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APRESENTACAO

No atual momento politico, com o processo de redemocratizagdo em curso no
Pais, intensificam-se os debates nos varios setores da sociedade. Na area educacional
tém sido promovidos diversos encontros e um grande volume de novas informagdes vao
sendo quase que diariamente produzidas, as quais, em geral, permanecem restritas ao
publico presente nesses eventos.

Com o objetivo de imprimir carater dindmico ao processo de divulgacdo das ideias
e experiéncias apresentadas e debatidas nos acontecimentos de relevancia para a area
e atingir o maior nimero possivel de pessoas interessadas no assunto, o Instituto Nacio-
nal de Estudos e Pesquisas Educacionais (INEP) esta lancando a SERIE ENCONTROS
E DEBATES.

Os seminarios, encontros, congressos, simpaésios, palestras e outras atividades
do género devem ser objeto de avaliagéo, discussdo e pesquisa por parte daqueles que
se encontram diretamente envolvidos na area educacional: professores, pesquisadores,
técnicos de educacéo, estudantes. E, para tanto, a Série pretende oferecer os contetidos
resultantes das atividades desenvolvidas em cada evento: conferéncias, mesas-redon-
das, debates, conclusfes e recomendacodes.

Esta publicagdo do INEP insere-se no seu projeto maior de procurar democratizara
informacao sobre assuntos da area educacional, além de fornecer subsidios com o in-
tuito de enriquecer as pesquisas e trabalhos desenvolvidos por diversos estudiosos da
area.

O primeiro nimero da Série traz 0 Seminario sobre Politicas Publicas e Educa-
¢ao, organizado pela Fundacao Carlos Chagas, com a colaboragdo do Nucleo de Estu-
dos de Politicas Publicas da UNICAMP, sob o patrocinio do INEP.

Coordenado por Elba Siqueira de Sa Barreto e organizado por Marta Wolak Gros-
baum, o Seminario contou com a participacédo de Sénia Maria Draibe, Lia Zanotta Macha-
do, Walter Esteves Garcia, Fulvia Rosemberg, Pedro Demo, Jorge Carvalho do Nasci-
mento e Osmar Favero e procurou discutir a questao educacional e sua relagdo com as
politicas sociais atualmente em vigor no pais.

Manuel Marcos Maciel Formiga
Diretor-Geral do INEP



INTRODUCAO

Esta publicagcdo destina-se a divulgacéo das comunicacgdes, comentarios e deba-
tes que ocorreram durante a realizacao do Seminario sobre Politicas Publicas e Edu-
cacdo, organizado pela Fundagéo Carlos Chagas, com a colaboracéo do Nucleo de Es-
tudos de Politicas Publicas da UNICAMP, sob o patrocinio do INEP.

Este Seminério, realizado em outubro de 1986, teve por objetivo essencial debater
de forma integrada as principais questdes educacionais no contexto das politicas sociais
no Brasil de hoje.

O interesse deste debate decorre, em primeiro lugar, do destaque que a atual con-
juntura politica e econdmica confere as politicas no setor social, pelo papel que se espera
que estas desempenhem na superacao da enorme divida social acumulada no pais nas
Ultimas décadas, que se tem manifestado tanto através das pressées globais pelas mu-
dancgas politicas ocorridas apés 1982, quanto pelos movimentos mais pontuais de reivin-
dicacdo por acesso a servigos basicos de saude, educacao e infra-estrutura urbana em
geral. Com efeito, ao lado dos estudos sobre os movimentos populares ligados a repro-
ducao da forca de trabalho, torna-se cada vez mais urgente a discusséao critica a res-
peito do papel do Estado enquanto responsavel pela implantacéo e gestédo dos servigos
publicos na area social, o que inclui também a analise da forma pela qual os recursos por
ele movimentados sdo arrecadados - ou seja, que parcelas da sociedade arcam com os
custos de que setor, e a quem este beneficia.

Sabemos que esta discussédo ja tem amadurecido em alguns campos, como € o
caso da economia, ciéncia politica e sociologia. Entretanto, no caso da educagéo - uma
das mais importantes areas que sé@o objeto das politicas sociais publicas - este debate
ainda se ressente de um certo isolamento, 0 que muitas vezes resulta em analises que
nao integram os conhecimentos ja divulgados em outras areas e que sao relevantes para
qualquer discusséo sobre politica educacional. Por outro lado, documentos recentes pro-
duzidos em campos outros que o da educagao, e que contém propostas que incidem di-
retamente sobre os servicos educacionais, muitas vezes desconhecem e contrariam
diagnosticos e posi¢cdes consensuais nos meios educacionais.

Por tudo isso é que se julgou oportuna a realizagdo desse Seminario, que reuniu
especialistas dos dois campos, permitindo a troca de informagfes e a discusséo dos
problemas postos a partir de diversos pontos de vista, de modo a ressaltar as preocupa-
¢Bes comuns e a variedade de opiniGes que cobrem significativo espectro das interpre-
tagcBes encontradas na sociedade brasileira contemporanea acerca das questdes cru-
ciais colocadas.

Elba Siqueira de Sé Barretto
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O SISTEMA BRASILEIRO DE PROTECAO SOCIAL:
CARACTERISTICAS E DESAFIOS NA DEMOCRATIZACAO

S6nia Miriam Draibe*

O conceito de protecdo social tem sido usado, no conjunto de padrdes do Welfare
State, para designar 0s seguros sociais de base contributiva que dizem respeito a um
certo contrato em que trabalhadores e empresarios, com maior ou menor participacéo do
Estado, definem um plano de beneficios. Historicamente, foram as aposentadorias e as
pensdes que deram inicio a esse processo, garantindo a cobertura dos riscos mais im-
portantes que incidem na chamada "vida de trabalho" numa economia de mercado. En-
tretanto, dada a forma através da qual se foram expandindo os sistemas de seguridade
social no mundo, ocorreu que o conjunto da intervencéo social do Estado acabou, de al-
guma maneira, vinculando-se intimamente a eles. Dada a instabilidade da renda familiar,
mesmo areas em que € mais antiga a intervencéo social do Estado, tais como as da
saude e da educagao, também passaram a ser consideradas cruciais na politica social,
embora mantenham (principalmente no caso da educac&o) seus sistemas, formas de or-
ganizagdo e competéncia institucionais separados do sistema dos seguros sociais e de
seu financiamento (em geral séo financiadas por tributos, pela area fiscal do Estado).

Depois da Guerra, ja estando consolidado um certo padrdo de cobertura das per-
das de renda previsiveis, temporarias ou permanentes (tais como aposentadorias, pen-
sOes, riscos ligados as doencas), o Welfare State tendeu a se expandir principalmente
na area familiar. Assim, ao lado do seguro-desemprego, que cresce a partir do final da
década de 50, comegam a ganhar corpo no sistema de protecdo social as alocacGes em
dinheiro ou outros beneficios destinados a familia, nos anos 60 e 70. No caso da educa-
¢ao e da saude, que acabou também por se atrelar a forma securitaria, isso ocorreu por-
que as possibilidades de as familias arcarem com tais despesas passaram a ser cada
vez menores, em razdo dos custos do sistema educacional e, sobretudo, da sofisticacdo
dos sistemas de saude.

Os sistemas de prote¢do social francés, ndrdico e americano constituem-se em
conjuntos bastante complexos de beneficios, onde se tornou cada vez mais dificil sepa-
rar aqueles propriamente securitarios do conjunto de programas que atendem a outras
demandas dos trabalhadores. Trata-se, portanto, de sistemas de prote¢éo social que nédo
se restringem a contratos de tipo seguro-social: incluem programas assistenciais sem
bases contributivas, destinadas as camadas de baixa renda, cobrindo os riscos que a
sociedade vem gerando e que sdo considerados cruciais para sua propria reproducgéo.

* Diretora do Nucleo de Estudos em Politicas Publicas, Instituto de Economia da Unicamp.



Tais beneficios acabaram por se transformar em direitos, dos quais muitos foram incor-
porados pelas Constituigdes: direito ao trabalho, a educagao, a salde, ao lazer, e assim
por diante. Hoje, ao nos perguntarmos sobre a existéncia, ou ndo, de um efetivo padréo
de protecdo social brasileiro, estamos perguntando-nos, portanto, sobre a estrutura que
assumiram as politicas de intervengdo social do Estado nas areas da educacéo, da sau-
de, da previdéncia, da assisténcia, dos transportes urbanos de massa, da habitacéo, etc.
E esse conjunto que se designa por aquela expresséo, embora a literatura que sustenta
a ampliacdo do conceito ainda seja relativamente confusa.

A partir de algumas perguntas bastante simples, pode-se depreender o que a so-
ciedade brasileira erigiu como perfil de politicas publicas de abrangéncia nacional (fede-
rais) na area social, durante os Ultimos 30, 40 anos: A quem se protege? Quem paga
esta protecdo? Quem se beneficia, efetivamente, dos seus varios programas? Quais séo
0s eixos sobre os quais foi montado este nosso padrdo embrionario de Welfare State?
Finalmente, dados o processo de democratizacéo e certas caracteristicas deste sistema,
erigido nos anos 60, com que padrdo de protecéo social a sociedade brasileira quer con-
viver no futuro?

A tese da existéncia de um padréo brasileiro de prote¢édo social, cuja edificacéo
obedeceu a determinados principios, pode ser sustentada através da analise de seus
dois grandes eixos: o perfil de financiamento das politicas sociais (em seu conjunto) e as
caracteristicas de organizacdo do sistema de protecao social. Na periodizacdo desse
processo, verifica-se que, antes dos anos 70, tivemos uma histéria de montagem do
sistema, entre os anos 30 e 0s anos 60. E ndo é por acaso que este padréo se edifica
sob o regime militar, menos pelas caracteristicas deste, mas muito mais pelo fato de ter-
mos completado, ao final da década de 50 e inicio da seguinte, um ciclo da constituicdo
do capitalismo no Brasil: dificilmente se poderia pensar em sistemas unificados e finan-
ciados, como ocorreu no Brasil, sem um processo de industrializagdo, com a formagéo
de classes trabalhadoras urbanas, e de uma massa de rendimentos urbanos que sus-
tentasse financeiramente um sistema desse tipo. E verdade, também, que, sob o regime
militar, certas caracteristicas do sistema foram exacerbadas.

PADRAO DE FINANCIAMENTO!

Nas décadas de 60 e 70, a politica social federal esteve atrelada a econémica, ndo
ocupando a posicao central no conjunto das politicas governamentais.

Ocorreu, no periodo, uma expansao na cobertura da maior parte das subareas da
intervencéo social. Foram também criados programas novos, principalmente na area do
Instituto Nacional de Alimentacéo e Nutricdo do Ministério da Saude (INAM); montou-se
um formidavel aparelho social, com caracteristicas bastante especiais: nele convivem
bolsBes de velhas e antigas burocracias, com bolsdes novos de burocracias bastante
sofisticadas no seu recrutamento, na sua competéncia.

Do ponto de vista dos recursos, levando-se em consideracdo a perda relativa dos
tributos de origem fiscal para a area das politicas publicas, implantou-se um sistema sig-
nificativo de financiamento através de fundos especiais: de um lado, os tipicos da Previ-
déncia, ja existentes, ampliados e alterados em algumas aliquotas, principalmente a partir
da reforma de 1981; de outro, fundos especiais com destinacéo especifica (O FINSO-

Veja-se, sobre esta questéo, o trabalho publicado no inicio deste ano: DRAIBE, Sonia. O padrao brasi-
leiro de protec&o social: desafios & democratizagdo. Andlise Conjuntural, Curitiba, 8(2), 1986.
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CIAL, o Fundo de Apoio ao Desenvolvimento Social/FAS,o salario-educacéo e os fundos
de tipo patrimonial, como o FGTS, PIS-PASEP e outros para a area de habitacdo e sa-
neamento). Esses recursos vinculados equivaliam, em 1983, a 82% do or¢camento da
Uni&o, ou seja, um outro orcamento estava sendo extraido da sociedade de forma com-
pulséria para fins definitivamente sociais.

Pode-se notar que, ao longo deste periodo de edificacdo do sistema de providéncia
social, os recursos de origem tributaria perderam relativamente o significado; os de ori-
gem fiscal (sobretudo aqueles destinados as areas tradicionais de intervengao do Esta-
do, como educacao e saude publica) apresentam, na histéria, uma curva decrescente e,
somente ao final da década de 70, comegam a recuperar-se em termos proporcionais ao
orgamento e ao PIB.

Existe, principalmente nos fundos destinados as areas da habitagdo, do sanea-
mento basico e dos servicos publicos (eletricidade, etc), uma regra que, embora especi-
fica desses setores, passou a "corromper" um pouco os demais: o autofinanciamento e a
forma gerencial de definir a efetividade dos projetos aceitos e encaminhados. Isto €, es-
ses fundos nunca foram usados sob a concepgao de fundos perdidos, mas com a ideia
de que o retorno ocorresse a niveis proximos do mercado, se ndo a niveis do préprio
mercado. Isso valeu para o Sistema Nacional de Habitacdo (BNH), para a area de sa-
neamento publico, e as distor¢Bes sdo de todos conhecidas: o BNH, em seu periodo de
crise, destinava 95% de seus recursos para habitagdes de média e alta renda, e apenas
5% a casas populares; no caso do saneamento, privilegiou-se a agua em detrimento do
esgoto, ja que o investimento, em esgoto, € muito mais alto, e seu retorno, em termos de
tarifa, sempre foi mais dificil.

Na area da salde, o que se expande no periodo é a atencao a salde ligada ao
sistema previdenciario, ao sistema SINPAS - Sistema Nacional de Previdéncia e As-
sisténcia Social -, é a saude do INAMPS, que responde por 90% do atendimento médico
no Brasil. A salude publica, propriamente dita, vinculada a area do Ministério da Saude e a
alguns programas estaduais, expandiu-se muito pouco. Até mesmo pelos resultados de
campanhas tradicionais, como a de combate as endemias até 1985, sabe-se que a efi-
cacia dos poucos programas que restaram na area diminuiu bastante.

No caso da educacao, pelo menos parte do financiamento de programas (como 0s
de construcao escolar, de merenda escolar) é efetuada, sobretudo, através de repasses
do Fundo Salario-Educacéo. A Fundacdo de Assisténcia ao Estudante (FAE) também
vem sustentando parcialmente investimentos e gastos sociais na area.

Um outro principio diz respeito a privatizacéo das politicas sociais, cujo aspecto
mais visivel é o repasse de recursos para a area privada, para a prestagdo ou operagao
de servigos, ou construgdo. Essa privatizagdo € tipica no caso do sistema de atencéo a
saude, na construgdo hospitalar; na area da construgéo civil, é tipica no sistema BNH.
Em segundo lugar, destaca-se um aspecto mais sutil da privatiza¢éo, quando, na ausén-
cia de formas representativas fortes de aglutinagdo e de defesa de interesses, ocorre
uma vinculagéo direta entre grupos privatistas e setores burocraticos ligados a gestéo
e implementacdo de varias dessas politicas, atuando através do jogo de influéncias, dos
lobbies, etc. E, finalmente, ha a privatizagdo que significa abertura de espaco a iniciativa
privada. N&@o se trata de julgar a melhor ou pior forma de se fazerem os acertos com a
iniciativa privada em determinadas areas, mas da abertura de espago as cegas, sem
controle: a regra do "pague pelos servigos sociais publicos" aparece, sob as formas
mais diversas, mesmo em areas onde tradicionalmente ndo foi assim que o sistema se
organizou.
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Ha também uma regressividade bastante acentuada na forma de financiamento
das politicas (principalmente daquelas constituidas pelo sistema da Previdéncia Social):
de um lado, porque nossa estrutura tributaria é regressiva; de outro lado, porque o con-
junto daquelas contribuicGes sociais é estritamente definido na equacéo salario/contribui-
cao/beneficio, apenas repondo as disparidades de renda que o proprio sistema ja abriga.
Nesse sentido, se as politicas sociais devessem estar respondendo a algum grau de
maior equidade social e a um minimo de redistribuicdo da renda, a forma de seu finan-
ciamento impediria, de fato, o avango deste carater redistributivo para a maioria dos fun-
dos extraidos através de contribuices dessa natureza.

Finalmente, é necessario analisar como se processam as contribuicdes das em-
presas. Tanto as contribuicfes para o Instituto de Arrecadacéo da Previdéncia e Assis-
téncia Social (IAPAS), quanto as contribuicdes do tipo salario-educacdo (FAS, por
exemplo) sdo sistematicamente contadas entre os custos das empresas e repassadas
para seus prec¢os. Na verdade, estamos entdo todos arcados com 0s custos, e ndo ape-
nas os trabalhadores formais contratualmente ligados a programas, ja que somos igual-
mente contribuintes e consumidores.

No caso especifico da Previdéncia, questes como a da regressividade e a do
sistema dos pagamentos particulares geraram uma série de outras caracteristicas. Em
razao do teto de 20 salarios minimos, por exemplo, quem ganhava 50 salarios minimos
pagaria apenas 2% para a Previdéncia, enquanto quem recebia um salario minimo paga-
va 8,5%. Paralelamente, o fato de que os beneficios desse setor tenham carater univer-
sal, avancando em muitos programas do préprio SINPAS, embora represente uma tradi-
¢do saudavel em muitos aspectos, acaba configurando um padréo horizontal de distribui-
¢do - dos ativos aos inativos, dos sdos aos enfermos -, quando se poderia pretender
também formas seletivas, dirigidas as familias de baixa renda, efetivando entdo alguma
redistribuicdo de renda.

Tomemos um exemplo dessa possibilidade. Apenas trés beneficios séo destinados
a area familiar: o salario-maternidade, o auxilio-natalidade e o salario-familia. O primeiro
constitui-se ha manutengao de salario pela securitaria durante um periodo de trés meses
apas o parto; o segundo equivale a um valor de referéncia pago numa prestacéo Unica no
momento do nascimento de um filho (em S&o Paulo, correspondia a Cz$ 250,00); o sala-
rio-familia, por sua vez, corresponde a 5% do salario minimo. Para a cobertura dos cha-
mados riscos familiares, estes valores poderiam ser reavaliados, e, se a parcela dos as-
salariados de alta renda, que ndo necessitam desse tipo de beneficio, ndo os recebesse,
estaria aberta uma possibilidade de transferéncia de renda para as familias com rendi-
mento de até 2 ou até 5 salarios minimos, que de fato necessitam de recursos desse ti-
po. Uma proposta assim constitui mais um problema a ser analisado. Foi tentada por ou-
tros paises, sem o resultado esperado - na Franga, por exemplo, foi reintroduzido o teste
de meios no final de 70, mas foi preciso reverter a politica redistributiva, porque as gran-
des centrais sindicais a ela opuseram o argumento de que se quebrava a universaliza-
¢do almejada. Vale ainda lembrar a seguinte questéo: nosso sistema de Previdéncia So-
cial avancou bastante e cresceu na multiplicacdo de seus programas de beneficiamento
do trabalhador urbano, mas o trabalhador rural que ndo contribui para a Previdéncia tem
direito a apenas seis beneficios®; 0 FUNRURAL permaneceu como um plano mais res-
trito e é, além da renda mensal vitalicia, o Unico programa n&o-contributivo.

2 Aposentadoria por invalidez, aposentadoria por velhice, auxflio-doenga acidentario, auxilio funeral,
penséo e renda mensal vitalicia.
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Os programas chamados assistenciais (vale dizer, sem base contributiva como os
da LBA e FUNABEM), integrantes do sistema de Previdéncia Social, sempre sofreram
todas as injuncdes politicas possiveis: podem ou nao ter recursos, e, mesmo quando es-
ses ja estédo concedidos orgamentariamente, ndo se garante que serdo alocados ao longo
de um ano. Em algum momento, discutiu-se no Brasil, a possibilidade de se agrupar esse
tipo de programas assistenciais numa mesma area, num mesmo ministério. A resisténcia
a esta proposta, interposta por analistas e técnicos, ia no sentido de apontar que, pelo
fato de nao dispormos de um orcamento social, ndo ha garantias de recursos efetivos
para esses programas. Ora, talvez se repetisse aqui o que ocorreu na Inglaterra, nos
Estados Unidos: como os programas de base assistencial dizem respeito as camadas
da populagdo muito menos organizadas, mais frageis na expressao da sua demanda,
governos conservadores puderam corta-los, nas suas politicas de austeridade, sem
muita consideracao social, pois cortes desse tipo diluem-se em justificativas de reducéo
dos gastos estatais.

PADRAO ORGANIZACIONAL

Do ponto de vista organizacional, séo notaveis, no padrao brasileiro de protecéo
social, a centralizagdo e a burocratizacdo excessivas; a superposi¢cdo de 6rgdos desen-
volvendo programas equivalentes; uma centraliza¢@o polftico-organizacional que nao re-
dundou em maior racionalidade no conjunto da &rea social, de tal modo que chegamos ao
final da década de 70 sem condicGes de fazer uma politica social nacional ou de planejar
politicas sociais setoriais propriamente ditas.

A fragmentacéo institucional é outra faceta dessa centralizacédo absurda. A para-
ferndlia de empresas, autarquias, 6rgaos, etc, envolvidos na maquina burocratica, torna
quase impossivel, para qualquer analista e avaliador de politica, recompor os sistemas
organizacionais, e 0s sistemas de suas perversodes, dificuldades e de sua deterioracéo
s8o bastante conhecidos.

A centralizacéo significou, de inicio, praticamente, uma certa desapropriagdo de
estados e municipios de suas areas tradicionais de intervencéo. Por outro lado, eles ndo
foram reequipados para operar 0s sistemas e programas nacionais, cuja implantacdo
contou, em geral, apenas com fundos destinados ao investimento de base - & constru-
¢&o da escola ou do hospital -, sem recursos para a operagao e, principalmente, para o
pagamento de pessoal. Os municipios se endividaram, muitas vezes até com emprésti-
mos do exterior, arcando com dividas em ddlar bastante altas, e sem condi¢des de ope-
rar razoavelmente seus sistemas de salde e educacgdo, suas estradas, 0 saneamento,
etc.

Outra caracteristica da prote¢éo social, no Brasil atual, € a auséncia de mecanis-
mos de controle publico dos cidaddos sobre o sistema. Mesmo para a Previdéncia, em
cuja histéria hd uma tradicdo de participacédo dos sindicatos, esta forma foi suprimida.
Nos sistemas novos, ndo foi cogitada. Ora, as formas associativas de participacdo nos
varios niveis de decisdo e implementacdo dessas politicas sdo possivelmente os meca-
nismos de controle publico mais eficazes na historia das politicas sociais - ndo so bra-
sileiras - e responderiam, a0 mesmo tempo, ao anseio por participagdo hoje presente no
pais, além de promoverem uma aproximagdo maior entre demandas locais e regionais.
Na sua auséncia, ndo € por acaso gque convivemos com as fraudes, as filas e as corrup-
¢Oes, e ndo s6 na area previdenciaria. O segredo de polichinelo j& esta na imprensa: pa-
ra cada empresa, para cada instituto, o governo acaba por detectar uma perda substanti-
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va de seus recursos destinados a criar programas, pela sangria da corrupgéo ativada
por grupos bastante organizados.

A Nova Republica herdou esses mecanismos, como também seus resultados,
agravados por um periodo de forte recesséo. E ja é possiver reconstituir o que ela dotou
como "estratégia de enfrentamento” dessa realidade, decorridos ja 2 anos do inicio do
seu mandato.

A ESTRATEGIA DE POLITICA SOCIAL DA NOVA REPUBLICA

O governo da Nova Republica comprometeu-se oficialmente a resgatar a chamada
"divida social" herdada do passado autoritario e agravada pela crise. Em documentos
oficiais de 1985- os produzidos pela COPAG,Prioridades Sociais de Junho de 1985, e
o | PND da Nova Republica - bem como no documento Prioridades Sociais de 1986,
gue acompanhou o pacote tributario de novembro daquele ano, identificam-se tanto o
diagnéstico quanto a estratégia elaborada para a intervencéo social do governo federal.

O diagnostico baseou-se na articulagéo de dois niveis de andlises. De um lado,
tratou-se de estabelecer um quadro da dramatica situacéo social do pais, principalmente
com dados referentes as taxas de desemprego e aos graus de miséria e pobreza da po-
pulacdo. De outro lado, talvez com um tom menos publico e oficial, foram sendo gradati-
vamente identificadas as perversées do padrao brasileiro de protegdo social, isto €, o
perfil que, em conjunto, adquiriram as politicas publicas de corte social, a partir de dois
parametros ja analisados neste texto: o padréo de financiamento e o padrdo organiza-
cional que vieram presidindo a defini¢cdo e implantagéo das politicas da area social.

Pelo lado institucional, a "heranca" se traduziu num aparelho formidavel e comple-
X0, ocupado por burocracia sofisticada e mobilizando volumes significativos de recursos,
porém produtor de politicas pifias, socialmente ineficazes, descontinuas, heterogéneas e
mal compostas no todo, inviabilizando ndo somente politicas sociais setoriais harmoni-
cas, quanto qualquer definicdo de uma politica social geral para o pais. E isto tanto no
que se refere a acdo voltada para as populagdes carentes, marginais, "vulneraveis",
quanto para aquelas camadas vinculadas a atividade econémica, portanto com direitos
formais a protecéo contra os maiores riscos sociais. Finalmente, o quadro dizia respeito
ao conjunto de intervengdo social - as politicas de educacgdo, salde, previdéncia, habi-
tacdo, alimentacdo e nutricdo, transportes coletivos, para assinalar apenas as mais im-
portantes.

Dado esse diagnéstico e face as condi¢cdes econémicas e politicas do pais (os va-
rios niveis de "dificuldades" econdémicas e as exigéncias do processo mesmo de demo-
cratizacdo), 0 governo montou uma estratégia de intervencao social teoricamente irre-
cusavel, sejam quais forem os critérios utilizados para sua avaliagdo. De um lado, con-
cebeu-se e iniciou-se a implementacdo do Plano de Emergéncia para o combate a fo-
me, desemprego e miséria. Os dois Programas de Prioridades Sociais (PPS) - 1985 e
1986- expressaram, a0 mesmo tempo, essa intengéo e as restrigcées financeiras e orga-
nizacionais que se impunham; foram identificados programas na area de alimentacéo e nu-
tricdo, numa tatica de ativacdo e consolidacdo do ja existente, com prioridades para
clientelas compostas por criangas, gestantes, nutrizes e faixas de renda de até 2 sala-
rios minimos. Apenas trés novos programas foram anunciados: o do Leite, estendendo
sua distribuicdo para criancas até sete anos, o Programa de Alimentagao Popular (PAP)
e o de Medicamentos e Imunobiolégicos. Acopladas a tais programas foram previstas
medidas pontuais ou regionalmente definidas nas areas de abastecimento, saude, edu-
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cacdo, construcdo, assentamentos agrarios, com algum rebatimento sobre o emprego,
assim como estimulos a integragdo entre a pequena producéo (de alimentos) e progra-
mas regionais de alimentacgdo (ver Quadro | - PPS-86 em anexo). Do ponto de vista da
inovacéo organizacional, o Programa do Leite e, em menor medida, o PAP foram conce-
bidos sob nova chave, envolvendo associagcdes comunitarias. Finalmente, do ponto de
vista dos recursos, foram alocados 11 trilhdes de cruzeiros para o PPS-85 e 76 trilhes
para o PPS-86, modestos frente as necessidades, mas destinados a cobrir pelo menos a
ampliacéo da cobertura de alguns programas, além do inicio dos novos.

O outro nivel de atuacdo era e ainda é o que se deve encaminhar para a grande
reformulacdo do Sistema Brasileiro de Protec&do Social, a partir de discussdes inicia-
das em 1985 sobre as grandes reformas: a da previdéncia, a sanitaria, a do sistema na-
cional de habitacdo, a da educagdo, a administrativa, a do sistema de educacéo, a tri-
butéria, etc. Que este nivel de agdo governamental envolveria uma temporalidade distinta
do primeiro ndo era apenas sabido, como desejavel, pela prépria exigéncia de um pro-
cesso mais democratico de definicdo de politicas. Aquelas areas, isoladas e tomadas em
conjunto, envolvem interesses diferentes e divergentes, e a constru¢cdo de bases con-
sensuais minimas é condigcdo para que as "grandes reformas" ganhem forma e garan-
tias. Deverdo estar presentes, nas discussdes e propostas, a reformulacdo do padréo
organizacional e de financiamento, a introducéo de critérios socialmente mais justos na
concepgado dos programas e a projecdo para médio e longo prazo do perfil de protecéo
social que a sociedade brasileira quer definir para si, no futuro.

Pode-se inferir, dessa proposta de acéo a dois niveis, a sua outra face, isto €, a de
que as politicas federais efetivas em cada area correriam, "normalmente”, segundo o pa-
drao vigente, definidas incrementalmente em termos orgamentarios, a espera das inova-
¢Oes posteriores (com honrosas excegdes - por exemplo, o crescimento do orgamento
do Ministério da Educacao, por imposicdo da Lei Calmon). Porém, tal inferéncia s6 pode-
ria ser confirmada pelo exame do casto social agregado e discriminado por area, coisa
impossivel de se fazer no Brasil, até hoje.

Vista mais de perto, a estratégia descortinavel da nova intervencédo social revela
alguns principios reclamados pela sociedade ha tempos e que foram incorporados no
discurso oficial: a descentralizacdo, com sua forte vertente de municipalizacédo, a inte-
gracao dos servigos e equipamentos sociais a nivel local, a participagdo popular nos
processos de decisdo, implementacéo e controle das politicas sociais e finalmente - algo
gue vem ganhando forca - uma concepgéo alternativa de organizagdo e distribuicdo de
bens e servigos sociais, correndo paralela a maquina burocréatica. Porque é "desinstitu-
cionalizadora", aparece nas sugestdes recorrentes de distribuicdo de cupons, relagcdo di-
reta com os usuarios, distribuicdo de recursos em dinheiro as familias, e prevé a participa-
¢ao de associagdes voluntarias dos mais diversos tipos na implementacéo das politicas.

Cabe ainda destacar, nesta caracterizagcdo geral da estratégia e dos principios, o
peso crescente, no discurso oficial e nas propostas, da tese de que o lado assistencial
das politicas sociais saia definitivamente da situacéo relegada em que sempre esteve,
distanciando-se das concepcdes assistencialistas e tutelares para ganhar estatuto de
politica referida a direitos da cidadania - principalmente no que diz respeito a programas
assistenciais e de emergéncia de base néo-contributiva, projetando-se, a longo prazo,
sua plena integragdo com os grandes sistemas de politica social ou sua gradativa elimi-
nacao, seja pelo fim dos bolsdes de pobreza, seja pelo refor¢o da protegdo social para
as camadas mais vulneraveis da populacéo (por exemplo, o reforco de beneficios familia-
res no ambito da Previdéncia Social).
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A efetivagcdo destas teses, que vém marcando a definicdo de politica social da
Nova Republica, haveria de observar determinadas condi¢des para que, de tato, passa-
dos 2 anos seus resultados fossem significativos. A primeira delas , e a mais 6bvia, seria
a de que os programas de prioridades sociais funcionassem e fossem eficazes. Uma
estratégia que organizou, como um dos seus pilares, os programas emergenciais estaria
comprometida se aquelas a¢8es que definiu como prioritarias, imediatas e inadiaveis en-
trassem em ritmo de estagnhacéo, postergacdo ou desativacdo. A segunda, no plano das
grandes reformas, é a de que a demora necessaria ndo se transformasse em inércia e
que o processo de discussdo envolvesse, necessariamente, dois mecanismos: o de dar
ampla publicidade as teses e propostas, em cada area, e o da compatibilizagéo progres-
siva entre todas as propostas, as da area social e as outras, sobretudo as relativas a
reforma tributaria, a qual as demais estdo atreladas, e a reforma administrativa, uma
vez que todas envolvem exigéncia de reformulacéo do aparato institucional. A terceira
delas, com certeza a mais complexa, diz respeito a efetiva compatibilizacéo das politicas
sociais - atuais e futuras - com o conjunto das politicas governamentais, em particular
com as da area econémica, no amplo sentido (isto &, as que diretamente tém a ver com
emprego, salarios, distribuicdo de renda, desenvolvimento industrial e agrario). Ou seja, 0
nivel de compatibilizacéo de politicas precisaria assegurar, a curto, médio e longo prazo,
a harmonia de impactos mutuos atuais e previsiveis. Claramente, trata-se de reestabele-
cer o planejamento, no pais, em bases democraticas, de modo que exprima, de fato, a
vontade politica e as prioridades governamentais, assegurando metas, recursos, e defi-
nindo o padrdo de desenvolvimento social e econdmico que se almeja.

Estas condi¢des nédo tém sido cumpridas, e por isso o balan¢o da politica social da
Nova Republica ainda esta longe de ser positivo, mesmo considerando as restricbes
existentes ou supondo alguma reacomodacao das faixas de caréncia e miséria da popu-
lacéo, pela retomada do crescimento e pelos impactos do Plano Cruzado.

A POLITICA SOCIAL EM QUESTAOQ: 1985-1986

Abordando a primeira das condices de viabilidade e eficacia da politica social fe-
deral, dentre as apontadas anteriormente, temos, na estratégia governamental para a
area dos planos emergenciais, a ampliagdo ou consolidacdo dos programas ja existen-
tes, com apenas trés novos: o do Leite, 0 PAP e o de Medicamentos e Imunobioldgicos.
Desses, apenas o do Leite aparentemente avangou, pelo menos até o momento em que
a caréncia do produto passar a comprometé-lo. O PAP foi iniciado em 1985 e, embora
constasse no PPS-86 com recursos da ordem de 500 milhSes de cruzeiros, informagdes
oficiosas davam conta de sua desativagdo em meados do ano, possivelmente por difi-
culdades do abastecimento e por aquelas tipicas da area da COBAL, organismo ao qual
estava vinculado. O Programa de Medicamentos e Imunobiolégicos, ao que se sabe, ndo
se iniciou alé hoje.

Na area de alimentacdo do PPS-86, o Programa de Suplementacdo Alimentar
(PSA) e o Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE) tiveram performance muito
satisfatoria no que se refere a ampliagdo de recursos e de cobertura. O PSA, em 1985,
usou recursos da ordem de Cz$ 2.483.500.000,00 e atingiu 3.983.481 beneficiarios
(total de beneficiarios é, na verdade, inferior aos 4.387.000 de 1984); em 1986, os recur-
sos previstos sdo da ordem de Cz$ 2.483.500.000,00, prevendo-se uma cobertura para 13
milhdes de beneficiarios/més. Informagbes do INAN de junho de 1986 assinalavam que,
até entéo, o programa ja atingia 8.700.000 beneficiarios/més e aplicara recursos no valor
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de CzS 1.100 milhdes de cruzados. Assim, no primeiro semestre, 0 programa mais que
duplicara o nimero de beneficiarios, tendo distribuido 120 mil toneladas de alimentos
(volume quase igual ao distribuido ao longo de todo o ano de 1985). Por sua vez, o
PNAE, além de ter estendido a merenda escolar para 260 dias ao ano, incluindo menores
ndo matriculados, irmdos dos escolares, teria passado sua cobertura de 22.200 milhdes
de criangas, em 1985, para 29.700 milhdes em 1986, e seus recursos quase quintuplica-
ram (CzS 1.262.500.000,00 em 1985; CzS 5.904.800.000,00 em 1986).

Estes nlmeros, entretanto, ndo podem esconder dificuldades de implementagao
gue afetam os programas. Poucas séo as informagdes com que contamos em relagéo a
merenda escolar. Em geral, as referéncias esparsas obtidas séo as de que, quando efeti-
vamente municipalizado, inclusive has compras, o programa funciona bem, exceto talvez
nas grandes regides metropolitanas, onde o uso de alimentos formulados é constante-
mente criticado. No caso da PSA, dirigido a populagdo materno-infantil, as reformulacGes
feitas em 1985 ndo parecem ter superado as dificuldades de sua operacionalizagéo e,
mais grave ainda, até mesmo de sua definicdo. De um lado, segundo documento do
INAN, a identificacdo do volume total do orcamento e a auséncia de garantias de aprova-
¢do de recursos introduzem uma instabilidade permanente no programa. Por outro lado,
ele foi metido num imbroglio legal, através de mlltiplas e discrepantes definicdes de
clientela a atingir (a faixa etaria foi definida como de 0 a 24 meses, 0 a 35 meses e 0 a 48
meses em 4 diferentes documentos legais de 85 e 86) e de metas (11,6 milh6es de be-
neficiarios/més; 10,5 ou 15,9 milhdes), além de dificuldades especificas do programa, na
sua relagdo com as redes estaduais de salde, nos Ultimos tempos, como todos os da
area de alimentacéo e nutricdo, vem enfrentando problemas de mercado.

E dificil avaliar, neste momento, o conjunto dos programas que compdem o Priori-
dades Sociais - 86. Como se sabe, programas da area social, no Brasil, tradicionalmente
ndo sdo acompanhados, avaliados; mesmo quando o sdo precariamente, 0 acesso a in-
formacéo oficial € quase impossivel, e essa situagédo, no governo atual, pouco ou nada
mudou. O Ultimo informe disponivel de acompanhamento do PPS-86, da SEPLAN, é de
abril de 1986. Os balancos, programa a programa, que ai estéo feitos, sugerem que as
dificuldades de sempre continuam a atuar: demora, superposicéo e indices de gastos
desanimadores - em abril de 1986 ainda se estava gastando parte dos recursos do ano
anterior. Dos recursos teoricamente concedidos para 1980, foi o PNAE o programa que
recebeu o maior percentual: 12% (supondo-se que liberacdo indique gasto efetivo). A
maioria ndo havia ainda iniciado seus gastos e, na melhor das hipéteses, tinha contado
com recursos da ordem de 1,5% do total previsto para 86. Segundo informacg&o n&o ofi-
cial, em agosto de 1986 somente 20% dos recursos do FINSOCIAL haviam sido com-
prometidos. E, como sempre, também as razles e explicagbes sdo as conhecidas: da
parte de quem deve receber o0s recursos, a acusagdo de que o governo ndo os tem libe-
rado; da parte da area econémica, a de que é baixa a capacidade de gasto da ineficiente
area social. Chegamos, assim, ao final de 1986 com a grande suspeita de que os resul-
tados dos programas de prioridades sociais sdo ruins e na desagradavel posicdo de
mal-informados, sem condi¢Bes de avaliacdo precisa e confirmacgdes claras.

Outro pilar da estratégia do governo parece estar dando alguns sinais negativos: o
encaminhamento da discusséo das grandes reformas. O modelo adotado foi 0 da criagdo
de grandes comissdes, area por area (ou mesmo subareas de politica), compostas por
membros do governo e abertas a um tipo composto de representacdes sindicais, patro-
nais, especialistas, "notaveis", etc. Somente na area do Ministério da Educac¢éo alua-
vam, desde fins de 1985, 12 comissoes relacionadas com a reforma do ensino; atuaram
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ou ainda estéo funcionando as comissdes destinadas a propor reformulacdes do sistema
de previdéncia social, do sistema nacional de habitacdo, da assisténcia social e a da
saude (a recém-criada Comissao da Reforma Sanitaria). Seguem também os trabalhos
da Comissao de Reforma Tributéaria, e, ha algum tempo, a da Reforma Administrativa en-
cerrou sua atividade e apresentou suas posicOes, algumas ja transformadas em decre-
tos.

A justificada lentiddo desses processos complexos de definir e propor amplas re-
formulagdes parece, em alguns casos, apresentar sintomas de inércia, de estagnacdo. Por
outro lado, a relativa "abertura” destas comissdes, através da participagdo de segmentos
diferenciados da populagdo, néo significou, na maioria dos casos, uma efetiva ampliacdo
publica do debate e confronto de teses e propostas. Diga-se de passagem que, pelo lado
dos "representantes” de categorias sociais e profissionais presentes nas comissoes,
conhecem-se poucas iniciativas de trazerem informacdes para fora dos circuitos mais
fechados de suas corporagfes. Finalmente, e 0 que nos parece mais grave, 0 passo se-
guinte de encaminhamento das grandes propostas, o de examinar o conjunto das propo-
sicOes e sua harmonizacéo, pelo menos no que tange a area social, parece néo ter sido
ainda dado. Ora, é de se esperar que, encaminhadas assim de modo fragmentado, ga-
nhem forca e comecem a se cristalizar, area a area, propostas de reformulagdo que,
mais tarde, quando confrontadas umas as outras, revelem um grau por demais exagera-
do de incompatibilidade, sobretudo no tocante a fontes de financiamento e critérios ope-
racionais e, também, no que se refere a possibilidade de compor um perfil e padréo ra-
zoavelmente coerente e socialmente justo de protecédo social, base para definicbes glo-
bais de politica social de médio e longo prazo.

Dois exemplos séo significativos das dificuldades acima. Tem ganhado forca, entre
os analistas de politicas sociais, a tese de que se destaque um orgamento social como
instrumento de politica governamental e que, através dele, se introduza um grau de ra-
cionalidade nas propostas e no gasto social, assim como se estabelecam garantias de
alocacéo de recursos e de cumprimentos de metas, até entdo quase ausentes da pratica
de governo. Mas um orgamento social que identifique receitas e refira-se claramente a
uma estrutura basica de gasto somente podera ganhar corpo efetivo, uma vez que tam-
bém estejam redefinidas e reestruturadas as areas de intervencéo social, as competén-
cias dos diversos niveis da federagéo, etc. Onde e quando isso se fard, nédo esta claro
ainda, a medida que, no que toca a receitas e fontes de financiamento, esta questéo esta
estreitamente ligada a da Reforma Tributaria; serd possivelmente no ambito da Consti-
tuinte que as decisdes finais se dardo. Essa situacdo reforgca o argumento de que ja esta
se tornando inadiavel pelo menos o inicio da "compatibilizacéo” do conjunto das propostas
de reformulagdo das areas e politicas sociais, preparando minimamente a tarefa dos
constituintes.

O outro exemplo diz respeito as formas de ampliacéo da participacéo popular nas
decisdes e controles das politicas sociais a nivel local. Véem-se nas areas da assistén-
cia, previdéncia, saude, educacéo, etc. propostas de incontaveis comissées comunitarias,
mistas ou ndo, com autoridades municipais, intermunicipais e outras, que terao respon-
sabilidades as mais variadas sobre as mais diferentes areas e politicas. Se estas pro-
postas sdo para valer, € de se perguntar até onde poderemos caminhar na efetiva insti-
tucionalizacéo de comiss@es deste tipo, e até onde entendemos que as "localidades" ha-
verdo de dar conta, sob forma participativa, das responsabilidades que a elas tém se
atribuido, no desenho de novos formatos de organizacéo das politicas. E, como estimular
a integracao destas comissdes e desideratos, quando, do outro lado, se quer a integra-
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¢do dos servicos sociais basicos frente a clientelas bem identificadas? Ela é uma
guestao que ndo podera ser adiada por muito tempo, até porque algumas iniciativas ja fo-
ram tomadas, em algumas areas, na da previdéncia e as CLIS e CRIS da Saude, por
exemplo.

Ao final de 1986,0 balanco da politica social, pelo lado do encaminhamento das gran-
des reformas, ndo é dos mais otimistas. Por outro lado, possivelmente pelas naturais in-
juncbes de um ano eleitoral, convivemos com "pacotinhos" de reformulacdo em algumas
areas, sem descortinarmos, ja, para onde apontam estas iniciativas, no geral e no futuro.
Neste jogo do "ganha quem sai na frente", alguns ministérios mais "combativos" tém
atropelado até mesmo suas grandes e pequenas comissoes, seus proprios esforgos de
reformas e reestruturacao.

Enfim, rastreie-se o possivel desenho conjunto que a politica social vem compondo
com as politicas da area econémica, ou seja, a questdo maior do modelo de desenvolvi-
mento econémico e social e do planejamento de longo prazo.

No ano de 1986, ap6s o Plano Cruzado e, particularmente com as medidas comple-
mentares do pacote econémico de julho, foram anunciados o Plano de Metas e Fundo
Nacional de Desenvolvimento, com a discriminagdo de metas e recursos para a area so-
cial referentes ao periodo 1986-89. A estratégia inicial de encaminhar ao mesmo tempo o
emergencial e a reestruturagdo geral da politica social parecia ter avangado um passo,
concretizando em planejamento mais detalhado aquilo que o | Plano de Desenvolvimento
da Nova Republica,de 1985,apenas anunciara como inten¢des- passo afrente a medida
gue é impossivel projetar e planejar uma politica social de médio prazo sem que, conjun-
tamente, estejam definidas e planejadas as politicas industrial, agraria, do gasto publico
(e seu financiamento), de emprego e salarios, para citar as mais cruciais. Nos proprios
termos expressos pelo documento Plano de Metas - Sustentacdo do Crescimento e
Combate a Pobreza - 1986/1989, esse avancgo significa o restabelecimento do proces-
so de planejamento do Governo, consistindo o Plano de Metas na especificacéo precisa
das diretrizes do | PND/NR.

E, porém, mais uma vez dificil analisar e avaliar o Plano de Metas a partir do Unico
documento disponivel - ja citado -, por tratar-se de uma sintese composta por partes do
gue se supde um documento maior ainda ndo divulgado. Estéo ai indicadas metas oti-
mistas e generosas para a sustentagdo do crescimento (investimento do setor publico) e
para a area social (emprego e salario, reforma agraria, alimentacéo, habitacdo e sanea-
mento, saude, educacdo, assisténcia social), cuja relagcdo com os esbogos de politica in-
dustrial e agraria, também ai delineados, ndo se apresenta com bastante clareza. Como
peca de planejamento macroeconémico global e social, 0 documento pouco convence de
gue se reinicia o processo de planejamento do pais.

Define-se, outra vez, a boa intengdo de se dar inicio a recuperagdo social do pais,
reiterando-se a promessa de redirecionamento do gasto publico em obediéncia as priori-
dades sociais. Desenha-se, a0 mesmo tempo, um perfil altamente modernizador de poli-
tica e investimentos industriais e agricolas. Com a criagdo do Fundo Nacional de Desen-
volvimento, compde-se um quadro de financiamento e distribuicdo do dispéndio do setor
publico, no qual, de um total de recursos da ordem de 1 trilhdo e 400 bilhdes de cruza-
dos, para o quadriénio, 50% deverdo ser destinados as metas sociais.

Dado o quadro confuso que cerca hoje as diretrizes da economia brasileira e da
politica econémica e dado também o fato de que pouco se conhece sobre o que sera o
futuro do FND, a discusséo e andlise da viabilidade de financiamento das metas econémi-
cas e sociais deverdo guardar situagdo mais clara. A propria distribuicdo das fontes de



financiamento do Plano - entre Recursos do Tesouro (22,8%), Recursos Proprios das
Empresas Estatais (22,7%), Outros Recursos (31,4%), incluindo recursos do BNH,
SINPAS, FAS e fundo do seguro-desemprego) e Operacdes de Crédito (23,1%) - é ain-
da muito geral, ndo apresentando discriminac¢éo interna da origem e montante dos recur-
sos compreendido em cada rubrica. Cabe lembrar também que as metas e recursos di-
zem respeito ja ao ano de 1986 e, sobre 0 seu cumprimento, pouca ou nenhuma informa-
¢ao existe ainda.

O Plano de Metas prop&e a criacdo, entre 86 e 89, de 6,6 milhdes de novos em-
pregos, suficientes para absorver 5,6 milhdes de pessoas que entrardo no mercado de
trabalho e mais de 1 milhdo de desempregados. Na regido Nordeste, devera haver 1,7
milhdes de novas ocupacdes. Obviamente, a primeira pergunta é sobre as bases con-
cretas desta previsdo. Supondo, como se faz, um crescimento da ordem de 7% ao ano,
mas também que os grandes estimulos ao investimento industrial privado viriam sobretu-
do nas areas de ponta, tais como informatica, novos materiais, bio-energia, quimica fina e
para a modernizagéo da producgado de bens de consumo popular, torna-se dificil entender
esta equacgédo, nos termos propostos: crescimento com rapida modernizagdo x taxas de
criacdo de emprego e elevacao salarial. No caso da regido nordestina, a divida é ainda
maior, ja que nao se tem nenhuma indicagcdo sobre as bases em que as metas do em-
prego serdo garantidas. Uma definicéo clara de efetiva politica de emprego no pais pare-
ce estar ainda longe dos horizontes.

Algumas das metas sociais, quando referidas a programas concretos - como é o
caso do Programa Nacional do Leite ou 0 da Alimentagcao Escolar -, sdo compreensi-
veis, uma vez se suponham reformulagcdes dos mesmos, e garantia de recursos e pro-
dutos. Outras (as referentes, por exemplo, a salde e educagdo) sdo muito gerais e, no
gue toca a competéncia e recursos, nao esta claro se dizem respeito tdo somente a es-
fera federal. Na area da habitacdo e saneamento, metas da ordem de 1.700 milhdes de
casas populares, 4 milhdes de ligacdes para abastecimento de agua e 3,9 milhdes de li-
gacOes de esgoto (mais 4.500 sistemas de abastecimento de agua e melhorias sanitarias
no meio rural) seguramente estardo a espera da reorganizagdo do plano e do sistema
nacional de habitacdo. A experiéncia na area da construcdo popular nao nos permite
grandes esperancas em relacdo a estas propostas.

Enfim, tal como o | PND/NR,o Plano de Metas 1986/89 responde muito pouco a ta-
refa, sem divida demorada, de estabelecimento da boa pratica de planejamento no pais,
para a qual a estratégia governamental de langar pontualmente cada subprograma ou
plano setorial ainda ndo parece ter contribuido.

Portanto, em relagdo a ultima das condigdes enfatizadas de sustentacéo e legitimi-
dade da politica social do governo, via diretrizes claras e planejamento eficaz de médio e
longo prazo-de 1985 até agora também nao foi satisfatoriamente cumprida. Circulos vicio-
sos pesados parecem operar com forca na area social, impedindo seu bom funciona-
mento e, pior do que isso, sua efetiva redefinicdo. Ndo é de se espantar, portanto, o ceti-
cismo que vem tomando conta dos analistas e de autoridades governamentais. Até mes-
mo teses que vém ganhando corpo, como a de definir propostas pelos minimos sociais -
uma renda familiar minima, programas restritos, mas voltados para as clientelas estrita-
mente identificadas pelas maiores caréncias, etc. - continuam a rebater nas grandes
exigéncias de reformulagdes gerais dos sistemas sociais, além das reformas adminis-
trativa e tributaria. Terminamos 1986 convivendo com a afirmacgao de que a Constituinte
sera 0 desaguadouro de todas as expectativas frustradas, depositaria de todas as espe-
rancas, inclusive daquelas que dizem respeito a efetividade da politica social de ontem e
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de agora, extrapolando, na verdade, o que a Constituinte devera e podera fazer.

A Nova Republica optou por uma estratégia simples e clara de enfrentar a questao
social no pais que recebeu. Cumpriu mal, entretanto, as condigdes minimas de sustenta-
¢ao da politica maior que desenhou para a area de intervencéo social. Ao que parece - e
gue tem sido utilizado pela propaganda oficial - séo ainda, e somente os inegaveis re-
sultados e impactos da retomada e aceleragdo do crescimento econémico, em 1980, os
que respondem pelos compromissos sociais do governo.

QUADRO |

PRIORIDADES SOCIAIS PARA 1986

QUADRO DE RECURSOS ORCAMENTARIOS

(Em Cz$ bilhdes)

1. ALIMENTAGCAO POPULAR 12.861,0
11 Programa de Alimentacédo Popular (MA/MS) 500,0
1.2 Programa de Suplementacédo Alimentar (MS) 2.912,6
1.3 Programa Nacional de Alimentacéo Escolar (MEC) 8448.4"

14 Programa Nacional do Leite para Criancas Carentes

(Seplan/SEAC) - 1.000.0
2. ABASTECIMENTO 21.970,0 2.1 Politica de estoques reguladores e subsidios a

produtos agricolas 21.970.0

3. ATENDIMENTO DE NECESSIDADES SOCIAIS BASICAS 23.565,9
31 Satde (MS) 8.2432°
3.2 Educacdo basica (MEC) 4.019,8
3.3 Habitacéo e melhoria urbana (MDU) 5.1950"
3.4 Saneamento basico (MDU/MS) 4701,9°
3.5 Justica (MJ) 1.106.0°
3.6 Assisténcia social 300,0

4. REGORGANIZACAO E REFORMA AGRARIA 21710

4.1 Assentamento de trabalhadores rurais, colonizacéo e

regularizacdo fundiaria 21710
5. PROJETO NORDESTE 10.893,5
51 Programa Regional de Apoio ao Pequeno Produtor Rural 10.673,5

5.2 Agbes de ensino no Nordeste rural 60,0

5.3 Ac0es de salde no Nordeste rural 40,0

5.4 Ac¢bes de saneamento em areas rurais 120,0
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6. IRRIGACAO 13345

7. TRANSPORTE URBANO DE MASSA (MT)

TOTAL

NOTAS:

1.

76.145,9

Inclui previséo de suplementacdo de Cz$ 3.400 bilhdes, provenientes da
Reserva de Contingéncia do Orgamento da Unido para 1986.

. Refere-se a previsdo de suplementacdo de Reserva de Contingéncia -

1986.

. Inclui previséo de suplementacdo de Cz$ 1.500 bilhdes, proveniente da

Reserva de Contingéncia - 1986.

. Inclui recursos do BNH no valor de Cz$ 3.231 bilhdes.

. Inclui recursos do BNH no valor de Cz$ 2.984 hilhdes.

. Inclui previsdo de recursos no valor de Cz$ 1 bilhdo, do FAS, para finan-

ciamento aos estados.

. Inclui recursos, no valor de Cz$ 1.275,8 bilhdes, provenientes de opera-

¢Oes de crédito para aquisicdo de bens no exterior.



COMENTARIOS
Lia Zanotta Machado*

Apés a fala da Sénia Draibe, fica claro que valeu o tempo que ela levou na exposi-
¢80 sobre as varias facetas e dimensdes pelas quais se analisa a politica social. As ve-
zes, um bom debatedor é aquele com posicéo exatamente contraria & do expositor. As
vezes, espera-se do debatedor a concordancia. Nenhum dos casos é o meu. Diria que a
minha forma de debate com a S6nia € primeiro comprimenté-la pela abrangéncia de sua
exposicéo, tendo, no final, chegado a fazer até o debate com os pluralistas e introduzindo,
assim, o proprio debate.

Gostaria, inicialmente, de levantar alguns pontos em cima da posi¢ao final que per-
meia toda a fala de Sonia: as notas desanimadas sobre a politica social. Para entender-
mos o seu desanimo, devemos fazer a pergunta inversa: quais séo os objetivos que, se
atingidos, deixariam-na mais animada? Entendo ser a possibilidade de compatibilizar as
politicas sociais a sua finalidade compensatoria e redistributiva, face aos efeitos mais
deletérios do processo econdémico. £ evidente que, no sentido amplo, a politica econdémi-
ca é parte da politica social. Mas ndo € assim que Sénia utiliza este conceito. Segundo a
expositora, a politica social € concebida como uma politica que tem o objetivo de com-
pensar a desigualdade social que é instaurada pela dindmica do mercado e, portanto,
também pela politica econdmica. Assim, s6 fazem parte da politica social as medidas que
visam compensar o principio de desigualdade instaurada pelo processo econémico. So6-
nia acrescenta, ainda, o conceito de politica assistencial que visa atender as populacdes
carentes com pouco ou nenhum acesso aos mecanismos formais institucionais, politicas
que operam sem vinculagdo com emprego e contribui¢cdes prévias. Assim, ha um lado
da politica social que é politica assistencial, mas ha politica social que n&o é assistencia-
lista. Uma primeira pergunta que Sénia faz é: sera que ha compatibilizagdo interna entre
as politicas sociais no sentido estrito e no sentido lato, incluindo a politica que se chama
de politica assistencial? E a segunda, mais importante, € se as politicas sociais séo efi-
cazes.

Para a expositora, a possibilidade de eficacia funda-se numa analise do funciona-
mento do aparelho social do Estado e numa proposta, embora bastante nuangada e ndo
simplificada, de instauracdo de um triplo processo de desburocratizacdo, descentraliza-
¢do e participagdo da sociedade. Quer dizer, séo trés os itens a que se deve chegar pa-
ra instaurar a politica social. Em todos esses itens, demonstra que houve dificuldades de
serem atingidos. E claro que Sénia néo propde o ideal do fim da burocracia e da centrali-

* Da Universidade de Brasilia, Departamento de Antropologia.



zacdo politica, mas que a eficacia da politica social s6 é possivel depois da desburocrati-
zacéo, descentralizacéo e participacéo. E nesse sentido, em nome desses objetivos,
gue se declara desanimada, porque, nestes Ultimos anos, no Brasil, ndo foram concedi-
dos ou conseguidos, de modo a atenderem ao objetivo final, que, conforme diz no comego
da exposicéo, é reduzir o alto indice da pobreza e da miséria absoluta no Brasil. Entdo, o
modo pelo qual faz a analise da politica social brasileira refere-se ndo sé a constatagéo
do baixo rendimento as camadas populares no que tange a habitacdo, saneamento,
saude, educacdo, etc, etc, como também as decisGes de politica social, 0 excesso de
burocratizacéo, centralizacdo e falta de participagdo comunitaria. Nesse duplo sentido, é
gue foram produzidas essas notas desanimadas. O que eu queria colocar € que, no
substrato desta andlise de Sonia, creio estar a esperanca de que a atual fase
democratica, pds-autoritaria e poés-Revolugdo de 64 deveria ter trazido os ideais da des-
burocratizagdo, descentralizacdo politica e aumento da participagdo comunitaria nas de-
cisOes de politica social. Faco a critica de que é muito simplista esperar da "democrati-
zacao", que € a instauragdo da "democracia liberal", um processo linear de desburocra-
tizacdo, descentralizacéo e participagdo comunitaria.

Do ponto de vista da gestéo burocratica, Sonia faz criticas a fragmentagao institu-
cional, esperando que a nova fase democratica trouxesse o seu fim. Considero esse
processo bastante complicado e ndo sei se é correto associar democracia a luta contra a
fragmentacao institucional. O processo de democracia liberal, tal qual ele se faz nesse
novo padrdo de gestdo moderna, introduziu um pluralismo de formas de participacéo poli-
tica e de presséo de interesses que incluem o aumento da burocracia. A burocracia passa
a ser um atorpolitico a partir de seus interesses, status, prestigio, etc. Evidentemente, que
do periodo do autoritarismo para cé, a nova burocracia tendeu a aumentar e esta ai
instalada, ao lado das velhas burocracias. Também nédo deixa de ser uomocratico, no
sentido liberal, o aparecimento cada vez maior de grupos de interesses. Pensando as-
sim, eu diria que no periodo do autoritarismo, a questdo da relagéo dos lobbies com a
burocracia fosse mais centralizada e assim, talvez hoje, a gente os veja de uma forma
mais nitida e visivel, quem sabe, porque ha uma maior disputa entre os préprios grupos
de interesses. Ou seja, nada nos indica que a democracia liberal traga a diminui¢cdo dos
lobbies. A fragmentagao institucional dos 6rgdos estatais pode ser muito conveniente
para o atendimento diferenciado advindo da divisdo de lobbies de interesses. Quer dizer,
ha uma disputa entre interesses diferenciais privados, que sdo acionados para a efetiva-
¢do de uma politica social, como por exemplo, os das empresas privadas de construcdo
escolar.

Qualquer decisdo de politica social tem no seu bojo a relagéo da burocracia estatal
com interesse das empresas privadas. A politica social € sempre mediada pela relagéo
do Estado ndo s6 com os beneficiarios (especialmente camadas populares), como com
os intereses privados que realizam a producdo dos bens "sociais": empresas que cons-
troem escolas, casas e estradas produzem bens para merenda escolar, etc, etc. Assim,
tanto no regime autoritario como no democratico, surgiram e surgem pressdes junto a bu-
rocracia estatal, que levam, conforme o caso, a fragmentacéo institucional ou a desfrag-
mentacao, e fortalecem ou néo a burocratizacéo. A diferenca é que, na "democracia”, os
grupos de pressfes sdo mais variados.

A diferenca também estd em que, com a descompressdo das reivindicacOes,
press@es da "opinido publica” contrarias a esta ou aquela modalidade de politica social,
0s grupos tém mais condigfes de se manifestarem, assim como 0s varios agentes so-
ciais envolvidos: dos beneficiarios aos funcionarios do Estado, distribuidores dos bens.

Como exemplo, tomemos a recente questdo da merenda escolar, na FAE. Fica



muito claro o quanto foi dificil diminuir a presséo das empresas voltadas para as indus-
trias alimentares de carater popular, que se criaram praticamente para isso e cresceram
em funcéo disso, o quanto isso foi feito em detrimento, digamos, dos produtos produzidos
pelas proprias localidades, o quanto isto é dificil e sequer esta resolvido. A propria confi-
guracdo da questdo da merenda escolar, isto €, discussdes sobre sua composi¢édo e sua
validade, teve também, como atores, os professores, 0s pais, os administradores educa-
cionais, que propuseram e reivindicaram esta ou aquela solu¢do. Uma posicéo era a fa-
vor do fim da merenda escolar pelo seu carater assistencialista e por ser erroneamente
contabilizada como atividade educacional; outros reivindicavam mudancas na sua com-
posicdo. Assim, a configuracéo da questao da propria merenda escolar mostra como 0s
interesses e pontos de vista diferenciados estéo ali presentes, inclusive os grupos dos
préprios professores, uns a favor dos produtos industrializados, outros dos innatura. Po-
de-se pensar nas proprias associacdes de moradores que, junto a escola, tomam algu-
ma parte da producéo de produtos innatura. Ou seja, € um jogo de pressdes e de poder
muito complicado que sustenta um programa social desse tipo.

Se tomarmos, como outro exemplo, as Ac¢les Integradas de Salde (AIS), também
fica muito claro que, no interior da programacéo das associag6es integradas de saude,
vocé tem uma quantidade de problemas variados a partir das diversas dimensdes pelas
quais se pode ver essas acgbes. Por outro lado, vejamos a proposta da universa-
lizagdo do atendimento da saude, quer dizer, a ideia de que o INAMPS deva passar esse
recurso para toda a area publica para atender a todos e ndo s6 aos previdénciarios. En-
tdo, a ideia é de universalizagdo. Mas, que area publica? Uma area publica estadual e
municipal que estava em franco declinio em termos de recursos. Os recursos do INAMPS
ndo sdo suficientes para recuperar a falta de equipamentos da area propriamente pu-
blica, além da do INAMPS. A ideia de universalizacéo deveria implicar, ao mesmo tempo,
a reducdo da privatizagdo da salde. Mas essa discussédo se faz um pouco em separado.
Na verdade, a ideia de universalizacdo vem, de fato, acompanhada de empobrecimento
da capacidade e qualidade de atendimento publico, o que tem por efeito um campo maior
de atuacéo reservado ao atendimento privado da salde. Tem-se, assim, a manutencéo
da privatizacdo da salde. Ha um elemento que torna ainda mais complexa essa ques-
tao: a prépria forma pela qual se estabelece a relagdo entre postos de salide e hospitais
nas ages integradas de saude, com efeitos negativos do ponto de vista do usuario. A
partir do meu atual estudo como antropdloga urbana, vejo o lado do usuario que, no que
tange a nova politica de Ac¢des Integradas de Salide, aparece muito como o surgimento
de barreira para o "doente" chegar ao hospital. Quer dizer, o posto de saude €é o lugar
pelo qual "eu", o "doente", ndo posso chegar ao hospital: 0 posto de saude € o lugar pelo
qual tratam as "minhas" doencgas com aspirinas, e que néo é capaz de diferenciar o diag-
néstico de uma doenca mais séria de uma doenga mais simples. Por qué? Porque o
posto de salde é todo montado para um atendimento ambulatorial; assim seu viés € in-
troduzir uma simplificagdo muito grande do diagndstico da doenga. Por outro lado, em ge-
ral, tem-se um acesso mais facilitado aos postos de saude. Assim, quando se passa a
ter um acesso mais facil, ao mesmo tempo, tem-se a formacéo de uma barreira. De ini-
cio, as AIS parecem constituir "universalizacado" e "descentraliza¢do", mas 0 processo
ndo é linear; os interesses sdo muito diversos e, poderia dizer, contraditorios. As pro-
postas de universalizacdo e descentralizagdo podem significar, entdo, a baixa qualidade
do atendimento a saude, a medida que os hospitais ndo estdo sendo reequipados. Podem
ainda abrir uma area maior para a privatizagdo do atendimento a salde, a medida que a
classe média vai menos para o servigo publico de saude e, em que, cada vez mais, ser-
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vicos técnicos especializados s6 podem ser realizados pela rede privada.

Quando se quer uma forma de descentralizacéo, ela nem sempre responde a al-
guns outros objetivos que se gostaria de ver atingidos, ou seja, a desprivatizagdo, o sen-
tido publico e a diminuigdo do clientelismo ou dos lobbies. Na verdade, tém-se, tanto na
area federal quanto nas estaduais e municipais, tendéncias a clientelismos, lobbies, etc.
Quer dizer, os conflitos e contradi¢cdes existem tanto na area federal quanto estadual e
municipal.

Pensemos sobre a proposta de descentralizagdo na politica educacional. Pode-se
dizer assim: no primeiro momento, a municipalizagcdo da educagdo seria 6tima, pois
atenderia especificidades localistas, regionais, etc, mas por outro lado, a area municipal
significa, principalmente no primeiro grau, rebaixamento de quantidade e qualidade de re-
cursos. Em todas as areas de politica social, ha essas contradigdes e esses conflitos.
Fica dificil acreditar que a descentralizagdo se faca sempre a favor das "classes popula-
res".

Quanto ao clientelismo em si, no meu trabalho sobre Estado, escola e ideologia
qguando estudava especialmente o periodo autoritario, mostrei como o clientelismo, que,
do ponto de vista dos técnicos e estudiosos é tdo mal-falado, na verdade, produziu muito
mais escolas do que a burocracia tecnocratica e o sistema militarista permitiriam. Quer di-
zer, de longe, a construcéo de escolas e 0 aumento de matriculas superaram, em muito,
a proposta ndo expansionista de todo o regime autoritario. A questéo do clientelismo é uma
questao que deve ser analisada com cautela, porque ela geralmente é posta no paradig-
ma "interesse particular contra interesse publico”. Na verdade, grande parte do interesse
publico, as vezes faz-se através de propostas de interesses particularistas.

As associagdes de moradores, por exceléncia, segundo o eixo do corte, seriam
constitutivas dos interesses publicos, pois esta camada popular € por demais esquecida
nos seus direitos. Contudo, sua atuagéo faz-se, as vezes, através de interesses parti-
culares, o que se torna mais uma preocupacao de quem lida com politica social. De re-
pente, um 6rgdo do Estado distribui leite para uma determinada associagcdo de morador
redistribuir, e ela o faz segundo critérios internos politico-clientelistas. Ao mesmo tempo,
candidatos politicos, por critérios eleitoreiros, também o distribuem. Recentemente, em
Brasilia, foi considerado abuso do poder econdmico a distribuicdo de leite que um dos
candidatos do PMDB (Mucio Athayde) fazia avassaladoramente entre as associacfes de
moradores. Do ponto de vista da populagdo, foi interessante que eles ndo entenderam
muito. Perguntaram o seguinte: "Mas se o governo distribui leite, porque o Mucio ndo po-
de dar leite?" Quer dizer, ha uma leitura de que mesmo quando se recebe do governo,
vocé tem que ter cupom, acesso a informacdes e conhecimentos. Do outro lado, era as-
sim: "um copo de leite, um voto". Mas eles também diziam: "Até posso ter controle; quem
me pede um voto eu posso dizer sim e dar um néo, e eu ganho o leite". Do lado do go-
verno tem de se ter uma série de relagdes para conseguir o leite.

Esses exemplos me fazem pensar sobre a questdo equivocada e simplista de al-
guns eixos: "centralismo versus descentralizagdo" e "clientelismo versus interesse pu-
blico". A proposta contra o centralismo, em nome de uma descentralizagdo democratica,
e a proposta contra um clientelismo, em nome da racionalidade do interesse publico séo
muito simplistas para darem conta de um processo bastante complicado. A abertura de-
mocratica é pluralista e ndo tem um sentido linear como parece ser esperado pela expo-
sitora.

! MACHIADO, LiaZ. Estado, escola e ideologia. S&o Paulo, Brasiliense, 1983.



Wanderley Guilherme dos Santos, em trabalho publicado na Revista de Ciéncias
Sociais?, ao falar em democracia, vé o lado positivo do pluralismo das formas de partici-
pacéo politica. A partir de uma outra posicéo totalmente diferente, Eresto Laclau® fala de
um aspecto "novo" dos movimentos sociais. A novidade é que o movimento social ndo
ficaria mais numa totalidade fechada entre pobres de um lado e dominantes de outro. Os
novos movimentos sociais introduziriam uma gama de diferentes espagos politicos,
constituiriam espacos politicos diferenciados e bastante ricos neste sentido. Embora com
perspectivas politicas totalmente diferentes, ha algo de comum entre o que Laclau cha-
ma desse "novo" que existe hos movimentos sociais e a questdo do pluralismo que o
Wanderley aponta, advinda da quebra do oligopdlio da participagéo dos partidos no exer-
cicio da participacdo e da reivindicacdo politica. Os dois autores apontam a diferenciagao
e complexificagdo do modo pelo qual se dao as reivindicagfes sociais e o sentido multi-
plo e contraditério do que €, afinal, a participacdo da "sociedade" nas decisdes. Quer di-
zer, engloba interesses contraditérios ou diferentes dos mais variados segmentos sociais.

Ao mesmo tempo que fago essa critica, entendo também que parte da légica que a
Sbnia coloca tem de ser recuperada, sob pena de se ficar mostrando toda essa pulveri-
zacao, ou seja todos os multiplos sentidos dos novos movimentos sociais, da participa-
¢édo sindicalista ou da questédo dos interesses privados "lobbistas”, etc, como se esses
processos complexos ndo pudessem também ser lidos a partir do eixo da questao da
dominagédo. Tanto quanto é necessario entender a complexidade das formas de reivindi-
cacao, é talvez s6 mantendo a analise a partir do eixo da dominagéo que se pode per-
ceber a diferenca de um clientelismo que se faz numa associacéo de moradores e de um
clientelismo que se faz entre dominantes, que é um outro estilo, o clientelismo dos lob-
bies. Pode-se dizer que o clientelismo, a forma pela qual o Estado divide entre empreitei-
ras as propostas para a construgdo de casas do sistema de habitacao popular ou para a
construcdo de escolas ou, para instrumentagdo de uma politica de nutricdo, etc, tem
uma diferenca fundamental com o clientelismo para e das "classes populares”. No en-
tanto, concordo com Wanderley que, no decorrer dessa forma pela qual a democracia se
esta fazendo, vai-se ter presente 0 aumento do nivel desse novo tipo de reivindicagéo,
que nas outras sociedades também industriais se organizou, muito mais do que em épo-
cas passadas. Se noés tivemos, em décadas atrds, a enorme organizagdo de associa-
¢Oes de moradores, também tivemos e temos a de associa¢des de classe média, profis-
sionais liberais e bhairros de classe média; quer dizer, uma forma de organizacéo de inte-
resse especifico, de reivindica¢des especificas, quer corporativistas quer ndo, de uma
forma que néo se conhecia antes. Entao, essa nova forma de democracia introduz novas
formas de reivindicagdo que vao complexificar de uma forma muito grande a formulacédo
das politicas sociais. Quer dizer, muitas das politicas sociais expressam uma cerita
acomodacado hegemonica de interesses diferentes, feitos por associacdes, etc. Queria
especialmente colocar, em relagdo a posi¢édo de Sénia Draibe, que a gestdo, de fato, das
politicas sociais, responde a inUmeras formas de demanda. Queria concluir ressaltando
que a democratizacdo ndo pode ser linearmente identificada a desburocratizagdo, des-
centralizacao e participacdo comunitaria, que produziriam politicas sociais redistributivas.

SANTOS, Wanderley G. Transi¢do em resumo: do passado recente ao futuro imediato. Revista Brasi-
leira de Ciéncias Sociais, Sao Paulo, 1(1), 1986.

LACLAU, Emesto. Os novos movimentos sociais e a pluralidade do social. Revista Brasileira de Cién-
cias Sociais, S&o Paulo, 2(1). 1986.
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Wanderley tem uma expressao interessante e reveladora sobre a balconizacdo do
Estado. O aumento dos interesses privados, organizados em associa¢des e grupos de
interesse, tem a contrapartida de que o Estado € um balcdo de servicos que atende a
esses interesses vanados. N&o sei se este fato deve ser considerado ainda mais desa-
nimador. Pela complexidade do processo de deciséo, nédo é tao facil dizer que tal ou qual
projeto vai, inevitavelmente, inexoravelmente, para um determinado caminho. Estamos
numa situagao rica de possibilidades, nesse sentido, em que as contraposi¢fes politicas,
inclusive a propria mescla da Nova Republica do espirito mais geral conservador e do
espirito progressista, abre espaco para posi¢des contraditorias, tornando dificil ou pre-
maturo dizer que tal projeto caminha inexoravelmente hum determinado sentido. Pode-se
dizer que o projeto de realizar a reforma agraria foi derrotado, mas ela esta posta ai, ha
determinados movimentos sociais que a repéem. Talvez seja problema do nosso imagi-
nario politico, realmente, acreditar que se tendo claros os objetivos vai-se chegar a um
momento utdpico, quem sabe, em que a questdo da politica social possa ser, em nome da
democracia liberal, sendo redistributiva, mais do que isso, um processo de contra-domi-
nacdo. A partir dessa simplificagdo do nosso imaginario politico, € que se pode estar
muito desanimado. O confronto e a contradicédo entre esses varios interesses e reivindi-
cacOes colocam alguma coisa muito mais complexa para os movimentos sociais e politi-
cos. Enfim, em termos analiticos, entendo que a questédo de alguns principios basicos
gue pareciam téo fortes e tdo importantes como a desburocratizacéo e a descentraliza-
¢ao e a participacdo da comunidade, na verdade, séo muito pobres para dizer qual é a ta-
refa que se tem em frente para o deciframento dos varios efeitos contraditérios e confli-
tuosos de algumas politicas sociais. De uma forma geral, o novo padrdo moderno de de-
mocracia e de gestdo administrativa traz, a cena politico-administrativa, interesses multi-
plos e contraditorios que tornam dificil um sentido univoco das politicas sociais e dos
processos de gestdo. Torna-se dificil chegar a uma desfragmentacéo institucional dos
6rgédos governamentais porque, na verdade, essa fragmentagao institucional obedece
a logicas de disputas de poder diferentes. Torna-se dificil esperar a "transparéncia” das
decisdes. Especificamente falando da politica da universidade, no que diz respeito ao
seu proprio campo interno, no préprio bojo da politica universitaria, ha determinadas pro-
postas que respondem a interesses divergentes e a questfes diferentes. Sobre a relacdo
entre 0 ensino e a pesquisa, e autonomia universitaria, ha divergéncias entre a ANDES,
associacOes de cientistas e a posi¢do representada pelo Projeto Geres. O que na ver-
dade quero colocar é que a divergéncia, no interior da disputa democratica, faz com que
seja muito dificil esperar que a burocracia estatal queira apresentar, antecedendo as de-
cisOes, os seus documentos e queira se colocar no confronto aberto do espago politico,
pois as posi¢des e leituras sdo muito diferentes e muito variadas.

Mais uma outra questdo gostaria de colocar. Sénia Draibe fala da necessidade de
compatibilizagdo entre as politicas sociais, considerando irracional a fragmentagao insti-
tucional onde medidas sdo tomadas isolada, parcial ou contraditoriamente. No corpo
deste debate, posicionei-me dizendo que este processo, embora aparentemente irracio-
nal, obedece a multiplicidade de espacos politicos e interesses divergentes organizados.
Nao deixo de concordar com a autora, que, se a deciséo politica fosse resultado de op-
¢Oes claras para determinados fins claros - por exemplo, politica redistributiva e pleno
atendimento dos direitos sociais -, seria a gestéo das politicas sociais, neste sentido, "ir-
racional”. Alias, é deste ponto que quero falar. Mesmo o usuario de camadas populares
vivéncia a irracionalidade das politicas sociais. Por exemplo, na politica de salde.

Do ponto de vista de um morador de uma area de Brasilia, onde n&o ha rede de



esgoto, a questao é muito simples. Ele diz o seguinte: "Se tivesse esgoto aqui, 0 meu fi-
lho ndo estava doente, sequer metade dessa politica de satde precisava". E uma per-
cepegao clara de que nédo ha um problema efetivamente de salde, mas sim um problema
de caréncia de esgoto. "Com esses buracos, essa agua suja, as criangas andam por tu-
do". Entdo, o usuario vai ao posto de salde e recebe determinados remédios. Ai diz ele:
"Eu morro de rir porque o médico diz que ndo é para mexer na agua do esgoto nem na
terra. Eu falei: bom, entdo vou ter que morar em outro lugar...". Do ponto de vista social, a
percepgao é realmente da irracionalidade entre politicas sociais. Esta percepcéo esta
também presente nos agentes estatais. Lembro-me, inclusive, de um pessoal que traba-
Iha na prépria CEME(Central de Medicamentos) que critica o quanto se gasta em vermi-
fugos, sabendo-se que os vermifugos produzem novas diarreias. E a medicalizagdo da
sociedade produzindo sua propria demanda. Sabe-se que uma horta, que pode ser prati-
camente caseira, de ervas medicinais, raizes e sementes de frutos, resolve problemas
inclusive substituindo, por exemplo, vermifugos e toda uma série de doencas que séo
muito simples. Na tematica de politica social, o que esta faltando, para mim, em nome da
6tica do usuario, € a critica ao excesso. Se se tem uma absoluta caréncia da populagio
na area de saude, tem-se, apesar disso, uma excessiva medicalizagcdo que produziu o
desconhecimento da prépria populagdo sobre seus proprios e tradicionais conhecimen-
tos, da horta medicinal ao seu préprio corpo. Neste sentido, estamos fazendo um pro-
cesso de volta atras. Quer dizer, um processo de destituicdo do saber em que a camada
popular precisa ser ensinada a ter um filho, amamentar, curar tosse, diarreia, etc. Essa
destituicdo foi acelerada pelo préprio processo de urbanizacao.

Quero terminar dizendo que a atual problemética da politica social tem um aspecto
novo, resultante do modo pelo qual a urbanizagao da populagéo brasileira introduziu uma
demanda monumental e diferenciada de politicas sociais. A politica de urbanizacao gera a
necessidade de investimentos na area de saneamento e habitacéo, bens que na area ur-
bana se revestem de especificidades completamente diferentes. A urbaniza¢do também
vai aumentar e diferenciar pelas condigfes de vida a demanda por saude, etc, etc. Toda
a politica social recebe esse impacto da demanda crescente. A gestéo e o carater da po-
litica social ndo s6 mudou em fungcdo desses movimentos politicos que mostrei, dessa
crescente organizacao de interesses particulares, da "nova" relagdo da burocracia com
0s interesses organizados, mas, especificamente e evidentemente, em funcao da prépria
urbanizagao, que instaura um novo parametro para se pensar a politica social. Pode-se
adiantar que os conflitos sociais cada vez mais se criardo se hada se fizer, pois a urba-
nizac&o no Brasil recoloca a questéo do politico de forma mais articulada do que quando
o Brasil era muito diferenciado na vivéncia do urbano e do rural.

Aqui reencontramos a expositora; do ponto de vista de uma estrita racionalidade da
politica social redistributiva, pouco se fez. Mas a questao da politica social ndo se coloca
como uma racionalidade a ser atingida, pois € o resultado de um jogo complicado de po-
der. E preciso, ainda, melhor, dimensionar as rela¢des entre a "democracia liberal”, os
processos de gestdo das politicas sociais e 0 atendimento a interesses organizados, pa-
ra se poder entender com clareza o seu impacto sobre as classes sociais.



COMENTARIOS
Walter Estheves Garcia*

Apesar de Sonia Draibe ter levantado varias questfes que considero importantes,
gostaria de comecar, justamente, pela pergunta final: por que o avanco tem sido tao pe-
gueno? Acho que ela mesma ja forneceu varias pistas para encaminhar uma resposta.

Parece-me possivel afirmar que ndo tivemos mudancas politicas muito expressi-
vas nessa transicdo da Velha para a Nova Republica. Trata-se de um pacto com feigdo
bastante conservadora (penso que nds todos temos consciéncia disso) que, evidente-
mente, procura acomodar diferentes situacGes nessa fase de transicdo até que mudancas
institucionais possam ou ndo acontecer.

E necessério atentar, também, para o fato de que certas mudancas ja vinham
ocorrendo antes da Nova Republica e que, de certa forma, impulsionaram certas tendén-
cias, ou agucaram certas contradices. Com o levantamento da censura, 0s problemas
puderam ser discutidos mais abertamente. Por exemplo, o processo de recuperacdo
econdémica é algo que ja vinha sendo previsto ha alguns anos atras, porém, ele comeca a
se tornar mais saliente a partir de 1984.

Na feicdo brasileira de expansédo capitalista, pode-se perceber que ha, basica-
mente, um capitalismo que incorpora segmentos industriais modernos mais avancados,
como a propria Sonia Draibe colocou em sua exposi¢ao; que existe aqui um certo tipo de
mao-de-obra altamente especializado que, por sua vez, estd propensa a um certo tipo de
consumo, organizacdo e comportamentos condizentes com esse desenvolvimento. Ora,
tais segmentos convivem, num mesmo espaco social e politico, com uma massa de
pessoas cada vez maior (segundo os dados que também Sonia Draibe enunciou, de que
0s mais pobres aumentaram ao longo desses Ultimos 20 anos), que se tornaram quase
que exclusivamente dependentes da chamada politica social ou assistencial. E aqui eu
ndo diferenciaria politica social e assistencial, uma vez que a légica do préprio sistema
tem esta politica social com esses perfis ja identificados na comunicacédo. Entdo, é ne-
cessario criar mecanismos compensatoérios, ou certas formas de agilizacdo desses aten-
dimentos, para integrar, dentro das possibilidades oferecidas pelo momento, essas po-
pulacGes, que, de repente, comegam a ganhar até uma certa autonomia, através de suas
organizagdes comunitarias e de seus movimentos. E possivel perceber, e esse aspecto
ja foi estudado em inimeras oportunidades, que, toda vez que surgem certos movimen-
tos, o proprio governo cria um programa ou uma organizagao paralela, no sentido de co-
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optar e de impor um certo controle sobre essas organizagdes, que, por qualquer cir-
cunstancia, podem fugir ao parametro de uma politica, vamos dizer assim, cooptada no
sentido politico mais amplo.

Nessa analise, a politica social se inseriria dentro de uma proposta mais global do
préprio sistema capitalista dependente, contexto que permitiria explicar algumas das
questdes que foram levantadas. A rigor, ndo ha uma alteracéo substantiva nas propostas
porque néo ocorreram fatos politicos marcantes que determinariam um novo posiciona-
mento das forcas em confronto. Penso que, talvez, nds estejamos as portas desse em-
bate. Mas, me parece também que, dentro do pacto que foi estabelecido, as concessoes,
as ampliagdes de recursos para a area social eram inevitaveis até como forma de incor-
porar uma massa maior de pessoas, tanto como exército de reserva do mercado de
trabalho, quanto ao préprio mercado de consumo, & medida que esses programas geram
uma expansao, por exemplo, na producéo de alimentos ou de material escolar e em uma
série de outras atividades econémicas que se sentem, inclusive, estimuladas.

Entéo, a crise se torna, a meu ver, mais saliente, & medida que esses fatos se tor-
nam mais transparentes ou mais explicitos: as pessoas e 0s grupos organizados tém
maior consciéncia deles, porém, isto ndo significa que tenham ocorrido mudancas signifi-
cativas nos procedimentos.

As pessoas que atuam a nivel central, na Nova Republica, sdo praticamente as
mesmas; e eu diria mais do que isso: muitas vezes, as cabecas S0 quase as mesmas.
Ha pouco tempo, so para ilustrar, conversava com dirigentes da Nova Republica sobre
0s programas sociais do governo, sobre as tendéncias da nova postura, e eles me repe-
tiram exatamente isso que Sonia Draibe denunciou: "N&o, mas esse pessoal da area so-
cial € meio complicado, eles ndo sabem bem o que querem" - isso eu ouvi de dirigentes
da Secretaria de Planejamento da Nova Republica.

Entdo, penso que ainda ndo existiram, efetivamente, condi¢cbes para que a propria
burocracia se sentisse tocada no sentido de se reformular, porque, dentro do proprio
sistema politico do qual o governo faz parte, ndo me parece estarmos vivendo num clima
de harmonia ou de um funcionamento pleno de varios mecanismos, no sentido de corrigir
disfungdes ou de equilibrar todo o sistema. Diria que ha um sistema em conflito, conflito
mais explicitado justamente pelo préprio processo de abertura. Mas a forma basica de
procedimentos a nivel central (que foi muito bem analisada no trabalho de Soénia Draibe
como um sistema centralizado por programas e projetos) é a condi¢ao inclusive, de so-
brevivéncia desse mesmo sistema. Caso se pensasse, a curto prazo, em alguma mu-
danca dessa forma de operacao, ai sim, se entraria em um choque violento com a buro-
cracia, mesmo porque ela desenvolveu, no seu interior, um quadro técnico competente.
Penso que ao longo desses anos todos, o fechamento politico, a centralizacdo das deci-
sbes e uma certa estabilidade na burocracia permitiram o desenvolvimento, em algumas
areas, de quadros técnicos bem competentes que ofereceriam, dentro do aparelho do
Estado, resisténcia bastante grande a tentativas de modificacdo. E digo mais: acho que
esse aparelho esta pensando até mais a frente do que as proprias organizaces da
chamada sociedade civil, no sentido de propor solu¢des que, a médio e longo prazo, po-
dem levar a um processo de cooptacao politica.

Parece-me que este tema deveria se constituir em objeto de reflexdo quando dis-
cutirmos os desafios da democratizagdo. Vou exemplifica-lo através de algumas tendén-
cias que tenho observado, particularmente na educacao (que é a area onde tenho mais
trabalhado em Brasilia), com a questdo da municipalizagéo. Este tema tem sido quase
gue um chavao em todas as formulagdes das organizacgdes civis: "temos que municipali-
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zar porque a municipalizacéo € a chave do problema". Esta proposta ja vem sendo tra-
balhada ha, seguramente, cinco ou seis anos, inclusive dentro do préprio periodo autorita-
rio, como forma até de queimar certas instancias mediadoras, como por exemplo, o0 esta-
do (Unidade da Federacéo), ou como forma de facilitagdo do processo de manipulacéo
clientelistica. Acho que é um aspecto interessante de se pensar, porque, as vezes, a
proposta é embalada com uma roupagem do novo, do moderno, e aqui sou obrigado a
concordar quando Lia Zanotta diz que o clientelismo ndo tem instancia administrativa. Eu
diria até, através de alguns exemplos conhecidos, que ele se d4 com muito mais énfase
a nivel do municipio e do estado, quando, numa tomada de deciséo, os detentores do po-
der tém de levar em conta outros aspectos.

E claro que a existéncia desses mecanismos centralizados tem seus aspectos
negativos e penso que eles ja estdo bem esclarecidos: a descontinuidade, a superposi-
¢do e a emergencialidade. Evidentemente, estes mecanismos ajudam o préprio sistema
a manter um certo equilibrio como um todo, dentro de uma segmentagéo entre programas
por exemplo, os que atendem aos pobres e os programas que atendem a classe média
ou a outros tipos de clientela. Ha, entdo, um certo consenso de que isto deve ser assim.

Também penso que a aceitagcdo desses programas, ditos assistenciais, € algo que
se deveria examinar. Quando as demandas chegam a certos niveis centrais, por exem-
plo, de ministérios ou desses grandes 6rgdos, como a FAE, elas aparecem como uma
necessidade real que, me parece, ndo devem ser desconsideradas. Neste sentido, en-
tendo que deveriamos abrir um pouco mais a visdo sobre o que é o assistencial. E claro
que esse assistencial ndo se esgota em si mesmo, esse € um aspecto sobre o qual Lia
Zanotta ja chamou a atencéo. Barbara Freitag1 salienta muito bem, em trabalho recente,
gue os programas de merenda, ou mesmo a propria abertura de escolas superiores pri-
vadas, com todas as imperfei¢cGes e o carater de uma quase doacéo iluséria que se faz
as pessoas, criam outras possibilidades dentro da prépria sociedade que ndo podem ser
desconsideradas. O fato do individuo ter consciéncia, as vezes até do logro em que caiu,
ja é uma forma que abre outras possibilidades de organizagao e de critica no proprio inte-
rior da sociedade. Isto também, de certa forma, se repete no interior do aparelho estatal.
Diria que os programas assistenciais ajudam a manter este equilibrio precario, mas que,
também abrem perspectivas de uma utilizagdo critica desses beneficios para outros ob-
jetivos que ndo aqueles visados pelas autoridades. Penso inclusive, que sdo aspectos
gue mereceriam uma analise mais detida, que desse conta dos efeitos de alguns pro-
gramas, como o MOBRAL ou o préprio Programa do Leite, no processo de mobilizagéo
comunitaria.

Vou me deter agora num aspecto que me parece 0 mais importante. Evidente-
mente estamos criando, hoje, necessidades de um novo pacto que incorpore 0s seg-
mentos marginalizados a um setor moderno da economia, da produ¢éo, mesmo porque 0
mercado vai exigir isso, 0 que vai levar a uma ampliagcdo dos beneficios sociais. Parece-
me que estamos assistindo a esse processo nessa primeira fase de distribuicdo de me-
renda, de distribuicéo de livro didatico, de leite, de uma série de outras propostas em cir-
culagdo. Mas, embutidos neste raciocinio, h4 um outro aspecto que me parece 0 mais
grave hoje: é que isto esta sendo feito com uma certa desvalorizacéo do papel dos ser-
vicos publicos em matéria de atendimento social. Ha toda uma filosofia que identifico na
educacéo, na saude, nos servicos assistenciais. A propria desorganizacéo, a predomi-
nancia da descontinuidade, da superposi¢éo dos programas, tem levado, junto a esses
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segmentos organizados da comunidade, uma sensacéo de que os servigos publicos ndo
prestam, que ndo funcionam bem e, portanto, que deveriam ser substituidos por outros
que funcionam.

Ha uma tendéncia que observo na educacéo, na assisténcia, de se repassarem re-
cursos diretamente aos grupos que tém um minimo de organizagéo, para que eles mes-
mos executem tais servicos. No caso da Previdéncia, por exemplo, fato que observei
com muita frequéncia, era a queixa dos proprietarios de hospitais de que o governo gas-
tava X em atendimento na sua rede, enquanto eles recebiam um per capita irrisério por
atendimento ou por uma consulta qualquer. Por isso, diziam que seria muito mais préatico
se 0 Estado repassasse o dinheiro diretamente ao hospital particular, pois assim, o pro-
prio sistema se auto-regularia e eles poderiam oferecer uma cobertura maior,.

O mesmo fato vem ocorrendo na educacéo. J4 que ndo conseguimos oferecer um
atendimento educacional para todas as criangas que estéo fora da escola, porque nao re-
passarmos 0s recursos, ou fornecermos bolsa diretamente para o aluno? Ja existem, in-
clusive, propostas concretas nesse sentido para a prépria Constituinte: por que nédo en-
tregar um carne para o aluno pagar mensalmente a escola que escolher?

Preocupa-me, entéo, o fato de que a transformagéo e a incorporagdo de segmen-
tos que, hoje, de certa forma, estdo avidos de uma participagéo maior, pode se dar via pri-
vatizagao dos servigos. Vejo, com um certo desanimo maior ainda, que, talvez, nés nao
tenhamos forgas suficientes para uma defesa dos servigos sociais publicos, a medida
que existe, ja, embutida toda uma légica de ineficiéncia e da impossibilidade de uma me-
Ihoria desses servicos, através dos mecanismos que vém sendo propostos, inclusive,
da preparacéo dos agentes, do treinamento do pessoal e assim por diante.

Gostaria, para finalizar, de destacar a importancia desse trabalho realizado por
Sdnia Draibe e refletir sobre as dificuldades que ela encontrou para leva-lo a bom termo.
So para exemplificar, recentemente a Bernardete Gatti, da Fundacéo Carlos Chagas, re-
solveu fazer um levantamento sobre os programas que o Ministério da Educacéo tinha
desenvolvido nos Ultimos anos. O Ministério da Educacao nao sabia. Entdo destacou-se
um pesquisador para atuar no MEC durante 15 dias, conversando com pessoas, para
apurar exatamente quais eram os programas que o Ministério havia desenvolvido nos ul-
timos dez anos. Penso que a forma como essa administracdo publica opera nao oferece
muitas condi¢Bes para se poder registrar o que se passa. O préprio carater de transito-
riedade, de descontinuidade dos gestores dessas politicas impede que haja até tempo
material para um registro de sua atuacdo. Mas isso nao é, evidentemente, justificativa pa-
ra a ndo divulgacao dos documentos; é apenas a constatacao de uma realidade onde
nao se dispde de dados para informar sobre o que esta acontecendo e 0 que aconteceu
no passado.



DEBATES - POLITICAS SOCIAIS E POLITICAS PUBLICAS

ALBERTINA DE OLIVEIRA COSTA (DPE/FCC) - A democratizagdo adiantou ou
atrapalhou a implantacéo de um sistema de protecdo social? As caracteristicas do mo-
delo implantado na década de 70 estdo claras. No entanto, porque a histéria de sua
montagem nao esta feita, ficamos sem saber quais as for¢as sociais que o impulsiona-
ram. E hoje, quem no Brasil reivindica politica social? Vocé se referiu a dificuldade es-
trutural de auséncia de mediacéo entre sociedade e Estado. Entéo, por onde passa a rei-
vindicacdo de protecéo social? Os movimentos sociais tém uma temporalidade prépria,
sdo efémeros e muito localizados; os sindicatos ndo sdo muito fortes e v@o enfrentar
uma crise com a perda do imposto sindical; do modo que estéo organizados os partidos
politicos, protecdo social € uma bandeira impossivel de ser levada. E muito dificil perce-
ber qual é o canal de expresséo dessa aspiragdo. Fica a impresséo que € 0 segmento
moderno da burocracia, referido por Walter Garcia, que é a for¢a social impulsionadora
de politicas sociais. Se €, talvez a democracia ndo tenha sido um ganho, mas um entra-
ve.

SONIA MIRIAM DRAIBE (NEPP/UNICAMP) - Vou comecar pelo comeco. Acho
gue a democratizagdo melhorou essa situagao; ndo tenho nenhuma divida. Favoreceu a
explicitacdo dos conflitos; s6 por ai 0 ganho ja é grande. Segundo, por mais conservador
que seja o perfil politico da atual coligagdo que suporta o governo, nao creio que seja
igual ao que sustentou o regime militar. Até se fosse igual, o simples fato de vocé ter alte-
rado os eixos basicos do regime, recuperando certas franquezas, 0 comportamento po-
litico dessa coligacao ja teria que se pautar por regras um pouco mais diferenciadas do
gue por aquelas que o regime militar encobria. Quando muito rapidamente, no final desta
fala levantei as énfases sobre forcas que movem esse sistema, néo foi por acaso. E
porque, na verdade, penso que sao todas essas mesmo. Setores da burocracia moderna
que, sejam quais forem seus moveis fundamentais (maiores recursos de poder, repro-
ducéo burocratica, etc), tém sido, de fato, agentes impulsores; mas nao sé. Até as suas
formas novas de buscar aliangas remetem, exatamente, a uma alteragdo no campo dos
atores sociais e culturais fora do Estado, que incluem os partidos por mais fracos e fra-
geis que sejam, e passam, também pelos movimentos sociais, inclusive com todo o ca-
rater fugaz, que eles possam ter (alguns mais que outros, porque na verdade, alguns
permanecem e tém uma duracdo e uma expressao mais organizada).

Tenho a impresséo que ndo s6 a democratizagéo abre a possibilidade da melhoria,
quanto abre a possibilidade de que este campo complexo de forgas sécias e politicas,
dentro e fora do Estado, ganhe os seus devidos espacos. Concordo com vocé, uns mais
que outros. Estamos na dependéncia de uma revigoracdo do sistema partidario que,
possivelmente, vai passar por uma reestruturacéo. Ele prenuncia uma grande redefinicdo
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na medida em que busca outros tipos de alianca dos setores da burocracia, ou das va-
rias areas da burocracia localizada no grande aparelho social do Estado. O quadro é
complexo e envolve todo esse conjunto de for¢as e, por mais pessimista que sejamos,
as explicacdes das demandas, a abertura de canais muito menos abertos anteriormente,
tornam a situacéo de hoje, sem nenhuma davida, mais alvigareira.

MARIA CHRISTINA DE ALMEIDA (CENAFOR) - Minha preocupagédo é a se-
guinte: como a Nova Republica poderia ingressar numa politica reformista, partir para
reformas profundas, sem ser por uma via revolucionaria, vencido o espectro do populis-
mo?

Hoje, dentro do Estado brasileiro, é forte a disputa entre os setores mais avanca-
dos e os setores mais atrasados que guerem a manutengdo do status quo. Minha preo-
cupacéo é que, vivendo numa sociedade de massas, 0 Estado brasileiro, ao tentar fugir
da visdo populista, ndo desempenhe esse papel clientelista através de seu préprio apa-
relho. Isso porgque os partidos ndo desenvolvem uma democracia interna, ndo expres-
sam ainda os interesses das bases. Entéo, por falta de partidos, essa grande capilarida-
de dos movimentos sociais e de outras formas de organizagdo da vida social, resulta em
relacdo complicada com o Estado se este ndo se democratizar. O Estado, como o gran-
de agenciador das demandas sociais numa sociedade onde ha grandes estratos conser-
vadores, pode se resumir em uma democracia que apenas administra consensos.

SONIA MIRIAM DRAIBE (NEPP/UNICAMP) - Particularmente acho que estamos,
no Brasil, num momento crucial dentro dos marcos do capitalismo; pensando a moderni-
dade desse sistema que avangou muito, até mesmo comparado com outros da América
Latina, tenho a impresséo de que se nés ndo acertarmos 0 passo no sentido da integra-
¢do das massas marginais, da eliminacdo dessa base imensa de pobreza, as nossas
chances historicas de superar isso, num futuro muito mais a frente, vao diminuir.

N&o poria como tdo opostas essas duas alternativas: reformas ou populismo. Te-
nho a impressao que estamos caminhando através do acoplamento dessas duas coisas.
Tivemos, ndo é bem uma retomada do populismo, mas aquela forma plebiscitaria de rela-
¢ao direta entre o Presidente da Republica e o povo, no episddio do Plano Cruzado. Isso
assusta, quando se pensa na importancia das mediac¢des partidarias. Enfim, num projeto
de reforma usam-se as formas tipo populistas, plebiscitarias de um lado, usando ou refor-
cando certas personagens, nem tdo carismaticas quanto gostariam de ser mas, enfim,
com reforcos mais diretos; ao mesmo tempo, os partidos sdo outros, a sociedade modifi-
cou-se, 0os mecanismos do Estado também s&o diferentes; ha cooptacédo sim, mas ha
espaco para formas mais decentes e modernas de representacdo. Eu tenho a impressao
de gue com esta mescla nds vamos conviver muito tempo.

MARIA MALTA CAMPOS (DPE/FCC) - Que repercussfes podera vir a ter nos
recursos disponiveis para as politicas sociais brasileiras a fase que o capitalismo inter-
nacional esta atravessando hoje? Parece-me que essa fase teria implicacSes nédo sé nas
possibilidades do Brasil ficar a par da histéria que esta se passando, ou ficar definitiva-
mente para trds, mas também na possibilidade de se terem recursos disponiveis para in-
vestir nessa massa que ainda esta fora desse circuito. E isso percebe-se muito bem nas
analises que tém mostrado a volta de varios capitais multinacionais para seus paises de
origem, como é o caso dos Estados Unidos, com a redugdo dos impostos pelo governo
republicano e com a tecnologia avancada, fazendo com que compense mais ter um rob6
do que pagar um operario, mesmo que seja um subdesenvolvido.

SONIA MIRIAM DRAIBE (NEPP/UNICAMP) - Quando me referia a essa etapa da
transformacéo do capitalismo, de fato ndo estava pensando na negociacdo financeira do
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Brasil. HA uma série de propostas (por exemplo a do Hélio Jaguaribe) no sentido de que
nds, ou deixemos de pagar a divida, ou reduzamos o percentual do pagamento de juros
para que haja uma ampliacdo dos recursos, em patrticular para a area social. Comeca-
mos este ano com uma visdo muito otimista sobre um certo estilo de negociagdo da divi-
da externa e esse otimismo vem diminuindo. As informagdes, mais uma vez, sdo escas-
sas e esparsas, ndo sei até onde levamos, de fato, a dianteira. Todavia, ainda néo per-
demos totalmente o poder de barganha; ndo fomos ao FMI e ndo pretendemos ir ao FMI;
enfim, possivelmente algum ajuste pode ocorrer.

Na questdo mais estrutural da relagdo da producéo brasileira, do mercado brasileiro
com as areas de fronteiras, sdo sabidas as pressfes pelo lado da informatica, de
abertura e eliminacé@o das barreiras protecionistas e, hoje, claramente, pelo lado do setor
bancario e financeiro. Essa é uma negociacdo complicada e, também sao fortes os
anseios nacionais de, exatamente, diminuir a defasagem tecnoldgica. Por exemplo,
protecionismo na areada informatica esta sendo mantido, e, assim mesmo, as difi-
culdades e riscos se mantém, dado o perfil inteiro da negociagdo internacional. Possi-
velmente, alguma integracdo nesse novo contorno da divisdo internacional do trabalho
podera se processar, tal como ocorreu na década de 50, mas ainda emitimos uma fala
quase futurista.

MARIA MALTA CAMPOS (DPE/FCC) - Tive a impressdo que, em certos mo-
mentos, estava-se colocando como se agissem absolutamente na mesma direcéo inte-
resses de associagdes profissionais (que se situam numa posic¢ao intermediaria na so-
ciedade) e organizaces de usuarios (que se colocam mais na base).

Temos exemplos recentes, ja durante a Nova Republica e o governo demaocratico,
em S&o Paulo, onde se revelam interesses opostos, quando as associacdes profissionais
levam claramente vantagem sobre os interesses dos usuarios.

Em Sé&o Paulo, depois de um processo longo de negociacéo, a Secretaria Estadual
de Educacéo, sentada junto com as Associacbes de Professores mais importantes, sim-
plesmente retirou um dia de aula semanal das criangas que assistem as aulas de 1° a 4-
série na rede estadual de ensino. Acho que esse tipo de conflito se torna cada vez mais
perverso, na medida em que assistimos agora a um maior poder de pressao, de presen-
¢a e de viabilidade de associa¢8es de profissionais que, devido a sua posigdo social,
foram beneficiadas pelos vinte anos de modelo econémico de concentracdo de
rendas, e ao atraso enorme na organizacdo das bases da popula¢do no sentido de
fazer valer seu interesse, ndo ali, na unidade de servigo local, mas também nos
niveis intermediarios de decisdo. Nesse exemplo que dei, as maes atualmente estdo
brigando nas escolas contra a diretora porque os professores estdo faltando; mas estdo
brigando sobre uma decisédo que foi tomada & em cima, e sobre a qual elas ndo tiveram
nenhuma condic¢éo de influir e, nem mesmo, de ficar sabendo.

SONIA MIRIAM DRAIBE (NEPP/UNICAMP) - Essas formas cooperativistas de
insercdo de interesses com as quais convivemos e sobre as quais temos algumas in-
formaces, mais precisas ou mais vagas, estdo ai presentes. De fato, o grau de organiza-
¢ao e de vocalizagdo dos usuarios, ou seja, dos que estédo nas pontas dos servicos, para
algumas areas, € baixo, para outras, um pouco mais avangado. Vou dar um exemplo. Em
cada uma das areas de reforma, as comissdes encarregadas - e ha que se pensar
também na sua composi¢ao - estdo propondo uma comissédo a nivel local. Tem aparecido
comissdo de todo tipo: da educacgdo; da previdéncia ("Comissdo Consultora Local da
Previdéncia"); da assisténcia; da saude ("Comisséo Local Institucional de Salde -
CLIS), e algumas ja estéo funcionando em alguns lugares. Vejo por ai algo extremamente
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vigoroso e, a0 mesmo tempo, extremamente complicado. Comeco pelo mais simples:
ndo sei que municipio vai dar conta de tanta comisséo para fazer essa vida civica nesse
nivel!

Essas associacOes se apresentam de forma muito fragmentada. Em certas areas,
ha as associagdes de bairros, em outras, as de moradores, em outras ndo ha nada dis-
so. Estamos elaborando até uma tipologia, porque as associagdes sdo muito diferentes.
Em alguns municipios trata-se de moradores, maes; em outros, ndo - sdo plantadores de
batatas, e ndo sei mais o qué. O prefeito recorta de certa maneira, dado o impacto, dada
a relagdo com a producéo local. Enfim, séo composicGes muito heterogéneas. Mas, pa-
ralelamente a isso ha uma esperanga e uma ideia de integragdo das politicas.

Como é que estas tantas comissdes fragmentadas vao, ao mesmo tempo, dar
conta de alguma coisa que, em principio, deveria estar comegando o0 seu projeto mais
pesado de integracdo na salde, na educacgdo, na alimentacéo; realmente, ndo tenho
muita ideia. Em algum momento, alguma institucionalizagédo vai ocorrer. Isso que aconte-
ceu, via programa das Associacgdes Integradas de Salde, que propds comissdes que fo-
ram criadas em alguns estados e municipios e ja estdo funcionando, tenho a impressao
que vai acabar por ocorrer em algum momento. Espero que nao seja dessa forma tdo
fragmentada, porque assentam-se e cristalizam-se interesses de recorte muito diferen-
ciado, possivelmente abrigando graus as vezes desagradaveis de formas corporativistas
de defesa fechada de grupos.

CESAR PAIVA (NEPP/UNICAMP) - Frequentemente, argumentamos como se
féssemos uma sociedade mais articulada, quando o peso da sociedade moderna, cha-
mada moderna sociedade de classes, na literatura sociolégica da década de 70, parece
ser menor do que gostariamos.

Nao devemos confundir os lobbies de certos grupos com movimentos que se or-
ganizam na sociedade. Acho que os lobbies mais privilegiados, os mais bem articula-
dos, sao na verdade participantes da chamada Comunidade de Tavola, que usufrui do
carater patrimonialista da privatizagdo dos poderes publicos e dos recursos. Vamos nos
deparar com uma sociedade patrimonialista, correndo mesmo no meio daquela parte
mais modernizada da nossa sociedade, que comec¢a a mostrar a conformacgdo de uma
multiplicidade de grupamentos e de movimentos, caracteristicos de Estados modernos e
nado de Estados patrimoniais. Por exemplo, fala-se de necessidade de carisma - acho
gue a possibilidade do carisma é exatamente ligada a situa¢des de necessidade e de-
sespero e também do extraordinario -, de assistencialismo. Sera que a concepgao que
as grandes massas da populagéo brasileira ttm do Estado, ndo é patrimonial, assisten-
cialista? Qual o peso do assistencialismo na nossa politica social? Sera ele mera distor-
¢ao e manipulagéo dos participantes da Comunidade Tavola, senhorial, patrimonial? Ou
sera uma coisa que bate profundamente, inclusive, com a percepgéo que amplas cama-
das da populagao brasileira tém do proprio Estado e da sua agao?

Nao sei, mas acho que estamos num momento de duvida, com relacéo ao préprio
carater, ndo s6 da sociedade, mas do préprio Estado brasileiro. Ndo se sabe exatamen-
te, de maneira concreta, de que forma se articula essa heterogeneidade. Saber somente
que ela é heterogénea, atualmente ndo nos ajuda mais. Queremos saber como se da a
articulacao real dessa heterogeneidade.

ACASSIA KUENZER (INEP) - Quero colocar mais um componente na discuss&o
sobre a lentiddo dos avancos em matéria de politica social. Refiro-me a produgédo de co-
nhecimentos.

Mesmo que haja recursos alocados para que determinadas metas sejam atingidas



sobre as quais temos clareza, como a universalizacdo da educagdo basica, ndo dispo-
mos de um corpo conceituai que dé conta dessas questdes concretas. Entdo, estamos
enfrentando questdes do seguinte tipo: por um lado, o MEC cobra da comunidade acadé-
mica o fato de que essa comunidade critica e ndo tem condi¢Bes de apresentar propos-
tas de enfrentamento das questdes concretas da maioria da populagdo. Por outro lado, a
comunidade académica reclama que néo é ouvida pelo MEC, a partir das pesquisas que
tem realizado. Ainda mais, dentro da propria comunidade académica ha um segmento
muito significativo que ndo comunga com esse tipo de discussdo que estamos fazendo
hoje e que acredita que a produgdo do conhecimento articulada as politicas sociais é de
segunda categoria, e fere a prépria qualidade da producéo cientifica. Esse segmento ndo
admite qualquer intervencéo das agéncias promotoras de pesquisa, mesmo que seja uma
intervencdo comprometida com interesses da maioria da populagdo.

Acredito que as agéncias de financiamento, o préprio MEC e outros ministérios,
deveriam abrir um espacgo cada vez maior para a comunidade cientifica participar mais
efetivamente da producéo dessas politicas publicas sem que com isso houvesse perda
da sua autonomia e do conhecimento produzido. Pelo lado da comunidade académica ha
também necessidade de perceber que é preciso o risco de se comprometer, porque me
parece que persiste um certo receio de que se envolver com a questéo das politicas pu-
blicas significa correr o risco de perder aquela pureza que a instancia académica conferi-
ria.

SONIA MIRIAM DRAIBE (NEPP/UNICAMP) - Ao ouvir a Acécia, fiquei pensando
0 seguinte: nunca vi 0 meio académico trabalhar tanto em pesquisa sobre politica social
quanto agora. E dificil ir a qualquer universidade que ndo tenha gente avaliando, olhando,
examinando.

N&ao acho o meio académico paralisado, com medo de botar as maos. Mais do que
isso: tenho visto mobilizagBes. S&o varios 0s grupos que estao avaliando politicas de-
pendendo, muitas vezes, de recursos extra-orgamentarios das universidades, outras ve-
zes sem recursos. Politica social, hoje, é area de concentragcao de mestrado. Em Cam-
pinas, s6 naquele pedacinho, temos duas pds-graduacdes, com areas pesadas de con-
centragao.

Do que sinto falta é que as avaliagBes de politicas avancem mais. Citamos, aqui,
varios programas. Citamos varias propostas de reformas que estdo em curso. Por
exemplo, o que é que nés sabemos desses 4 a 6 anos das Acles Integradas de Saude?
Sabemos muito pouco. Tanto assim, que a reformulacéo e as propostas de reformulagdo
patinam. O programa vai avangando, ha duvidas, queixas, discussfes; avaliacdes, efeti-
vamente, tém sido poucas.

CARMEM MARIA CRAIDE (SAS/MPS) - Acabamos de realizar um seminério que
conseguiu comprovar exatamente 0 que a Acassia disse: 0 meio académico tem medo
de se comprometer profundamente com essa problematica. E quando a estuda, é de uma
forma académica como vocé acabou de falar. Uma coisa € fazer uma anélise aca-
démica dos processos globais. Outra coisa é fazer uma andlise mais em profundidade
inclusive de possibilidades alternativas. Isso, na area de educacéo, é evidente: vocé tem
a critica socioldgica ao sistema educacional brasileiro perfeita, vocé terji a critica filosofi-
ca, mas vocé nao tem propostas alternativas. Ou tem muito pouco. E se 0 ministro cha-
ma a equipe de assessoria, e pede uma andlise global, em termos de Brasil, sobre o que
€ um sistema de creche, ou qual seria uma proposta adequada de atendimento, vocé nédo
tem elementos e subsidios para fazer. Porque, fora dos estudos feitos aqui, na Fundagéo
Carlos Chagas, existe muito pouca coisa.
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MARIA MALTA CAMPOS (DPE/FCC) - Realmente lamento que o préprio governo
ndo saiba das coisas que ele mesmo encomendou, ha seis meses ou ha um ano atras.
Porque nés mesmas, aqui na Fundacgdo Carlos Chagas, ja participamos de dois estudos
de avaliacdo de programas sobre creches no Brasil. Um encomendado pelo CNRH, e
outro encomendado pelo Ministério da Previdéncia Social. E eu sinto muito quando se faz
este trabalho, que ndo se tenha nenhum retorno: ndo se sabe o que foi feito do trabalho,
se alguém leu, se chegou a influir em alguma coisa, se foi engavetado, por qué? E por
gue néo foi desengavetado? Entdo, penso que essa relagdo entre pesquisa e tomadores
de decisbes no aparelho de Estado é problematica e, muitas vezes, nédo por culpa da
comunidade académica.

CARMEM MARIA CRAIDE (SAS/MPAS) - Deixe-me explicitarminha posi¢do. Nao
quis atacar a comunidade académica e nem defender o governo. Quis dizer que certos
setores da comunidade académica (tanto ela quanto o governo ndo funcionam monoliti-
camente) resistem a convocacgao do governo, resisténcia essa relativamente monolitica,
sem analisarem que setor do governo esta convocando.

LISETE GOMES ARELARO (FE/USP e SE/SP) - Concordo com a avaliagdo
gue vocé fez. No entanto, me pergunto: se estas trés questdes que vocé coloca como
empecilhos ou seja, a desburocratizagdo, a descentralizacdo, e uma participacdo maior
de alguns diferentes segmentos, se este tripé nos levaria a sair desse estagio, de um
certo nonsense. Saimos de um regime militar peculiar, pois um més depois, o0 governo
de transicdo democratica praticamente agradece aos militares a sua participacdo na
histéria nacional. Ao mesmo tempo, o discurso do novo governo assume um tom, nao di-
ria de esquerda, eu diria revolucionaria. Sou leitora assidua de planos, critica também
assidua de planos, e a leitura do Ultimo PND, me traz lagrimas aos olhos: € muito mais do
gue se disse em 1968, agravado com todos esses anos! Sabemos que o jogo de forcas
esta mudando, é dinamico tanto assim que a UDR (Unido Democratica Ruralista) é obri-
gada a criar uma associacéo, para brigar pelas mesmas coisas de que ha 400 anos séo
os donos. Se nao acreditdssemos que valesse a pena discutir para realizar uma outra
politica publica, que ndo simplesmente uma privatizagdo da coisa publica, nés ndo esta-
riamos aqui. Mas, me preocupa esta ideia de que somos iguais, porém, alguns sdo mais
iguais que outros. Eu néo tenho tao claro se na educacéo e na saude esta consciéncia
do direito possui uma distingdo tdo nitida. Uma vez que no Brasil, ao contrario dos Es-
tados Unidos ou da Alemanha, ndo se tem um cinturdo de "marginalizados", mas sim um
grande corpo de "marginais”, constituido pela maioria do povo, que ainda nao tem cons-
ciéncia de seus direitos, e ndo os reivindica como direito, eu perguntaria se vocé acredita
gue, neste momento de transicdo monitorada lenta e gradual, os trés fatores que levantou
- desburocratizacéo, descentralizacdo e participacdo - seriam 0s requisitos que estdo
faltando para uma revolucéo verdadeiramente democratica.

SONIA MIRIAM DRAIBE (NEPP/UNICAMP) - Tenho a impresséo de que eu nio
os coloquei como condi¢do para algo. Na verdade, o desenvolvimento deste trabalho que
aqui expus pretendia dizer: é possivel uma politica social. E um dever do Estado dar for-
ma e cor para a politica social. Mesmo hoje, havia condi¢cGes mais claras para que essa
politica fosse mais agressiva. Vocé tem toda a razéo: o discurso que aparece nos docu-
mentos é bastante interessante do ponto de vista da maior equidade social. E cologuei
como presentes em todas as teses, como principios que tém regido a discusséo da re-
formulagédo do grande sistema de politicas sociais no Brasil, estas questdes: a democra-
tizagdo vista como democratizagdo dos processos, como reformulacdo das organiza-
¢Oes, como descentralizagdo, como municipalizagcdo em algumas areas, como integra-
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¢ao das politicas junto ao usuario. Estes principios tém apontado os caminhos para a re-
estruturacdo mais geral. Apontei depois as dificuldades que vejo quando estes principios
se transformam em bandeiras fechadas e cegas tendo em vista a especificidade de al-
gumas das politicas: a descentralizagéo confundida com fragmentacédo maior; a municipa-
lizacdo sem levar em conta as condi¢cdes peculiares, regionais e diferengas municipais
neste pais. Na Espanha, e em especial no caso da salde que tive oportunidade de exami-
nar um pouco melhor, ocorreu um processo radical de descentralizacdo dadas as deman-
das historicas das suas nacionalidades. Tao logo os sistemas comecaram a funcionar se-
paradamente - 0 basco, o cataldo e os demais - imediatamente, o sistema basco come-
¢ou a sentir as dificuldades de um pais pobre. O cidadéo precisava pedir um passaporte
para passar para a Catalunha, para poder fazer uma operagdo ndo sei de que tipo, por-
que ndo havia naquela regido. Estas foram as dificuldades que tentei levantar quando
estes principios passam a pesar mais do que orientar a transformacao, a introduzir cer-
tos elementos complicadores.



A PRODUGCAO DE CONHECIMENTOS E AS INTERVENCOES DO
ESTADO NO ATENDIMENTO A CRIANGA PEQUENA

Fualvia Rosemberg*

Este tema, que denominei meio pomposamente “A produc¢éo de conhecimentos e
as intervencgdes do Estado no atendimento a crianga pequena”, ndo surgiu por acaso.
Pelo fato de existir, aqui na Fundagao Carlos Chagas, um dos raros ndcleos que vem re-
fletindo sobre o atendimento a crianca pequena de forma relativamente constante, so-
mos, Maria Malta Campos e eu mesma, frequentemente chamadas para participar de en-
contros, prestar assessoria subsidiando e/ou opinando sobre a intervencdo do Estado
nesta area social. Estas interacGes frequentes.com técnicos e setores da sociedade civil
que atuam nesta area (ndo sei se as observagdes sdo generalizaveis para outros), me
levaram a questionar a fala (que também ja usei) de que o desejo politico de mudanca, ou
que a priorizagdo do atendimento a crianga nos planos nacionais de desenvolvimento se-
riam suficientes para alterar o quadro de atendimento a crianca pequena no pais. O meu
guestionamento se situa em dois niveis:

1) mesmo que por um passe de magica a crianga pequena fosse priorizada, ndo
contamos com um corpo de conhecimentos e uma pratica de debate politico-
ideoldgico suficientemente desenvolvidos para implantar uma politica integrada
e adequada de atendimento a crianga pequena;

2) Mesmo na conjuntura atual - diante das opcdes politicas que nao priorizam a
crianga pequena - seria possivel imaginar uma intervengdo mais adequada do
Estado se o corpo de conhecimentos e o debate politico-ideolégico sobre aten-
dimento a crianga pequena estivessem mais desenvolvidos e articulados.

Antes de pormenorizar esta andlise, gostaria de insistir enfaticamente que minha
posigcdo ndo significa privilegiar o conhecimento em detrimento da vontade politica, ou
privilegiar a atuacdo do intelectual em detrimento daquela desenvolvida por outros seto-
res da sociedade civil e politica. Estou querendo apenas destacar que insuficiéncias per-
cebidas na atuacdo do Estado no campo de atendimento a crianga pequena podem, tam-
bém, ser parcialmente imputadas a fragilidade do corpo de conhecimentos sobre a
questao e a insipiéncia do debate politico e ideolégico.

Apesar da articulagéo entre os dois niveis (do debate politico/ideolégico e do corpo
de conhecimentos) vou trata-los em separado, dada a juventude dessa minha reflexdo.

« Da Fundagéo Carlos Chagas, Departamento de Pesquisas Educacionais, e da Pontificia Universidade
Catélica de Sao Paulo.
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1. Auséncia relativa do debate politico/ideoldgico

O debate politico e ideolégico sobre o atendimento a crianga pequena vem ocor-
rendo de forma mitigada e esporadica, tendo sido principalmente provocado pelo movi-
mento de mulheres. No Estado de S&o Paulo, este debate foi iniciado no final da década
de 70 pelo Movimento de Luta por Creches, retomado pelo chamado grupo de 0 a 6 do
PMDB durante a campanha eleitoral para governador em 1982, pela Comissédo Especial
de Inquérito sobre Creches da Camara Municipal de S&o Paulo, pelo Conselho Estadual
da Condicdo Feminina. Sao poucas as organizacOes e entidades ligadas a area da edu-
cacéo onde o debate politico e ideoldgico vem ocorrendo: cito o grupo de pré-escola da
ANPED (Associagdo Nacional de Pés-Graduacdo em Educacgdo) e intervencdes que
ocorrem durante a CBE (Conferéncia Brasileira de Educa(;éo)l. O debate néo é efetuado
pelos partidos politicos, pelos sindicatos e pela prépria Igreja. Isto ndo significa que tais
setores da sociedade ndo reivindiguem ou atuem nesta area, mas que esta reivindicagao
ou atuacgao é fragmentaria, desvinculada de uma reflexdo ou proposta mais abrangente e
explicitada.

Esta insipiéncia e esporacidade do debate politico e ideoldgico sobre a questao se
reflete, claramente, neste momento pré-constituinte. Em artigo recente, Maria Malta
Campos (1986) analisou as propostas em circulagéo para a proxima Constituicdo e a
educacéo da crianga de 0 a 6 anos. Para tanto, analisou documentos produzidos por sete
fontes diferentes: as propostas de Fabio Comparato; da Igreja, do Conselho Estadual de
Educacéo, da ANPED, da CBE, da Comissdo Afonso Arinos, do Conselho Nacional de
Direitos da Mulher (CNDM). Destes documentos todos, a questdo do atendimento a
crianca através de creches e pré-escolas € tratada explicitamente apenas pelas pro-
postas da ANPED, da CBE, da Comisséo Provisotria de Estudos Constitucionais e pelo
CNDM. Ou seja, documentos importantes omitem a questéo.

Quando reflito sobre esta omissdo encontro duas linhas simultdneas para sua
compreensdo: as caracteristicas peculiares de setores da sociedade civil que estdo
atuando na area; os interesses conflitantes de setores da sociedade face a uma politica
de atendimento a crianga pequena.

a) Caracteristicas peculiares de setores da sociedade civil que
estdo atuando na area

Quanto a este primeiro aspecto, vou reportar-me a experiéncia que vivi por um ano
enquanto representante do Conselho Estadual da Condi¢cdo Feminina no Conselho de
Representantes do Programa do Menor do Estado de S&o Paulo. Este Ultimo era estrutu-
rado de forma idéntica aos demais criados por esta administragcdo estadual, sendo com-
posto por representantes das Secretarias de Estado e da sociedade civil’. Uma das fun-
¢oes deste Conselho era defini ruma Politica Estadual de Atendimento ao Menor, funcdo que
foi incapaz de desempenhar. No periodo de sua existéncia (um ano aproximadamente),

Mesmo nestas instituicdes educacionais parece-me possivel afirmar que o debate se efetua gracas a
dupla militancia (no movimento de mulheres e nas instituicdes educacionais) de alguns de seus mem-
bros.

2 Os demais Conselhos sao: Conselho de Participagéo e Desenvolvimento da Comunidade Negra, Con-
selho do Meio Ambiente e Conselho da Pessoa Deficiente.
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foi capaz de atuar de forma pontual, desblogueando um ou outro entrave no atendimento
a crianca e realizar um Congresso sobre menor e constituinte. Na avaliagdo de nossas
dificuldades em definir esta Politica de Atendimento ao Menor foi possivel levantar uma
série de determinantes. Entre eles destaco a natureza especifica dos representantes da
sociedade civil que, em sua maioria, provinham de organiza¢cfes que prestam assistén-
cia ao menor. Ou seja, as propostas de grande parte destes representantes da socieda-
de civil ndo se articulavam a uma reflexd@o ou pratica politica, mas a experiéncia acumu-
lada de prestacéo de servico, tanto através de sua interagdo com o Estado provedor de
recursos, quanto com a proépria clientela que atende.

Parece-me possivel sugerir que esta pratica, sendo principalmente centrada na
luta pela sobrevivéncia, dificimente conduz a formulagdo de propostas abrangentes.
Também, tais instituicdes, apesar de serem privadas, ndo visam ao lucro, fato que néao
as impele a explicitarem o desenvolvimento de uma linha argumentativa de defesa de seus
interesses e propostas. Suas negociagfes com o Estado ocorrem de forma individuali-
zada e sua atuacgao é aferida, exclusivamente, pelo servigo que prestam. O Estado, por
sua vez, ndo dispondo de uma politica explicita de atendimento a crianca, ndo atua como
um instigador para que esta explicitacdo ocorra.

Talvez tenha sido pela especificidade destas instituicdes que propostas globali-
zantes, com consisténcia politica e ideoldgica, tenham surgido principalmente a partir dos
movimentos sociais. Se a experiéncia do Conselho do Menor foi frustradora quanto a
seus objetivos, talvez tenha propiciado, pela primeira vez aqui no Estado de S&o Paulo,
uma experiéncia de convivio entre representantes da sociedade civil.

b) Os interesses conflitantes de setores da sociedade face a uma politica de
atendimento a crianga

Apesar de correr o risco de ser taxada de persecutéria, parece-me possivel, tam-
bém, sugerir que a inexisténcia de um ideario (ou de varios), pelo menos relativamente
articulado e explicitado sobre o atendimento a crianga pequena, poderia corresponder a
uma estratégia para evitar um enfrentamento politico/ideolégico.

Ou seja: neste momento em que 0 atendimento a crianga pequena constitui uma
reivindicacédo popular3, é considerada legitima, sistematizar as propostas e as interven-
¢Oes isoladas em uma proposta integrada e operacionalizada de politica de atendimento
poderia provocar a explicitagdo de temores face a intervencao do Estado nesta area so-
cial. Pois bem - continuando o uso redundante do condicional (que neste ponto de amadu-
recimento do meu guestionamento ainda me é muito necessario) - parece-me possivel,
se ndo detectar, pelo menos apontar dois componentes deste temor, nem sempre expli-
citado, de uma intervencéo sistematizada e coerente do Estado no atendimento a crianga
pequena:

1) que o Estado passe a substituir a familia, desempenhando fungées que ante-

riormente eram atribuidas exclusivamente & esfera do doméstico;

2) que o Estado estenda sua politica educacional a crianga de 0 a 6 anos.

Dito de outro modo: o temor parece ser compartilhado tanto por aqueles que atri-
buem a guarda e a educacao da crianga pequena exclusiva, ou principalmente, a familia,

Veja-se, por exemplo, a frequéncia com que a creche integrou plataformas de candidatos ao Executivo
e ao Legislativo durante a ultima campanha eleitoral.

e



guanto por aqueles que querem canalizar a intervengao do Estado a educacgéo de crian-
¢as a partir dos 7 anos.

Considero que esta auséncia ou evitamento do debate politico/ideolégico por parte
da sociedade civil constitui um momento a ser superado, na medida em que parece-me
possivel identificar alguns efeitos indesejaveis. Em primeiro lugar, porque acaba legiti-
mando, por omissdo, a ambiguidade que se percebe nas intervencdes do Estado nesta
area social; em segundo lugar, porque dificulta ao proprio Estado a articulagéo e opera-
cionalizagdo de propostas integradas. Assim, ndo tendo diante de si interlocutores que
estimulem a formulacéo ou explicitacdo de politicas, o Estado encontra legitimidade no
exercicio de uma agdo pontual, casuistica e clientelista. Também, néo tendo diante de si
representantes da sociedade civil que estimulem o debate politico/ideolégico, Conselhos e
Comissdes mistas voltados para a questdo do menor - portanto aparelhos de Estado -
acabam por cair na armadilha da "consulta popular”, organizando eventos de massa que
constituem, a meu ver, desvios de funcgéao.

2. Auséncia de um corpo de conhecimentos

O segundo ponto que gostaria de discutir diz respeito a caréncia de conhecimen-
tos tedricos e empiricos que possam informar tanto a elaboracdo de uma politica consis-
tente de atendimento a crianga pequena, quanto orientar a implantacéo e a avaliagdo de
programas.

Vou tentar uma descricdo réapida das insuficiéncias a nivel do conhecimento e de
suas implicagdes:

a) N&o dispomos, até o presente momento, de qualquer diagndstico sobre a ex-
tensdo do atendimento a crianga pequena. Uma avaliagdo deste tipo, no mo-
mento, dada a fragmentacdo das intervencdes do Estado e o ndo controle das
intervencdes privadas que escapam a administragdo escolar, s6 pode ser efe-
tuada através de informacdes coletadas junto ao usuario. Pela primeira vez te-
remos acesso a informag6es nacionais sobre praticas de guarda e educagdo
da crianca pequena através do Suplemento Menor que acompanhard a PNAD
85.

b) N&o dispomos de qualquer instrumento experimentado de avaliagdo de progra-
mas. Dispomos, é verdade, de alguns estudos de caso que, apesar de impor-
tantes, ndo tiveram a preocupacao (pois ndo era o caso) com a elaboracéo e
experimentacdo de metodologias de avaliacdo. Aqui merece destaque a ausén-
cia de um instrumento adequado para avaliacdo de custos. Se destaco a ava-
liacdo de custos é porque o pedido é extremamente recorrente e porque 0S
custos constituem argumento frequentemente usado para implantacdo de pro-
gramas. Foi possivel perceber, algumas vezes, a utilizagdo de instrumentos ina-
dequados (por exemplo que ndo contabilizam os custos provenientes da parti-
cipacdo da comunidade ou da administracdo central) orientando para a ado¢éo
de programas, possivelmente, inadequados.

¢) N&o dispomos de padrdes que orientem a implantagdo e funcionamento de
equipamentos de qualidade. Questfes como tamanho, projeto arquitetdnico,
quadro de funcionarios (quantidade, atributos), relagdo adulto/crianca, progra-
macéao psico-pedagogica, formacéo de pessoal, etc, ficam sem respostas, ou
recebem respostas imediatas ditadas pelo bom senso, ou pelo volume de re-
cursos disponiveis.



Estas sdo apenas algumas insuficiéncias a nivel do conhecimento. Parece-me que
tais insuficiéncias, e outras mais, dificilmente serdo suplantadas se as condi¢fes atuais
forem mantidas. Com efeito, sdo pouquissimos os nlcleos de pesquisa que estéo traba-
lhando sobre a questdo: é possivel identificar trabalhos em Porto Alegre, Sdo Paulo, Ri-
beirdo Preto, Belo Horizonte, Campina Grande, Rio de Janeiro, realizados por pequenos
grupos. N&o dispomos de canais para divulgagdo e debate do conhecimento que vem
sendo acumulado entre nés: com excecédo dos Cadernos de Pesquisa e dos Cadernos
do Cedes, praticamente nenhuma revista de natureza académica tem veiculado textos
sobre o atendimento a crianga pequena. Temos, também pouco ou quase nenhum aces-
so & bibliografia estrangeira. Nossas bibliotecas universitarias sdo paupérrimas em obras
sobre o tema. Na medida em que a biblioteca da Fundacdo Carlos Chagas possui um
dos acervos mais ricos sobre a questdo, praticamente toda tese académica produzida
nos Ultimos anos parte do referencial bibliografico aqui disponivel. Esta homogeneidade -
apesar de inevitavel, no momento - parece-nos indesejavel, pois ndo estimula o debate e
0 avanco das ideias.

Diferentemente do que ocorreu na area da educacgdo, em que quadros formados
pela universidade passaram a atuar na administracéo publica, no caso do atendimento a
crianga pequena nao houve tempo para tanto, sendo que sua formacgao tem ocorrido em
funcdo do trabalho. Neste caso, parece-me que a sistematizacdo do conhecimento se
torna ainda mais aleatéria, na medida em que disponibilidade de tempo e acesso a hiblio-
grafia do pessoal técnico engajado na administracéo publica é mais dificil. Acrescente-se
a rotatividade do quadro técnico que dificulta o acimulo, a transmissao e a sistematiza-
¢do dos conhecimentos.

De modo semelhante ao que ocorre com a producdo académica aqui também é
possivel rastear as fontes bibliograficas, s6 que sua natureza é diversa. A informacéo
provém, principalmente, de documentos internos ou produzidos por agéncias internacio-
nais destinados ao Terceiro Mundo, com uma visdo africanizada (a expressao foi em-
prestada de um assessor da UNICEF para o Cone Sul) da América Latina.

Finalizando:

E verdade que a preocupacio com o atendimento & crianga pequena na perspectiva
de guarda e educagdo é um tema novo no pais e que ainda estd se constituindo como
objeto de conhecimento. E verdade, também, que se trata de um objeto de conhecimento
bastante complexo, na medida em que implica, de imediato, numa resposta a necessida-
de/direitos de pelo menos dois interlocutores - a crianca e a mulher - e que apela por
uma abordagem interdisciplinar.

Tanto a juventude quanto a complexidade do tema podem explicar a pobreza dos
conhecimentos de que dispomos - tedrica e empirica - mas sao limitagdes que podem
ser superadas, desde que haja desejo politico para tanto.
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PARTE Il
Educacéo e Politicas Publicas



A POLITICA EDUCACIONAL NO CONTEXTO DAS POLITICAS
PUBLICAS NO BRASIL

Pedro Demo*

O que me ocorre fazer hoje, mais do que uma consideragdo a partir da educagéo,
€ uma colocacdo a partir da politica social como tal, sobretudo na linha das politicas par-
ticipativas populares concretas e discutir que implica¢des isso teria para a educagéo
neste momento.

Penso que ndo seria o caso de repisar as declaracbes que os educadores fizeram
nos varios encontros como o da ANPED e da CBE. em termos do que se espera seja
contemplada a educagdo na Constituinte. Vou tentar analisar o tema pelo outro lado, pela
linha da sociedade civil, embora ndo queira discutir aqui o conceito de sociedade civil.
Quero partir da simples constatagdo de que ndo podemos ter um Estado melhor do que a
sociedade civil que esta por tras dele, e que isso representa para nés um dos maiores
desafios histdricos em termos de qualidade da sociedade, e, consequentemente, de qua-
lidade do Estado. Ent&o se o Estado, de um modo geral, ndo cumpre seus COmpromissos,
e entre eles o da educacdo, isso provém, talvez em Ultima insténcia, da enorme pobreza
politica que condiciona extremamente todos os momentos de decisdo e todos os mo-
mentos de controle do Estado, de vigilancia do Estado a partir de baixo.

Historicamente, primeiro tivemos o Estado e, até hoje, o Estado est& procurando o
seu povo, no Brasil. Na realidade, nds ndo temos o amadurecimento, a consolidacéo, a
trama democratica bem urdida que permite transferir para o Estado a dignidade que ele
precisa ter. O Estado néo funda a sua propria dignidade; se tem alguma, a tem na socie-
dade civil. No entanto, se a sociedade civil ainda ndo possui manifestacdo densa de or-
ganizacao propria, acusando o que pessoalmente gostaria de chamar de pobreza politica
- além da pobreza econémica, que é fome, falta de renda - entdo é evidente que vamos
ter um Estado extremamente comprometido com os donos dos meios de producéo, ex-
tremamente comprometidos com focos de fontes de poder, coronelismaos, etc.

Quando olhamos o debate, hoje, sobre as elei¢cBes, muitas vezes reclamamos que
os candidatos sdo muito ruins, que as discussfes nédo sdo boas, que ha muito fisiologis-
mo. Mas, na verdade, é intil reclamar, porque o pais é esse mesmo. N6s nado poderia-
mos nos imaginar tao diferentes, um Estado diferente do que somos historicamente. Eu

* Diretor-Geral do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais (INEP), do Ministério da Edu-
cacdo, a época da realizagdo do Seminério "Politicas Publicas e Educagéo", atualmente exercendo a
funcéo de Diretor Adjunto da Diretoria de Planejamento Social do Instituto de Estudos Econémicos e
Sociais (IPEA) da Secretaria de Planejamento da Presidéncia da Republica.
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ndo iria até o extremo de dizer que temos os politicos que merecemos, porque isso tal-
vez seja mera provocagéo. Mas, de certa maneira, é a sociedade que temos.

Colocando essa ideia da qualidade politica, que seria o contrario da pobreza politi-
ca, é perceptivel que a maioria dos nossos sindicatos ndo realizam uma democracia bem
feita; a maioria dos nossos partidos sdo extremamente caricaturais, S80 meros
trampolins para se chegar a certas esferas do poder, assim como nossas coopera-
tivas, sdo, de modo geral, muito falidas - as associa¢Ges também sdo assim, refletindo,
no fundo, exatamente o que nés somos historicamente. Até hoje fomos capazes apenas
de uma democracia euférica, uma democracia espasmadica, absolutamente peregrina,
que passa por aqui de vez em quando, mas ndo mora aqui. Entdo acredito que seja um
processo histérico de longo prazo, como foi em outros paises também - ainda que essa
comparacdo seja sempre complicada - o da conquista de uma cidadania popular, que vai
aos poucos tramando no pais uma democracia que fica cotidiana, e ndo essa que temos,
em gue a gente a exercita quando Deus quer ou quando existe uma chance historica de
votar. Esta ndo é aquela democracia mais tipica de outros paises em que cada pessoa
esta numa trama de associacfes, de compromissos organizados, estd numa associacéo
de canto, no sindicato, num partido, numa cooperativa, dentro de uma comunidade, de
um povoado; ai termina por dar de frente com a trama democratica em todas as partes e
em todas as horas da vida. Isso acaba constituindo uma cultura democrética de tal ma-
neira que se torna absolutamente normal que ao poder se chegue por elei¢éo; o resto é
usurpacao.

Aqui temos ainda todo o contrario: vivemos, no fundo, num estado de impunidade,
num estado de excegdo, num estado de privilégio, porque as leis foram feitas pelos pri-
vilegiados, propriamente, e elas ndo deixaram de privilegiar o privilegiado.

Entdo é dentro dessa tematica que eu gostaria de colocar certas coisas para de-
pois situar a educacao.

Poderiamos delinear trés tipos de Estado, que estdo mais ou menos em discussao
nas preferéncias das pessoas que pensam sobre essa problematica. Existe, e aqui tam-
bém é tipico do Brasil, o Estado dito liberal, que hoje tem defensores bastante ostensi-
vos, tem praticamente um partido por trds e que coincide com a proposta capitalista, do
capitalismo liberal. Suas caracteristicas basicas sdo de um mercado livre, que compde
as desigualdades de maneira mais ou menos equilibrada e onde as pessoas, embora
nascendo desiguais ou estando em condi¢des iniciais desiguais, dispdem de uma oferta
de servigos como, por exemplo, a educagdo basica comum, que em principio, possibilita
oportunidades iguais para todos. No cérebre "American way of life" - o modo americano
de vida - ndo faz mal que alguém nascga pobre, porque, trabalhando, pode ficar rico. Cla-
ro que essa € uma proposta extremamente criticavel e comprovadamente errénea, por-
que o capitalismo liberal prega a liberdade para quem tem meios de produgdo. Enfim, &
a liberdade de empresariar livremente sem intervencdo do governo. Ai também se coloca
a ideia de um Estado menor, de um Estado, em Ultima analise, subjugado ao mercado,
onde inclusive a educacdo entra como um dos componentes classicos. E atualissima
essa discussdo em que a educacao privada representa esse capitalismo liberal e seria a
salvaguarda da liberdade individual. Trata-se porém de uma salvaguarda apenas para
guem pode pagar uma escola privada. Essa € uma concepcéo que tem grande vigéncia
no pais, e que é defendida hoje muito ostensivamente em varios circulos, tanto politicos
guanto académicos.

Existe ainda uma segunda nog¢ao, que também tem alguma representacéo no pais.
E uma vers&o mais ou menos ligada ao Estado socialista, que se confunde um pouco
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também com socialismos reais, e da um certo privilégio ao Estado sobre a sociedade, ou
pelo menos acaba conferindo essa énfase, porque é tipico dos socialismos reais que eles
praticamente ndo tenham sociedade civil, sejam simplesmente um grande Estado. Isso é
evidentemente polémico e estou colocando aqui como vejo as coisas, a partir do que se 1é
edas experiéncias que se pode observar nesses paises. Parece-me que seria véalido colo-
car gue nos socialismos reajs existe uma forte desmobilizagdo popular, ja que o Estado
faz tudo, resolve tudo.

Ai entdo existe um confronto entre-dois pélos muito interessantes. De um lado, a
satisfacao das necessidades basicas que os socialismos reais conseguem: trabalho pa-
ra todos, saude para todos, educacéo para todos, um mérito extremamente interessante
na historia, ainda que originalmente o modelo ndo fosse pensado propriamente para isso,
ja que o socialismo deveria surgir em paises capitalistas avangados. E de outro lado,
uma questédo politica colocada por tras da cortina, que ndo consegue manifestar-se di-
reito e explica, creio muito bem, esses fenédmenos sobretudo atuais, de que as popula-
¢Bes dos socialismos reais gostam mais do sindicato do que do partido.

Vejam a Polénia, a Tchecoslovaquia, a Hungria; todos esses paises vao por essa
linha. Penso que a populacéo se identifica mais facilmente com os sindicatos, porque
eles tém uma base popular mais evidente. Eles séo, de certa maneira, majoritarios, coi-
sa, por exemplo, que os partidos socialistas ou comunistas desses paises ndo conse-
guem ser. Acaba existindo uma capa mais ou menos repressora do Estado, que tange,
de certa maneira, a populacdo. Esta, a medida que mais se desenvolve, também comeca
a colocar as suas necessidades, ndo apenas econémicas, mas politicas, e vé no sindi-
cato a salvaguarda desse espaco. O espaco de decisédo propria, de alternativas, de po-
der eleger as pessoas, de ter opgdes partidarias, e que ainda ndo é admitido nos socia-
lismos reais, provoca choques muito profundos, muito tipicos, onde a mobilizacéo da so-
ciedade civil ndo tem aval, ndo é vista como elemento positivo; o Estado é o dono de tu-
do e, de alguma maneira faz tudo. Acho que existe um reflexo dessa posi¢do no Brasil,
gue passa pela discussdo da desestatizagdo. O que é desestatizar? Convém desestati-
zar? Até que ponto essa proposta € valida ou ndo?

E claro que ndo podemos colocar como alternativa a esta concepgao a visdo do
capitalismo liberal. Entdo seria melhor manter a estatizagdo como esta, porque de certa
maneira existe uma salvaguarda maior contra os abusos do grande capital, dos donos
dos meios de producéo e dos excessos da "mais-valia". Mas, por outro lado, isso signifi-
ca sustentar um Estado muito forte, e, como a sociedade civil que esta por tras ndo tem
ainda o amadurecimento histérico suficiente para controlar esse Estado, a sociedade fica
extremamente manipulavel diante dele. No Brasil, o Estado, de certa maneira, faz o que
quer com a populagdo. E por isso, por exemplo, denega a educacgéo basica, com a
mesma tranquilidade com que coloca na Constituicdo que todos tém direito a ela.

Um fendmeno tipico desse tipo de postura é o de querer colocar tudo na Constitui-
¢do, a titulo do Estado fazer isso ou aquilo, mas isso é de certa forma um artificialismo,
porque o que faz a competéncia do Estado néo é o proprio Estado, mas a sociedade civil
gue esta por tras, no seu controle, na sua vigilancia, no seu rodizio no poder, na estigma-
tizacdo do mau administrador, o que contribui para diminuir a corrupgéo, e assim por
diante.

Pode-se imaginar uma terceira postura diante do Estado, que eu pessoalmente
prefiro e que costumo buscar na Comuna de Paris, porque me parece ser 0 escrito que
de alguma maneira se aproxima dessa preocupagao com um Estado menor, ndo em no-
me do capitalismo, evidentemente, nem em nome do socialismo real, mas em nome da



sociedade civil.

E um escrito complicado, de 1871, diante do fendmeno da comuna e que discrepa
enormemente dos outros escritos de Marx. Primeiro, porque assume, de certa forma, que
mesmo em situa¢cdes mais avangadas do socialismo o Estado ndo morreria. Ele fala,
pelo menos duas vezes, que poucas mas importantes fun¢bes restariam ao Estado, en-
guanto que nos outros escritos o Estado seria naturalmente extinto, ndo sendo preciso
sequer aboli-lo em funcéo da prépria transformacéo estrutural. Nao havendo mais a clas-
se capitalista, o Estado, enquanto seu representante, se esvairia, deixando essa classe
de existir.

Entretanto, diante de uma experiéncia concreta como foi a Comuna de Paris, em-
bora muito rapida porque durou cerca de nove meses apenas, Marx fez reflexdes muito
divergentes dessa. Primeiro seria necessario organizar a sociedade, e a organizagao da
sociedade traz a questdo do poder. De certa maneira afirma que o poder ndo € supra-
estrutural; o poder é infra-estrutural, uma necessidade basica da sociedade que esta,
evidentemente condicionada pela economia, mas ndo se confunde com ela. O poder
existe também onde ndo estd em jogo, em primeiro lugar, a questao econoémica, assim
como nas tribos primitivas houve poder antes de qualquer modo de produgéo e em ou-
tras situagdes ele existiu igualmente onde ndo existia a presenca ostensiva da questao
econdémica.

Em segundo lugar, porque Marx adota uma maneira de argumentar que vai fron-
talmente contra o materialismo histérico. Hoje essa reviséo esta em andamento, sobretu-
do, desde o de Habermas publicado em 1975, Para a Reconstru¢cdo do Materialismo
Historico, que teve muita repercussao e inspirou outras interpretacoes. Isso, sem falamos
grandes criticos contemporaneos como Castoriadis, que é acompanhado pelos criti-
cos do socialismo real, particularmente por Bahro e outros, sendo que este foi expulso da
Alemanha Oriental, a titulo da andlise que fez do socialismo real, e, na Alemanha Oci-
dental fez o contraponto no sentido de repensar o Estado em termos do que ele deveria
ser.

Se assumissemos esse tipo de perspectiva, apenas para fins de andlise, porque
nao ha como realizar a Comuna de Paris no Brasil, evidentemente, verificariamos que o
gue Marx colocou ai como teoria da democracia, teoria do Estado, teoria da participacéo
popular, para meu gosto pessoal € das coisas mais interessantes, mais sensatas e mais
aceitaveis que se poderia imaginar.

Primeiro, o fato de que n&o se pode fugir do poder; ndo adianta camuflar o poder,
ndo adianta decretar o fim do poder. O poder é um elemento estrutural da sociedade,
como depois iria assumir muito sensivelmente Mao Tsé Tung na experiéncia chinesa,
onde néo se discute se o Estado vai acabar, mas qual é o Estado que se vai ter.

Por ai se tem outro félego para discutir qual € o poder que se quer e cai-se certa-
mente na discussdo da democratizacdo do poder. A democracia ndo foge ao poder.
Exatamente o contrario disso: enfrenta o poder e.por enfrenta-lo, acha que a Unica saida é
democratizar, € fazer as regras do jogo. Concede um poder que esta dentro de regras de
jogo. E ai se consagra, geralmente, o espirito muito claro da Comuna de que a Unica
fonte do poder é a base, a base popular, e que o Estado ndo tem nada de préprio. O Es-
tado ndo tem recursos préprios, o Estado ndo tem, no fundo, ideologia propria, o Estado
néo tem proposta propria, o Estado ndo tem poder proprio; tudo vem da base. Inclusive,
na Comuna se consagrava o principio, que depois foi abandonado por ser muito radical,
de que toda pessoa que € eleita, pelo mesmo motivo pode ser deleita. Esse castigo que a
base pode sempre propor a quem for eleito, deselegendo o eleito, &, de alguma maneira,
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a garantia de ndo abuso do poder.

Marx entéo calcava muito o apelo a responsabilidade e este é o argumento princi-
pal contra 0 materialismo histérico. Diante do materialismo histérico ndo ha nenhum sen-
tido em argumentar a tavor da responsabilidade, ja que os argumentos decisivos sdo in-
fra-estruturais, ou seja, determinados pelas transformag¢des econémicas. A Filosofia, o
Direito, a Cultura, sdo elementos supra-estruturais, do mesmo modo que a ideia de que
vamos dirigir a histéria por inten¢des, por boa vontade, pela consciéncia. Nas primeiras
paginas da Contribuicéo a Critica da Economia Politica ele é abusivamente taxativo a
esse respeito.

Mas, na Comuna de Paris, ele diz uma coisa completamente diferente, porque se
pergunta como assegurar que uma pessoa que esta no poder se mantenha fiel a base.
N&o encontrando nenhuma argumentacéo infra-estrutural para isso, insiste no argumen-
to, entre aspas, da responsabilidade: o mandante tem que ser responsavel. Tem que vir
da classe trabalhadora, obviamente, mas no fundo precisa ser responsavel. De alguma
maneira, existe uma espécie de salvaguarda, que é exatamente o ambiente democratico
gue se pode criar com as regras de jogo: quem néo for responsavel, pode ser deseleito.
Existe a necessidade de prestacdo de contas, existe um controle de baixo para cima,
existe o rodizio no poder, absolutamente fundamental neste tipo de democracia.

Penso que essa questdo tem muita importancia para o0 momento brasileiro, em que
corremos o risco de ter um Estado do estilo do capitalismo liberal que ndo nos convém
porque recolocaria a selvageria do capitalismo, provavelmente em grande forma; nem
nos conviria, @ meu juizo, um Estado do tipo do socialismo real que, no fundo, encurrala a
sociedade civil e leva ao seu afogamento. Nos conviria provavelmente um Estado dimi-
nuido por conta da sociedade civil, para que ela pudesse respirar amplamente. E uma
das primeiras questdes que se coloca € esta: sindicato livre. Sindicato até hoje no Brasil
é 6rgéo do Estado, o que ndo faz nenhum sentido. Isto leva também a constatagéo muito
importante, de que ndo se pode afirmar que as politicas sociais sejam apenas politicas
publicas. Esta é uma questédo fundamental dentro dessa otica.

Creio que existe politica fora do Estado, inclusive contra o Estado, como, por
exemplo, a politica sindical, que é feita para controlar o Estado. Por isso penso que boa
parte das politicas sociais deveria ser desse tipo. O crivo do Estado seria exercido pelas
politicas originadas da sociedade civil e que se formam tendo em vista o exercicio da ci-
dadania, que se postam frente ao Estado ndo o considerando um Estado tutelar, doa-
dor, assistencialista, compensatério, mas controlando o Estado, tentando colocar no
Estado o que convém aos cidadaos.

Queria, apenas a titulo de exemplo, ilustrar essa questdo com dois passos impor-
tantes da politica brasileira: um foi a proposta da desburocratizacéo e outro a proposta de
Hélio Jaguaribe em Brasil 2000, procurando retratar o que vejo de mais problematico
neles.

A desburocratizacéo, instituida em 1979, € uma proposta da burocracia para se
desburocratizar. Trata-se de uma colocacdo absolutamente fantasiosa e farsante por-
gue ninguém pode imaginar que a desburocratizacéo possa ser feita pela propria buro-
cracia. Com a Nova Republica tentou-se mudar a 6tica da burocracia, mas uma nova 6tica
somente poderia provir da sociedade civil que lhe forneceria a medida, visto que, para
tantos papéis tirados do circuito, outros quantos a ele eram acrescentados. As reclama-
¢Oes enviadas ao Ministério da Desburocratizacéo la morriam tranquilamente.

Ent&o, comecou a ser colocada a questao do consumidor, que ficou muito atual com
o Plano Cruzado. O que seria a defesa do consumidor? A maioria j& esta tao viciada no



raciocinio que pensa que essa € uma questédo do Estado, acreditando que € ele que vai
defender o consumidor. Ao contrario, defesa do consumidor é a organizagdo politica
competente do consumidor, inclusive contra o Estado. Se ndo soubermos ganhar esse
espaco historico, sempre seremos marionetes do grande capital e marionetes do Estado,
que no fundo reflete o grande capital.

A ideia de que cada Estado tenha formas de apoio ao publico, que tenha érgaos de
reclamacao, tribunais para julgar as causas e assim por diante, é certamente facil de jus-
tificar, mas o Estado ndo pode substituir a propria sociedade civil. Por isso deveriamos
motivar, apoiar - pelo menos ndo atrapalhar - o0 movimento das organizacGes dos con-
sumidores. Vindo o Plano Cruzado, ficou cristalizado que ai ndo se andou e também se
cometeu uma grande falha. Os fiscais do Sarney ficaram alertas 20 dias, depois, entraram
de férias e de férias estdo até hoje. Porque a sociedade nao se mobiliza para isso, nem
tem a tradicéo histérica para tanto, e acabamos de novo e sempre na SUNAB, que deve
controlar os precos. Isso € uma perspectiva absolutamente perdida porque ndo ha como
controlar os precos sem que a sociedade civil assuma, junto com o Estado, ou as vezes
até a revelia do Estado, esse tipo de tarefa.

Se se olhar também para outros paises, sempre resguardando as dificuldades de
comparacao, vé-se que aqueles que tém uma inflagdo muito baixa, além de outras condi-
¢Oes econdmicas, tém esta condicédo fundamental: uma sociedade civil muito mobilizada,
capaz de colocar suas reivindicagfes. As proprias associacdes de consumidores as ve-
zes sao extremamente organizadas, contando com laboratérios proprios, e capazes de
impor aos que tém dinheiro e aos que tém poder um certo recuo nas suas pretensdes
exacerbadas.

Evidentemente, uma proposta de desburocratiza¢éo assim feita ndo podia durar,
e 0 Ministério foi entdo suprimido no comecgo de 1986, voltando-se ao que era antes: a
desburocratiza¢ao burocratica.

O segundo exemplo interessante para analisar € o da proposta contida no livro Brasil
2000, para um Novo Pacto Social. Esta tem méritos académicos evidentes porque é
feito por pessoas de grande porte intelectual, como Hélio Jaguaribe, Wanderley Guilherme
dos Santos, Padre Avila, mas merece criticas sérias. Traz uma proposta de politica social,
ou de politica pablica Gnica. O Estado é que resolve acabar com a pobreza do pobre e a po-
breza se resolve sem o pobre. Ja isto bastaria para colocar uma critica fundamental. E
impossivel imaginar uma superacdo da pobreza sem a participacéo do pobre. Ou seja, 0
pobre continua objeto de cuidados. Exatamente nesta expresséo: é objeto, € uma coisa,
€ questao de cuidados. Defende-se um assistencialismo desbragado, a titulo de conver-
sa sobre direitos sociais, que acho até um avango em termos de conversa, mas, que em
termos praticos, torna-se absolutamente impossivel, porque procura-se imitar o Estado
de Bem-Estar, que no Brasil nunca houve.

Veja-se 0 Programa do Leite ai defendido. Ndo tem sentido nenhum porque, em
primeiro lugar, ndo ha leite. Em segundo lugar, porque o que se atenderia da imensa po-
breza que precisa de leite, ndo passaria de um, dois, trés por cento, ou seja, pura politica
compensatoria.

Ai se confunde o problema com o dos paises do Welfare-state. Neles existe
muitas vezes uma pobreza residual. A essa pobreza residual, que ndo é possivel evitar
nessas sociedades, pode-se tratar em termos compensatérios porque ela ndo compro-
mete o orcamento da Uniéo. Certamente ndo se resolve a questéo, mas como a pobreza
ndo é extensa, as medidas paliativas surtem um efeito razoavel. Esse néo &, todavia, o
caso do Brasil.
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Aqui o Programa ndo tem nenhum sentido porque sédo certamente 40, 50 milhdes
de brasileiros que precisam de leite. S6 a montagem do programa propiciaria uma cor-
rupgdo inusitada. E por que ele é defendido? Porque constitui um instrumento de legiti-
macao importante do governo, e, hesse aspecto, 0s autores da proposta estdo cumprin-
do uma tarefa de legitimacéo interna do partido com o qual se identificam. Todo governo
inteligente faz seu assistencialismo, mas temos obrigacéo de entender que assistencia-
lismo é pura legitimacéo, nédo resolve nenhum problema. Lamento que pessoas desse
porte defendam isso com tanta tranquilidade e ndo cheguem a colocar a questéo da po-
breza politica da populagdo em vez de apenas a questio da pobreza econémica.

A proposta educativa contida no livro &, por sua vez, muito estranha e tola. Segun-
do ela se deveria tomar uma parcela dos alunos que ndo conseguem fazer o primeiro
grau e sd@o expelidos do sistema, os mais dotados, e ofecer-lhes oportunidades de pros-
seguir os estudos em outro sistema, logrando com isso a formacgdo de uma elite alterna-
tiva.

Proposta inaudita porque, em primeiro lugar, a elite ndo se mede pela origem, mas
pela sua posicdo dentro dos meios de producdo. Se um individuo foi pobre, mas hoje
possui grandes empresas, ndo faz parte de uma elite alternativa e sim de uma elite como
qualquer outra. Alids, quanto a isso, vale lembrar a experiéncia da Alemanha Oriental,
que, depois da Segunda Guerra Mundial estipulou que 50% dos alunos da universidade
deveriam ser filhos de agricultores. Uma ideia, a primeira vista, interessante, mas que
ndo leva a sério as regras do poder da elite. Depois de uma década, quando esses alu-
nos provenientes da area rural se tornaram professores da universidade, foram os pri-
meiros a propor a eliminagdo da lei porque, segundo eles, entra na universidade quem
sabe, sendo que, muitas vezes atras daquele que mais sabe esta exatamente o que tem
mais. Portanto ndo adiantou esta elite vir da zona rural, porque no momento em que ela
se tornou elite passou a pensar como qualquer elite.

No caso do Brasil ha um erro primario na proposta de educacdo. Ndo podemos
remendar o primeiro grau; temos é que fazer o primeiro grau. O problema esta no primei-
ro grau que nés nao estamos sabendo oferecer e ndo em inventar uma outra escola que
tome os residuos dessa e com eles forme mestres especiais.

Outro tema problematico no livro é a falta da perspectiva de organizagéo politica da
populagdo, que ndo é colocada em nenhum momento como um fendmeno importante,
certamente porque a equipe que esta propondo este tipo de politica social realmente ndo
valoriza esse aspecto. Por tras da concepcéo de politica social paira a ideia da politica
publica de um super-Estado, que tudo faz, tudo resolve e substitui a cidadania civil. Para
mim isso traz uma grande preocupagdo em termos de politicas publicas, bem como em
relacdo a educacéo.

A educacao vive exatamente esse conflito interessante que faz parte da democra-
cia. Que interesse teria 0 Estado de promover a educacgéo basica se com isso ele au-
mentaria a chance de controle do préprio Estado? Admitindo, como diz a lei, que o primeiro
grau esta voltado, entre outras coisas, para a instrumentacdo da cidadania, que inte-
resse teria o Estado em fomentar a cidadania se esta conduziria os cidaddos ao seu
maior controle? Talvez esta pergunta ofereca a resposta sobre por que temos uma so-
negacao tao forte, tdo tranquila, tdo avassaladora do primeiro grau no pais. Também ex-
plica, até certa maneira, por que isso acontece e a sociedade continua tranquila; o Esta-
do denega um direito tdo fundamental e a sociedade nao reage.

O que realmente nos falta € a superagao histdrica desse tipo de pobreza politica.
De um lado, a educacao deveria fazer isso e, de outro lado, a sociedade ainda ndo mos-
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tra 0 amadurecimento para reivindicar, que produz o célebre circulo vicioso da democra-
cia.

Eu penso pessoalmente que num pais como o nosso hoje ndo ha como mostrar
gue ndo existe dinheiro para educacgédo basica. Isso sobra. O que falta, realmente, é su-
peracdo desse gargalo politico; o dinheiro esta em outro lugar. Falta, certamente, decisdo
politica, falta tomar a questéo a sério e falta, sobretudo, este respaldo da sociedade civil,
que, no caso nao seria propriamente um respaldo, mas uma reivindicagdo em regra; se-
ria obrigar o Estado a cumprir os seus minimos deveres. Desde o problema de fazer do
professor uma profissdo decente, uma profissao atraente, pois que até hoje o magistério
€ uma antiprofissdo. Ao nivel do primeiro grau é, mais que tudo, uma condenacao histé-
rica, o que explica que mais ou menos um milhdo de normalistas ndo déem aula no pais.

Evidentemente a educacéo néo faz milagre, e ndo vai mudar a pobreza da crianga,
a pobreza da familia. Acho que isso séo pressdes externas que a educagdo nao conse-
guiria resolver por ela, mas aquilo que a educacéo pudesse resolver nés deveriamos fa-
zer, e essa € um pouco a expectativa da Constituinte: que se tome um alento a mais, no
sentido de que o Estado assuma essa tarefa. Entdo, sempre me questiono: assumir esta
tarefa ndo é propriamente a decisdo do Estado; € um empurrdo da sociedade civil, € o
controle da sociedade civil, é a presenca da sociedade civil. Por isso poderia dizer com
toda tranquilidade: enquanto ndo houver uma sociedade civil forte, mais ou menos orga-
nizada, capaz de controlar o Estado, capaz de reivindicar, n6s ndo teremos a universali-
zacao da educacéo basica.



COMENTARIOS
Jorge Carvalho do Nascimento*

Antes de comentar sobre politica social e politica educacional, vou tecer algumas
consideracdes sobre a teoria do Estado, porque, a meu ver, € exatamente o conheci-
mento que se venha a ter da natureza do Estado que oferecera o tipo de leitura a ser
feita da politica social, da politica publica.

Em algumas discuss@es se tem colocado uma antitese que p6e de um lado o Es-
tado e de outro a sociedade civil. Isso pode ser uma explicacdo muito pertinente, entre-
tanto, as vezes somos assaltados por determinadas davidas porque a posi¢ao que faz a
dicotomia Estado, de um lado, sociedade civil, de outro, tende a fazer com que vejamos o
Estado com determinada linearidade e apliguemos essa mesma linearidade a visao da
sociedade civil. Ndo posso afirmar, pessoalmente, que o Estado € o Estado simples-
mente, ou que o poder do Estado se exerce e se configura unicamente na figura e no
pensamento do Principe. Penso que dentro do Estado, desde o Principe até os suditos e
0s mais humildes, ha algumas diferencia¢es e alguns ziguezagues que fazem com que,
em determinados setores, existam interesses que sdo em si contraditorios e até diver-
gentes. Entdo fica dificil considerar um Estado que seja de todo bom, ou de todo conde-
navel. Dentro dele ha determinadas circunstancias, problemas, interesses postos, que
criam diferenciagdes. Mesmo porque, quem exerce o poder no Estado néo é Estado, sdo
grupos, que representam interesses, e, que muitas vezes, tém a ver com determinados
movimentos da sociedade civil, mesmo se esse Estado, predominantemente, néo privile-
gia a sociedade civil, estando distante do povo, da sociedade. Ha pessoas concretas,
com interesses concretos, exercendo o poder dentro do Estado, que levam a determina-
das divergéncias.

Esse mesmo tipo de raciocinio pode ser aplicado ao que estamos chamando de so-
ciedade civil, aos movimentos populares, aos movimentos da sociedade organizada, e
neles também estdo presentes tais contradicdes. Em algumas situaces, determinado
movimento que apontaria na direcdo de interesses populares, utilizando o seu discurso,
pode ter atras de si certos conteldos ou grupos, que, antes dos interesses populares,
estejam, na verdade, defendendo interesses nada populares.

A partir dessas inquietagfes e duvidas, me proponho outra questdo: se constato
gue todas as coisas que 0 Estado faz e nas quais ele se imiscui poderiam ser funda-
mentalmente colocadas contra os interesses do povo, da sociedade civil, mas constato
ao mesmo tempo a inevitalidade do Estado, do poder, eu néo estaria chegando a cons-
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tatacdo da inutilidade do Estado? N&o estaria dizendo: "vamos ter um Estado porque te-
mos de ter um Estado, mas o Estado é inatil!"

Tenho a impresséo de que podemos comentar um pouco a contradicdo presente
no Estado e nos movimentos da sociedade civil, de modo a colocar algumas possibilidades
para sair desse dilema, dessa situagao dificil. Se passarmos a considerar o Estado da
forma como ele foi descrito, entdo, realmente, acho que teremos que lutar por diminui-lo,
por torna-lo muito simples e reduzido. E ai, se se comeca a dizer que o Estado €é ruim,
gue tem os problemas que estamos apontando e deve se reduzir, como diferenciar esse
Estado do Estado Liberal, onde ele teria que administrar apenas determinadas coisas,
sem interferir naquilo que a sociedade individual, privada, tem de bom? Coloca-se entdo,
para mim, outra questdo: nesse caso, a politica publica, a politica social ndo pode ser
administrada pelo Estado. Nesse sentido tém raz&o os privatistas; a politica social deve
ser mesmo administrada pelos setores privados, porque séo mais eficientes, ndo séo tdo
maus quanto é o Estado e, evidentemente, portadores das virtudes que tém, podem
atender melhor os anseios da populacéo.

Mas se o entendimento ndo for esse, e sim o de que ha contradi¢cdo no Estado,
assim como as contradi¢cdes existem na sociedade civil, ai cabe uma pergunta no caso
das politicas publicas, das chamadas politicas sociais, especialmente tendo como pano
de fundo do discurso a preocupagdo com a chamada politica educacional. Quais as suas
finalidades e, mais ainda, quais as finalidades das instituicbes do Estado, instituicbes
efetivamente publicas, que administram essa politica? As pessoas que se utilizam dessa
politica ttm com ela ganhos ou perdas? Ela é avancgo ou é alguma outra coisa?

Se a partir dessa compreensao buscarmos o caso da escola, vamos verificar que
no Brasil, a politica social, a politica publica, ndo tem sido uma dadiva de um suposto
Estado provedor, de um suposto grande pai, mas, muito pelo contrario, tem sido resulta-
do de uma luta ardua da populagdo. Tem-se conseguido ganhos na dire¢édo da politica
social, mas ganhos penosos e custosos. No caso da politica educacional, ndo precisa-
mos nos estender muito porque ha alguns estudos que estdo dando conta disso, como
os de Marilia Pontes Sposito, e Maria Malta Campos, além de outras pessoas que pro-
curam mostrar como essa luta vem acontecendo e apontam as dificuldades que a popu-
lacdo e que a sociedade civil tém tido para arrancar do estado alguns elementos essen-
ciais em relacédo as condigdes de vida. Nao se trata, pois, de qualquer benesse de um
Estado que, "maquiavelicamente” pensaria em tudo e se anteciparia sempre para evitar
que houvesse conflito.

Nao estou querendo dizer aqui que a politica social é resultado apenas disso. Ela
tem servido também historicamente como "para-choque de conflito”, mas me parece que
nos momentos em que o Estado assume determinados encargos da politica social, ele
tem assumido por forte presséo. Entdo caberia outra pergunta: nesse caso a politica so-
cial seria o termémetro da temperatura democratica da sociedade? Creio que ndo. Por-
que assim como existem realizagdes da politica social que procuram atender a movi-
mentos reivindicatérios em momentos que se pode chamar de democraticos, existem
também outros momentos, nada democraticos, onde a politica social tem sido extrema-
mente expressiva. Creio que ndo se pode, no caso, jogar com politica social como ter-
mometro indicador de temperatura democratica, porque corre-se o risco de reduzi-la a
uma espécie de livro-caixa do Estado, com uma coluna de débito, outra de haver, onde,
em determinados momentos, o povo como contador do negdcio deve verificar a quantas
anda a prestagao de contas.

Se a sociedade administrada tem sido sensivel para incorporar as reivindicagfes
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relativas a politica social e para inclusive fazer a manipulacdo dessa politica, ela esta
estabelecendo, de alguma forma, o palco onde a politica acontece, esta apontando o es-
paco da reivindicagéo.

A politica social representaria uma espécie de busca de consenso por parte do Estado
e ai haveria uma determinada dificuldade de entendé-la, e também a politica educa-
cional, como um todo. A dificuldade seria da seguinte ordem: ha uma preocupacgéo de
perceber em que medida o populismo tem estado presente, manipulando a politica social.
Como, na politica da educacéo, tem se manifestado o populismo? Em relagdo a politica
social geral, o populismo se utiliza dela de diversas maneiras, mas em particular, na po-
litica educacional parece-me que, afora a possibilidade de atender determinados grupos
que reivindicam a instalagdo de equipamentos escolares, aqui, ali, e acola, ndo ha muitas
maneiras, quando se faz efetivamente politica de ensino, de alimentar uma pratica cliente-
lista. Ora, o fato da escola ndo se prestar ao populismo, ja tem sido percebido pelos ele-
mentos que dele se utilizam, os quais de alguma forma tém tentado descaracteriza-la,
enquanto agéncia de ensino, procurando transforméa-la numa agéncia mais susceptivel a
determinados mecanismos de politica social, de assistencialismo, que podem ser viabili-
zados através do aparato escolar e que, de alguma forma atenderiam as demandas dos
setores que estdo clamando por relacdo de clientela.

A atual relacdo de clientela é diferente da relagdo de clientela do grande estagio po-
pulista do Estado brasileiro. Determinadas formas de manifestacdo da sociedade civil,
gue temos homenageado e que diferem das formas tradicionais de representagdo via
partido, via sindicato, tém representado uma espécie de cliente coletivo. Na pratica da
politica populista de clientela a relagdo tem se desviado um pouco da relacéo direta li-
der/liderado, e o liderado tem se apresentado ao lider de forma coletiva, as vezes através
dessas organizac¢Ges. Nao quero generalizar essa situagdo, mas penso que em determi-
nadas ocasifes isso aparece com muita clareza.

Ha hoje na sociedade brasileira, um movimento que tem sido muito bem adminis-
trado por determinados setores do Estado nesse sentido. E o Movimento de Associacdes
de Moradores. O Estado, a administracao federal chegou a criar uma agéncia, a SEAC -
Secretaria Especial de A¢cdo Comunitaria - que lida diretamente com as organizagées,
sem necessidade de qualquer tipo de mediagdo. Os grupos organizados fazem a nego-
ciacdo da clientela diretamente com o poder central, e recebem verba para construir es-
colas, para construir equipamentos esportivos em bairros, para distribuir isso ou aquilo.
Ou seja, a politica social, que é de alguma forma uma clausula do contrato social que
mantém as relacdes da sociedade, tem procurado um novo fiador, que no caso, estao
sendo as organizagoes.

Acredito que a sociedade brasileira ndo tem esgotado ainda as suas formas tradi-
cionais de organizacdo; ndo houve tempo suficiente para vivé-las. Mas me parece que
ha no momento uma certa euforia e uma perspectiva de se abrir méo de todas elas, em
nome dessa inovacdo. Nado podemos esquecer que 0 novo, pelo menos o Novo que se
apresenta enquanto discurso, muitas vezes néo é o novo; é o velho travestido, o velho
se apresentando com uma outra mascara. Se nao tivermos a sensibilidade de procurar
algumas respostas para a politica social nesse tipo de guestionamento, poderemos ca-
minhar em dire¢édo ao velho, achando que andamos de mé&os dadas com o novo.

Do ponto de vista da politica da educacéo, se encaminharmos a questéo por ai, o
discurso que tem sido feito em fun¢do do novo o tem visto sob determinadas formas. As-
sim como no Estado Novo -, 0 novo era profissionalizar na escola - neste momento da so-
ciedade brasileira, o0 novo na escola é fazer com que ela seja a provedora de todas as
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coisas que a sociedade nao esta sendo capaz de prover. Nao que eu ache que o Estado
nao tenha a obrigacdo de prover a populacdo, mas existem outros mecanismos atuando
ai e é exatamente por isso que se transfere para a escola outras fungées.

A politica de salde j& tem os seus mecanismos de clientela consolidados. Os
Postos de Saude, e os tocais onde ha o atendimento publico de saude, estdo ai com o
PSA - Programa de Suplementacéo Alimentar - funcionando e servindo muito bem. Ain-
da que eu ndo queria entrar N0 seu MErito, N30 POSSO nNegar que seja um instrumento de
clientela eficientissimo. Na escola nédo existe isso. Embora seja fundamental manter a
politica de alimentacéo dentro da escola, sdo acionados outros mecanismos para mante-
la ai.

A respeito, retomemos a discusséo sobre a municipalizacao de ensino. A munici-
palizacédo esta sendo vista como a salvadora da escola publica brasileira e penso que
nem tanto ao mar, nem tanto a terra, ela ndo é boa de tudo e também né&o é ruim de todo.
Ha determinados dados que néo se tem como negar. Ha determinadas regides do Brasil,
como a regido Nordeste, onde 48% das vagas nas escolas séo oferecidas pelo poder
municipal. Como administrar isso? A escola municipal é de péssima qualidade; 49% dos
professores leigos estdo nela, a maior parte dos salarios esta abaixo do salario minimo.
Creio, porém, que a discussao ndo esta em se o melhor é municipalizar, estadualizar ou
federalizar. A discusséo é o que fazer para que essa escola seja uma escola de boa
qualidade. Nao é a vinculagdo administrativa, a subordinagao administrativa que deve in-
dicar o grau de qualidade da escola. A questao € outra. Ha realidades, como a do Estado
de Sao Paulo, onde existe uma participacdo municipal quase insignificante. Entdo seria
pouco racional querer transformar todo o ensino paulista, de repente, em ensino munici-
pal. Ndo se trata de municipalizar ou desmunicipalizar, trata-se de uma escola que temos
e com a qual precisamos lidar, pertenca ela a qual esfera administrativa pertencer.

Nesse sentido tém aparecido determinadas propostas, ndo s6 no Brasil, mas na
América Latina como um todo, refletindo uma tendéncia mais ampla segundo a qual o po-
der local € melhor do que o poder central ou do que outro tipo de poder. Na minha opini&o
elas sdo um pouco danosas.

Veja-se 0 exemplo da FAE, que com a proposta de municipalizacdo da merenda
escolar esta se orgulhando de ter dado a alimentacdo escolar a mais de sete milhGes de
crianga. No municipio de Aracaju, que conheco mais de perto, onde foi proposta a muni-
cipalizacdo da merenda, e a FAE criou todas as facilidades para tanto, estavamos em
vias de assinar o convénio, quando decidimos fazer um estudo sobre quanto custava a
merenda que se oferecia via Programa Estadual de Alimentagdo Escolar, e comparar
com 0 custo previsto no convénio de municipalizacdo da merenda. Verificou-se que o
custo diario per capita da merenda no Programa Estadual de Alimentagao escolar era de
Cz$3.56. A FAE estava oferecendo Cz$ 1,08 por aluno aos municipios que aceitassem
municipalizar a merenda. Nesse caso é natural que haja expansédo da merenda e que se
favoreca o poder local, que - dizem os defensores da tese - € mais eficiente do que o
poder estadual que, por seu turno, € mais eficiente que o poder federal.

Por isso, creio que a democratizacdo na verdade nao passa por esse lugar. Ela
passa pela possibilidade de intervengdo da sociedade civil, mas intervencéo no poder do
Estado e nao pela intervencédo no ndo-Estado, e, ndo, pela transferéncia de poder desse
Estado. No momento em que se achar que o Estado é forte demais - opini&o com a qual
nao concordo - 0 que havera no Brasil é a transferéncia de fun¢gbes que sao do Estado,
para a iniciativa privada.



COMENTARIOS

Osmar Favero*

Percebo ter havido, no decorrer deste seminario, um esforgo para considerar, como
politicas publicas, ndo somente as politicas governamentais. Da mesma forma, parece-
me que se procurou entender as politicas sociais de maneira mais abrangente - ou seja,
envolvendo esforcos significativos de amplos os setores da populagdo que lutam pela
melhoria de suas condi¢Ges de existéncia e pela democratizagdo do pais. Mas percebo
que ainda corremos o risco de considerar a politica educacional estritamente em termos
de politica de ensino. Em verdade, é quase abusivo falarmos em Ministério da Educacéo
¢ao; temos apenas um ministério do ensino, e quase sé do ensino escolarizado.

Ao falarmos de politica educacional, devemos ter presente que a educagdo néo se
restringe as agdes dos 6rgaos oficiais encarregados do ensino; ha outras acdes desen-
volvidas na sociedade que sé@o educativas; e ha dimensdes da educacdo que, felizmen-
te, escapam ao controle do Estado. Por outro lado, ndo devemos dar categoria de politica
aos programas do Ministério da Educacéo, indiscriminadamente. Alguns desses progra-
mas, pela sua abrangéncia, ou pela importancia dos seus objetivos podem ser assim
considerados; no entanto, a maioria daqueles programas € impropria e até imprecisa-
mente classificada como politicas. Pelo mesmo motivo, ndo podemos centrar nossas ob-
servagdes, como normalmente fazemos, apenas na critica a estes programas. Por mais
necessarias e as vezes urgentes que sejam essas criticas, quando falamos de politicas,
o nivel deve ser outro. Um exemplo: estamos as voltas com o problema das universida-
des publicas: um programa, dito Nova Universidade, e uma proposta, o MEC/GERES, in-
vestem no que se tem convencionado chamar de "modernizagdo universitaria“. Pois
bem, embora as criticas ao programa e a proposta sejam muitas e até radicais, e todas
necessarias, poucas estéo referidas ao contexto maior que gerou essa modernizagdo da
universidade, desde o final dos anos 50 pelos menos, passando pelo movimento da Re-
forma Universitaria dos anos 60, pelos acordos MEC-USAID do governo autoritario, pelo
discutivel sistema de créditos, etc. Mais que isto, ndo se tem considerado o modo de ex-
pansédo do ensino superior e o privilegiamento sistematico da iniciativa particular que ha
pelo menos trinta anos configura, esta sim, a politica governamental para este nivel de
ensino, inclusive a reforma e a modernizacédo das universidades oficiais, dentro dela.

De toda forma, a exposi¢do de Pedro Demo situa a discussdo em outro nivel. E
coloca outra ordem de problemas, alguns dos quais tentarei discutir. Em primeiro lugar,

* Do Instituto de Estudos Avancados em Educagao/Fundagao Getulio Vargas, Rio de Janeiro.
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guero observar, insistindo no que Jorge Nascimento colocou logo no inicio de sua fala: é
perigoso tratarmos do Estado, enquanto sociedade politica, e da sociedade civil como
coisas monoliticas. Um aspecto, em particular, sintetiza as dificuldades tedricas e prati-
cas envolvidas: o fato de sistematicamente nos referirmos a sociedade civil como fraca,
ou nos termos de Pedro Demo, falarmos de "pobreza politica” da sociedade civil. Tomada
em bloco e confrontada com o Estado, a primeira impresséo pode ser de que ela é quali-
tativamente fraca. Se ficarmos nos exemplos dados: os sindicatos, as cooperativas, 0s
partidos mais proximos do operariado, talvez isto seja verdade, no caso brasileiro. Mas,
ainda neste caso, existem outros segmentos da sociedade civil que s&o muito fortes, por
exemplo: as federagBes e confederagfes da agricultura, do comércio, da industria, a
UDR, assim como a OAB e a SBPC sao instituigdes da sociedade civil - teriamos cora-
gem de dizer que sdo fracas? Muitas associa¢Bes da classe dominante manobram por
dentro do Estado, enfrentam-no, disputam com ele; o subordinam muitas vezes. E aluta
para manter a hegemonia, e nesta luta ha forgcas opostas, ha uma relagéo de forgas. Ser
vencido néo significa ndo ter lutado. Uma politica € sempre resultado de um confronto.
Nao se pode ignorar, por exemplo, que a politica habitacional é, ao mesmo tempo,
produto dos interesses das empresas construtoras e dos agentes financeiros, mas obri-
gatoriamente expressa hoje, como resultante, a presséo que as associagfes de mutua-
rios vém exercendo contra o carater anti-social e arbitrario desta politica.

Evidentemente, as instituicdes das classes dominadas séo relativamente fracas.
Serao sempre mais fracas que as instituicdes das classes dominantes, para que estas
possam manter sua hegemonia - somatério de direcdo e coercéo, nos termos gramscia-
nos. Pela mesma raz@o, os movimentos sociais populares, na cidade e no campo, sao
fragmentados. Na perspectiva da constru¢do da democracia, é essencial que as institui-
¢Oes de base popular sejam reforcadas e seus movimentos unificados. Acredita-se ser
esta a funcéo primeira de um partido politico que assuma a defesa dos interesses das
classes dominadas. Nao cabe, no entanto, explorar este ponto aqui, neste momento.
Gostaria de retomar a discussao no sentido de deixar mais claro, em primeiro lugar, o
que estou entendendo por politica publica, enfocando o setor educagédo e tendo
presente o caso brasileiro. Em segundo lugar, pretendo explorar a dimenséao expres-
samente politica da questdo abordada por Pedro Demo: afinal, o que nos impede de
termos, pelo menos, um ensino fundamental e de boa qualidade, para todos? O que blo-
gueia uma politica consequente de democratiza¢éo do ensino?

Chama a atencéo o fato da educacéo ter sido assumida como tarefa prioritaria em
boa parte dos programas eleitorais. A constru¢éo de escolas foi mesmo o carro-chefe da
campanha brizolista, no Rio de Janeiro. Se podemos ver nisto o recrudescer do popu-
lismo, também ndo podemos negar que o acesso a escola e o desejo que o0 ensino seja
de melhor nivel é aspiragdo concreta, e as vezes primeira, das popula¢des mais neces-
sitadas. No meu entender, isto esta bem estudado, numa longa evolugdo de pesquisas.
Celso Beisiegel, Marilia Sposito, Maria Malta, entre outros, ttm mostrado que a expan-
séo do ensino elementar - na forma escolar para as criangas e os adolescentes, ou via
experiéncia de alfabetizac@o para jovens e adultos, em geral associadas a outros con-
teudos - ndo é uma dadiva do Estado, mas conquista das camadas médias e das cama-
das populares, principalmente nos Ultimos quarenta anos. Os governos populistas assu-
miram o atendimento a essa reivindicagdo. Mas ha uma dimenséo desse encontro - as-
piragbes populares/atendimento governamental - que tem sido pouco explorada e que
nos interessa em especial.

No inicio dos anos 60, quando se realizaram importantes experiéncias de educacéo
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popular, movimentos muito expressivos, como o MCP - Movimento de Cultura Popular
(de Recife, depois de Pernambuco, respectivamente nas gestdes de Miguel Arraes como
prefeito daquela cidade, depois governador daquele Estado); o MEB - Movimento de
Educacéo de Base (promovido pela Conferéncia Nacional dos Bispos do Brasil, em con-
vénio com o Governo Federal); a campanha "De pé no chdo também se aprende a ler"
(da prefeitura de Natal, sendo prefeito Djalma Maranhao e Moacyr de Gées, secretario de
educacéo); entre outros, foram movimentos que visavam oferecer educagdo béasica as
camadas populares. Os projetos originais compreendiam a oferta de escolas para crian-
¢as, expandindo as redes municipais existentes, e a alfabetizacdo de adultos, em outro
tipo de escolas (radiofénicas, no caso do MCP e do MEB), ou ja incorporando o sistema
Paulo Freire (no caso de "De pé no chao"). A énfase nas atividades de cultura popular,
principalmente por sua dimenséo expressamente politica e a impossibilidade de se dispor
da memoria destas experiéncias, por sua interrupcdo apos abril de 1964, retardaram so-
bremaneira a compreenséo de aspectos significativos das mesmas.

Silke Weber, da Universidade Federal de Pernambuco, estudando o MCP, revelou-
nos que ndo s6 a educacdo era a prioridade mais fortemente reclamada (pelo menos no
Recife, no inicio dos anos 60) como, pela primeira vez no Brasil, a populagéo foi solicita-
da ndo apenas a aderir a um plano governamental, mas a participar de sua propria elabo-
racdo - de sua propria concepgao, diriamos melhor. O que teria possibilitado isto? De um
lado, a base popular que permitiu eleger politicos da oposi¢éo; de outro, o fato do governo
eleito nao ter tido possibilidade e talvez nem mesmo a intengao de oferecer a sua popu-
lacdo nenhum plano, pronto ou esbocgado - quer pela dificuldade de acesso aos elemen-
tos de diagnostico disponiveis, quer pela natureza do compromisso assumido com a po-
pulacédo. De uma forma ou de outra, € amplissimo o apoio de instituicbes da sociedade
civil ao Estado, neste momento, formando-se o que se designou, no caso de Pernambu-
co, como Frente de Educacdo Popular. Ao mesmo tempo, foi significativo o apoio que o
Governo Federal emprestou ao plano de democratizagdo das oportunidades educacio-
nais.

A meu ver, neste exemplo, pode-se falar de uma politica publica, pelo menos para
0 caso da educacao, por conjugar a sociedade politica, em termos dos governos esta-
dual, municipais e federal, ao lado de intensa mobilizagcdo popular e compromisso de insti-
tuicdes da sociedade civil. Tudo indica que esta experiéncia teria viabilizado a participa-
¢ao popular exatamente onde o exercicio do poder é fundamental: na esfera das deci-
soes.

Passo agora a desenvolver o segundo ponto de minha exposicéo, trabalhando a
partir do mesmo periodo. No inicio dos anos 60, a pratica politica de muitos que militavam
nos movimentos de cultura e educagéo popular apontava muito claramente para a ne-
cessidade de um modelo diferente de sociedade. Quaisquer que sejam as criticas as
propostas politicas estéo formuladas - e ndo esquecendo a ingenuidade dos que acredi-
tavam, implicita ou explicitamente, que o movimento educativo tinha a forca de gerar o
movimento social - a analise que se fazia da realidade brasileira e as bandeiras das re-
formas assumidas supunham uma mudanca radical do modelo politico e da propria so-
ciedade. Vinte anos depois, quando 0s movimentos sociais recuperam novamente sua
forca e quando se volta a colocar sua importancia politica, recoloca-se também em dis-
cusséo a viabilidade da democracia nas sociedades capitalistas.

Em uma conferéncia na PUC/RJ, Marilena Chaui, em seu estilo ardoroso, coloca
gue 0s movimentos sociais apontavam "para baixo" e que precisariam assumir uma di-
mens&o politica expressa, que transformasse os esforgos voltados para as necessida-



des locais e imediatas em aspiragbes mais amplas, em guestionamentos mais profundos
da sociedade. Seria a conversao (obrigatéria?) do movimento social em movimento poli-
tico (o que é bastante discutido, até os dias de hoje). Era o momento de criagdo do PT e
sua fala marcou muito. Logo mais, num texto do CEDEC - "A Questdo Democratica", re-
tomado como um dos capitulos de Cultura e Democracia - Marilena Chaui desenvolve
uma critica aos modelos de democracia liberal, principalmente nas formas representati-
va e participativa, e coloca como alternativa a democracia socialista, discutindo em que
termos se deve entendé-la, a partir dos exemplos histéricos em realizagao.

E fundamental colocar-se em discussdo o modelo societario, guando se abordam
questdes relativas as politicas sociais em geral e educacionais em particular. Deste
ponto de vista, é bastante importante destacar-se uma colocacéo de Pedro Demo: ndo
se conceber a politica social a reboque da politica econémica. Nao quero dizer que seja
viavel desenvolverem-se politicas sociais desvinculadas da politica econémica; nem que
0s programas sociais dos governos federais e estaduais ndo estejam sendo ou possam
deixar de ser, a curto prazo, compensatoérios. Ao contrario, quero deixar bem claro que,
em Ultima instancia, a viabilidade de uma politica social esta na politica econémica que a
sustenta; isto €, deve-se considerar o projeto que se assume para a sociedade, por intei-
ro. No caso brasileiro, se se aceita 0 modelo econémico vigente sem critica-lo em suas
raizes, ndo se chegara nunca a entender porque ndo existe ensino fundamental para to-
dos. Porque ndo se consegue ter um ensino de qualidade, pelo menos razoavel, para as
populagdes mais necessitadas. Ndo se entenderd nunca que as raizes dos problemas
educacionais estdo no modo de producéo capitalista. E a sociedade brasileira, tal como
esta estruturada que produz o analfabetismo e a exclusédo precoce da escola. De nada
adiantam movimentos de alfabetizagdo, nem se conseguira ter escolas para todos, se
nao forem enfrentadas as verdadeiras causas destes problemas. Assim, ndo basta colo-
car apenas 0s papéis da sociedade politica e da sociedade civil, mesmo com analises
mais refinadas. E preciso entender que, fundamentalmente, este modo de producéio gera
uma sociedade que ndo &, nem pode ser, democratica. Em consequéncia, as politicas
sociais acabam sendo "remendos em roupa velha".

Onde quero chegar? Em primeiro lugar, insisto, mais uma vez, na relagdo do politi-
co e do social com o econémico; em segundo, lembrar, novamente, que em termos de
politica educacional é preciso termos um horizonte bem mais amplo que o ensino e a es-
cola. Creio que ja estamos superando a dicotomia mal colocada entre educacgédo for-
mal/educacéo popular, pelo menos nos debates académicos. As analises mais recentes
sobre o lugar da educagdo (popular) nos movimentos sociais estdo mostrando que é
fundamental repor explicitamente a dimenséo politica do pedagdgico, e vice-versa. E
desta perspectiva que entendo a insisténcia de Pedro Demo sobre o direito a cidadania,
como norte da politica educacional. A pratica da democracia €, em si, educativa. A prati-
ca social tem de se converter numa pratica democratica; e esse movimento € um movi-
mento pedagdgico na sociedade e da sociedade. Os movimentos sociais parecem ser o
grande laboratério onde se podem esbocar politicas sociais mais amplas e talvez mais
eficazes que as politicas estatais; ou seja, gestar politicas publicas, no sentido amplo que
procuramos fixar.

Em termos de politica educacional, ndo basta, evidentemente, s6 a critica ao elen-
co de programas descontinuos, episddicos, comprometidos com outros interesses que
ndo educacionais, 0s quais ndo atingem, mesmo porque ndo se destinam a atingir, a raiz
dos problemas educacionais e sociais. Evidentemente, ndo é possivel pensar politicas
ignorando-se o Estado. O Estado esta ai, poderoso, e deve ter politicas que atendam as
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necessidades da populacéo, principalmente dos segmentos mais necessitados. Para
elaborar estas politicas, no entanto, € preciso que se tenha uma clareza muito grande a
respeito do que se quer para a sociedade como um todo. E se esta referéncia é obrigat6-
ria, € obrigatério também supor a pratica politica concreta das diferentes classes e fra-
¢cbes de classes - a fim de se estabelecer o que se quer obter e como se pode obté-lo,
estratégica e taticamente.

Nao temos tido muito presentes estes aspectos, no que diz respeito a politica edu-
cacional. Investe-se muito nas criticas aos programas - da merenda escolar, do livro di-
datico, contra o assistencialismo que se instalou a partir da escola e dentro da escola,
sobre a inutilidade dos programas de formacao dos professores leigos, etc. Mas poucas
alternativas tém sido experimentadas. Acabamos tentando apenas melhorar as propos-
tas do Estado, ou pelo menos moraliza-las e, no fundo, conseguimos apenas valida-las,
de uma forma ou de outra, na maior parte das vezes. Sem esquecer frustracbes maiores:
guando se inicia a implementacao de uma politica alternativa e um vendaval de reac¢des
ameaca acabar com ela, como ocorreu recentemente na Secretaria da Educacédo da
Prefeitura de Sao Paulo.

Pedro Demo, que trabalhou na elaboracao do Ill PND da Velha Republica e do |
PND da Nova, acaba de dizer claramente que pouco adianta colocar intengdes nesses
planos, elaborar os discursos competentes - pois estes ndo sdo mais que cortinas de
fumaga. Isto reforca minha convicgdo de que é preciso trabalhar sobretudo privilegiando
as instituicbes e movimentos sociais e populares existentes, se queremos que a politica
educacional realmente venha beneficiar os setores populacionais mais necessitados. E
mais uma vez vale retomar a relagéo projeto social amplo e projeto educativo que colabore
na construcdo de uma sociedade democratica, nos termos colocados por Marilena
Chaui. Carlos Brandao trabalha essa relagdo, em "Educacéo Alternativa na Sociedade
Autoritaria", deslocando a ténica do conceito sobre educacao (popular) das diversas ati-
vidades - escolarizacao, alfabetizacéo, formacao profissional, educacao sindical, etc. -
para o objetivo mesmo da educacao (popular): contribuir para a producao de formas de
conhecimento capazes de orientar e fortalecer a pratica politica das instituicbes e movi-
mentos populares.

Como assumir este objetivo como fulcro de uma politica educacional, no caso bra-
sileiro?



DEBATES - EDUCACAO E POLITICAS PUBLICAS

PEDRO DEMO (INEP) - Vou fazer algumas colocag8es sobre os comentarios dos
colegas. Primeiro o do Jorge Nascimento, no que ele tem de comum com o do Osmar
Favero. Ndo tenho a retocar a critica que fizeram sobre a impropriedade de uma antitese
dicotdbmica entre Estado e sociedade civil; concordo com ela. Penso que nés mesmos,
em varios momentos do dia, estamos ora no Estado, ora na sociedade civil. Minha postu-
ra é outra, no sentido de que entre o Estado e a Sociedade civil deve haver uma dialética
democratica e que esse tipo de distancia € fundamental, ndo podendo ser confundida a
sociedade civil com o Estado e vice-versa, porque desaparece entdo esse ambiente do
confronto democrético das alternativas. Caminhariamos ai para uma homogeneizagéo
total da sociedade, que é o risco do super-estado do tipo do socialismo real.

Eu pessoalmente aprecio ndo uma antitese dicotdmica mas a ideia fundamental de
gue a sociedade civil precisa controlar o Estado e de que o Estado tem a tendéncia de
escapar a sociedade civil. Assim, nesse sentido, o que Jorge Nascimento diz me parece
uma posicao tipica do PMDB hoje, com a qual ndo concordo. Vou dar um exemplo co-
nhecido de todos. A Fundag¢&o Educar cuida, durante o ano, de 300 mil adultos, quando
0s analfabetos do pais estdo em torno de trinta milhdes, ou seja, ela se ocupa de 1% de-
les. Ent&o, ndo se esta fazendo nada. A solugéo do analfabetismo adulto esta no primeiro
grau, evidentemente. Se ndo resolvermos o problema no primeiro grau, nunca o estanca-
remos la na frente. A semelhanca do que ocorre no exemplo dado, creio que atacar a po-
breza da populacédo pelo Programa do Leite, considerando-o bom, tem essa mesma in-
genuidade.

Tenho a impressao também de que ha, na argumentacéo desenvolvida, um pouco
a ideia saudosa de ser académico, mas, a0 mesmo tempo, estar no poder, a ideia do in-
telectual-organico. Eu pessoalmente penso que, quem esta no poder, vive a ldgica do po-
der. N&do conheco poder que néo tenha sua ldgica. Entdo, por mais que se tenha antes
feito todas as criticas, quando se esta no poder ndo se gosta da critica e isso nédo € de-
feito, é logica do poder. Poder néo é feito para ser transferido, poder é feito para ser man-
tido. O PMDB no poder € o governo, € a situacéo, e tem de enfrentar todos os problemas
tipicos de quem esta na situagdo. Ai se coloca a dialética interessante de controle de
baixo para cima, de controle da populacédo, ndo favorecendo muito a ideia de que o Esta-
do representa os interesses da populagéo.

Minha experiéncia talvez tenha me estigmatizado, porque associo politica social
em primeirissimo lugar a controle social, & desmobilizacéo. E, diria mais, isso nem é um
problema capitalista, € de qualquer Estado. Quem conhece os socialismos reais sabe
gue la a politica social ndo tem funcdo diferente, ainda que ela seja muito mais profunda
gue a nossa, porque pelo menos as condi¢bes bésicas de sobrevivéncia sdo resolvidas;
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mas a desmobilizagéo popular, embutida na politica social nesses Estados, é extensiva.

Também n&o defendo a ideia de que politica social possa ser administrada priva-
damente; o Estado deve fazer o que é funcéo dele. Os paises escandinavos tém um su-
per-estado, mas absolutamente controlado pela populagéo. O povo vive atento a conduta
de cada deputado, senador, ou chanceler, a quantidade de funcionarios publicos, ao
gue é pago pelo Estado, ao que é gasto no Estado. Por isso, o grande Estado escandi-
navo, presente em tudo e em todo lugar, ndo deixa de ser uma criatura da sociedade ci-
vil, ao contrario do Estado que quer fazer da sociedade civil sua criatura. Ai o Estado
cumpre com os deveres: educagdo para todos, publica, gratuita e laica, ndo sé no primei-
ro, mas até o quarto grau; saude, e tantas outras coisas que a sociedade vai conquistando
e impondo ao Estado.

Nao se trata, nesse mesmo estilo de raciocinio, de transferir para a sociedade civil
obrigacdes do Estado. Eu mesmo sempre fiz muitas objecdes no Ministério da Educa-
¢do, a que se levasse as escolas comunitarias ou a comunidade participante a construir
as escolas. Do mesmo modo, considero inaudito o fato de que hoje, no Distrito Federal,
por exemplo, cada escola tenha automaticamente sua associagao de pais, ou seja, de
gue o pai que matricula o filho ja esteja na associacdo. E qual é a finalidade da associa-
cdo de pais? E pagar os pequenos estragos da escola, assumir servicos que séo do
Estado, que ndo tém nada a ver com a comunidade. A associacao é feita para controlar
escola, para verificar o nivel de ensino, e ai ndo vamos confundir, de novo, Estado e so-
ciedade civil. Penso que os pais ndo podem simplesmente entregar a crianga ao Estado;
tém que ter o controle desse processo, do que o Estado faz da crianga, de quem é o
professor, da qualidade de seu trabalho, do salario que ele recebe.

Atualmente ando questionando a supervalorizagdo do econdmico. Também néo iria
ao extremo de dizer que a educacao tem que ficar na area politica, porque penso que
o importante da educagdo ndo estd na area econémica; creio que os dois lados estdo
absolutamente comprometidos, mas nao acho que a mera solugdo econémica traga ne-
cessariamente solugfes politicas.

Sei que existe sobre isso uma grande divergéncia tedrica, mas me filio muito mais a
releitura dessas questdes mais proxima de Mao, ou de Habermas, e de todos os que, de
alguma maneira, acham que uma explicagdo monocausal, como é essa que aos poucos
vai colocando tudo no cabide da economia, ndo da conta da realidade, assim como tam-
bém néo vale o contrario, isto &, colocar tudo no cabide da politica. Por isso, penso que é
melhor tratar com o econémico e com o politico, sempre que possivel juntos, em algum
momento mais um ou mais outro, mas de qualquer maneira, pensando que no fundo tra-
ta-se da mesma problematica. Osmar Favero diz muito bem em termos de politica social:
"politica social que ndo traduz transformagfes econdmicas ndo é nada". Assim como a
politica econémica que ndo traduz transformagdes sociais também néo é nada, porque
se ela fizer s6 mudancas econémicas, também néo chegara ao social.

Quanto as colocacBes de Osmar Favero, algumas creio que ja respondi, pelo me-
nos em termos de nao fazer uma distingdo estanque entre sociedade civil e Estado. Tam-
bém acho muito interessante a afirmacéo de que a politica da educacado hoje é simples-
mente uma politica instrucional, ndo é mais uma politica de formagéo, é uma politica de
informac&o. O povo distingue muito bem, por exemplo, um professor de universidade que
€ grosseiro, um homem bem informado mas ndo bem formado, porque trata mal as pes-
soas. Mas nés perdemos essa ligagdo, estamos em outra Orbita, porque a proposta de
educacéo é uma proposta instrucional, técnica. Formamos técnicos de educagdo. Penso
gue se poderia perfeitamente defender que a ultima coisa que a educagéo €, é uma
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questdo técnica. A educacdo é uma questdo politica, € uma questdo da formagao da ci-
dadania de um povo; nisso ela € insubstituivel, nisso ela é tdo importante quanto a eco-
nomia, creio eu.

Sinto uma certa supervalorizagdo nos meus dois debatedores com respeito a forga
dos movimentos sociais, a forga da sociedade civil. Creio que tém razdo no sentido de
que a sociedade civil ndo é s6 a sociedade popular mais desorganizada, mas que existe
uma parte muito organizada que esta sempre no poder, que séo os capitalistas, a Igreja,
o Exército, a UDR, e que pela simples razao de estar organizada, sempre mora pelo me-
nos perto do poder. Creio, porém, que a desorganizagdo da sociedade civil, o que eu
chamo de pobreza politica, € muito maior do que imaginamos, e € o que mostram as pes-
quisas e o que aprendi com a pratica participativa.

Se estabelecermos alguns critérios para avaliagdo do que é uma associagdo, co-
mo um exemplo, o da representatividade das liderancas, verificaremos que a maioria de-
las ndo os preenche. A legitimidade do processo, os estatutos dessas associacdes, o
uso do poder, os direitos e deveres deixam muito a desejar; a participagdo da base, so-
bretudo, é um fiasco quase que genérico. N6s mesmos na universidade, quando reuni-
mos os professores colocamos huma assembleia geral cerca de 15% a 20% deles ape-
nas, e é esse grupo restrito que resolve pelos demais, quando qualquer proposicéo de
democracia primaria diria que a maioria comegca com 50% mais um. Inimeras associa-
¢Oes de microempresarios, que dizem que tém 500 sdcios e retinem 50, s6 tém 50 efeti-
vamente, ndo 500 sécios.

Temos tipicamente no pais uma democracia euférica, movimentos sociais muito
efémeros. Lembrem-se do exemplo de Lajes, tdo decantado. Marcio Moreira Alves escre-
veu um livro sobre a experiéncia, mas Dirceu Carneiro ao se candidatar a deputado, o
partido 14 perdeu as elei¢cdes e a administragdo passou para o PDS. As associagtes de
bairros, por exemplo, duram enquanto tém o lider a frente. Os partidos politicos sdo so-
bretudo os seus lideres.

A pobreza politica do pais ndo permite a institucionalizagdo da democracia, que
depende tradicionalmente da boa vontade dos lideres, dos coronéis , dos grandes ho-
mens. Nao vale, pois, a pena camuflar isso: o Estado no Brasil € de um paternalismo
deslavado, inclusive este do PMDB. E nesse aspecto insisto que a légica do poder é
mais forte que os nossos desejos tedricos; o esforco muito grande de descobrir uma so-
ciedade civil ja presente, que vai manobrando, ocupando espago, calibrando o Estado,
parece-me um pouco de fantasia intelectual.

A educacao nesse sentido € uma coisa absolutamente fundamental, porque nao
sei se é possivel sair da miséria politica, tdo grande quanto a miséria econémica neste
pais, sem, pelo menos, a educacgao basica. Creio também que o Estado nega a educacéo
béasica porque tem medo de ser controlado, de enfrentar a verdade; as oligarquias ndo
guerem isso.

Concordo muito com Osmar Favero na preocupacado de néo ficar sé no escolar,
visto que hoje, realmente, nés fazemos apenas uma proposta escolar; as propostas sdo
muito magras, muito imediatistas, e talvez, se pudesse realmente discutir se existe uma
politica de educagédo. Existem programas dirigidos mais ou menos no estilo dos préprios
administradores, e disso eu tenho um exemplo muito proximo. O INEP produz muita pes-
quisa, mas a sua utilizacéo na politica educacional tende a ser praticamente nula. Como
se podena mudar isso? Estamos muito distantes de fazer com que o administrador se
interesse por pesquisas, por estudos aprofundados que fundamentem uma politica edu-
cacional. Os administradores sdo muito fugazes, estéo no poder, as vezes, por alguns
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meses, e tratam de fazer qualquer coisa, de preferéncia uma obra publica concreta onde
escrevem 0 nome, e é tudo.

Entretanto, a qualidade da educacéo, todo esse pano de fundo que nos interessa-
ria como educadores, inclusive 0s processos associativos onde realmente se faz pro-
funda educagao além da escolar - por que ndo ha educagdo mais importante do que es-
sa que cimenta a democracia, e nem sempre ela é feita na escola - isso ainda esta muito
perdido entre nos.

Concordo também com a ideia da importancia da luta politica nos espacos organi-
zaveis. Eu, pelo menos, ainda acredito nessa possibilidade da organizagdo competente,
da cidadania popular, que passa pelas grandes organizagdes do tipo sindicatos, partidos,
cooperativas mas, também pelas pequenas organizacgdes, sobretudo por aquelas onde
se pode unir 0 econémico ao politico, onde haja também um espago de producao, para
gue a democracia nao fiqgue apenas na mao de gente de boa vontade mas que, estando
incrustada na sobrevivéncia do dia-a-dia, se torne também uma necessidade cotidiana.
Creio que na pequena producao do Brasil, tanto rural quanto urbana, existe um espago
muito grande de luta. O que chega na mesa da grande massa brasileira é produzido ai;
do mesmo modo, o emprego, a renda, a cadeira, os méveis, a cama, ndo sdo da Sears
ou da Mesbla.

Dai a potencialidade de mobilizagdo. Penso que talvez essa producdo organizada
através dos pequenos produtores, desde os rurais até os urbanos, pudesse alterar um
pouco as coisas no pais, em termos da revisédo da sistematica dos bancos, inclusive a
dos bancos oficiais, da mudanca no estilo de producgédo, extremamente selvagem ainda.
O Estado costuma tratar essas questdes como esmola. Fez até o estatuto para o mi-
croempresario, quando é o microempresario que tem de elabora-lo, tem que conquistar o
direito de fazé-lo como acha que deve ser feito, ndo se entregando ao Estado, mas utili-
zando o Estado. Entdo me parece que o fundamental ndo é estabelecer uma dicotomia
estanque entre Estado e sociedade civil, mas conservar o seu relacionamento democra-
tico, dialético.

MARIA MALTA CAMPOS (DPE/FCC) - Fico preocupada sobretudo com a primeira
colocacgao de Pedro Demo, porque acho que ela pode levar a uma omissdo de quem esta
no poder. Creio que a sociedade ndo é democrética porque o Estado perde importancia
ou porque a responsabilidade do Estado diminui e € repassada para outros grupos. A
sociedade é democratica porque o Estado responde a camadas mais amplas da
populagéo do que tem respondido até agora. E o Estado brasileiro tem se caracterizado
por responder a um setor muito pequeno da sociedade que esta, alias, muito bem repre-
sentado junto ao proprio Estado. Pelo que estamos lutando? Para que esse Estado tenha
a sua atengdo, seus Sservigos, seus programas e suas politicas voltadas para os interes-
ses da maioria da populagéo.

Penso ainda que essa questao da pobreza politica da populagdo brasileira preocu-
pa a todos nés. Concordo, plenamente, com a colocacéo da educa¢do como uma das
formas de superar esses problemas, mas ndo posso deixar de lembrar que isso também
€ produto de uma repressao que foi feita sobre as formas ainda incipientes, precérias, de
organizacdo que em alguns momentos histéricos a populagdo conseguiu. Tanto isso é
verdade que, na medida em que a sociedade se abre novamente, essas formas de parti-
cipacdo reaparecem, reaparecendo as organizacdes. Elas sdo precarias sim, séo efé-
meras, tém pouca representatividade, mas existem e penso que é com elas que se pode
construir uma democracia melhor; é abrindo espacgo para que essas formas, ainda inci-
pientes, se alfabetizem politicamente, ganhem maturidade, que se vai conseguir, real-
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mente, caminhar um pouco no sentido da democracia.

CESAR PAIVA (NEPP/UNICAMP) - Uma vez que a nossa pobreza politica é fruto
de represséo secular, o florescimento da sociedade civil € um processo contra a repres-
sdo, portanto revolucionario. Quando Pedro Demo fala a respeito da dialética dessa rela-
¢ao entre Estado e sociedade civil, com a qual eu concordo plenamente (e também acho
gue o Estado no Brasil € muito forte), ha um outro lado da questao que nao foi abordado.
Na medida em que o Estado €&, na verdade, uma expresséo de relagdo de forgas - milita-
res, politicas, econémicas, organizacionais -, representa uma determinada composi¢ao de
forgas, especifica, revoluciondria, progressista, ndo se poderia coloca-lo também na
condicdo de educador da sociedade civil.de modelador? O Estado também intervém, ndo
s6 a nivel econémico, mas a nivel da sociedade civil. Ndo estou nem defendendo esse
tipo de intervencéo, simplesmente acho que ele se manifesta, as vezes, historicamente.

PEDRO DEMO (INEP) - Para discutir essa questao poderiamos talvez falar de
um exemplo concreto: sera que o PMDB, chegando ao poder, ndo fez um processo de
educacédo da sociedade civil? Ha coisas validas como a mobilizagdo popular que levou
as "Diretas J&", a eleicdo de Tancredo Neves, que foi encaminhada por esse partido. A
prépria eleicdo aquie ali de pessoas do PT, juntamente comas demais, séo manifestacfes
interessantes de educacao popular. Mas creio que isso deve ser visto com olhos extre-
mamente criticos, porque toda educacao participativa ndo o € por vocagao; a educacgao
por vocacgdo é domesticagdo. Para que ela seja participativa precisa haver um processo
muito grande de autocritica e ai estd, talvez, a funcao dos partidos. Nao ha o que impeca
necessariamente que um partido seja autocritico.

O exemplo mais interessante que talvez se conhec¢a na histéria é a social demo-
cracia da Europa, onde ela, apesar de ser Estado, conseguiu se coligar bastante bem
com as camadas populares, com os operarios, por exemplo, e melhorar muito as condi-
¢Oes do capitalismo naqueles paises, ainda que se trate de capitalismo de centro. No
Brasil, entretanto, estamos no estagio em que, se 0 Estado nao estorvasse, ja nos faria
um grande favor, como no caso da questao sindical, porque ele é de tal forma manipula-
dor, de tal forma potente, inclusive pela conjuncdo com as classes altas, que tem um po-
der de barganha, de manobra impressionante. Nos, até hoje, temos um sindicato no Bra-
sil que é 6rgdo do Ministério do Trabalho.

Uma posicdo muito pessoal minha: tenho uma profunda desconfianga do Estado
brasileiro. O que o Estado joga fora de recursos, o que faz de inutilidade é impressio-
nante. Basta dizer, por exemplo, que dos programas econémicos que desenvolve, o que
chega a populagéo carente ndo € mais do que 30%; o resto fica no proprio Estado e na
oligarquia. Por isso ndo tenho argumento para ficar elogiando o Estado, embora faca
parte dele também.

ELBA DE SA BARRETO (DPE/FCC) - Quero colocar a questdo dos movimentos
da sociedade civil em outro &mbito, 0 daqueles que se afiguram muito identificados com
certos segmentos das camadas populares e que, na retaguarda, estdo escorados po'
outro grande aparato de poder, a Igreja, embora nem sempre nas suas manifestacées fi-
gue explicitado o jogo de poder entre a Igreja e o proprio Estado.

PEDRO DEMO (INEP) - No semestre passado, a A.E.C. (Associacdo de Educa-
dores Catdlicos) reuniu-se em Brasilia com cinco mil participantes de todo o pais, o que
interpretei como uma demonstragdo de forca diante do Estado, e que coloca o MEC nu-
ma situagdo muito delicada porque, de um lado, a Igreja defende a reforma agraria, mas
acredito que ela quer como contrapartida o subsidio a escola privada. A meu ver a Igreja
tende a se confundir com o capitalismo liberal porque no fundo cai na argumentacéo de
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gue a escola privada é o espago de preservacao da liberdade individual, quando, na ver-
dade, a escola é para quem tem posses. Sem simplificar o seu papel, penso que as
Comunidades Eclesiais de Base, a propria defesa da reforma agraria, sdo méritos dela,
talvez. Se um dia, neste pais, terra for direito, deveremos em grande parte a Igreja. E dificil
até explicar porque a igreja se aferrou tanto a essa questéo, para a qual ela tem contri-
buido muito, mas ndo se deve esquecer que ela é um dos setores tradicionalmente orga-
nizados na sociedade e que, por isso, mora no poder, o que também produz umas farsas
muito comuns.

AZUETE FOGACA (CENAFOR) - Ndo deveriamos estar olhando também para os
movimentos sociais, principalmente os movimentos educacionais que correram paralelos
as iniciativas estatais, no minimo nos ultimos 20 a 25 anos, para verificar se de uma
certa forma - e principalmente quando a Igreja estava presente - eles ndo concorreram
exatamente para esvaziar a possivel pressao popular pela escola oficial publica e gra-
tuita?

OSMAR FAVERO (IESAE/FGV) - A Igreja se associou ao Estado muito intima-
mente na questao da escola. Ela, que é realmente a grande beneficiaria do salario-edu-
cacao, deixou um pouco de lado o projeto da escola elementar. Creio, como o Pedro
Demo, que a Igreja tende a garantir o direito de receber verba do Estado para manter as suas
escolas, que sem ele ndo tém condicdo de substituir, e luta por isso defendendo
aqueles velhos direitos da escolha da familia.

N&o me parece que quando a Igreja articulou os movimentos sociais ela possa ter
abafado a demanda pela escola publica. Nos movimentos rurais, que conhego melhor,
ela esta defendendo o direito dos sem-terra de terem a terra e lhe esta escapando uma
analise mais ampla que indica que grande parte da populagdo do meio rural ja é proleta-
ria, trabalhando ou como "boia-fria", ou efetivamente inserida num sistema de produgao
assalariado.

Quando se trata do problema dos sem-terra, fica a questdo da escola um pouco
mesclada pela simples razéo de que eles nédo tém localizacao fisica, entdo as coisas fun-
damentais, institucionais do tipo, escola, Igreja, mudam muito pouco de configuragao.
Entretanto, quando se toma a populacao ja proletarizada ou assalariada, propriamente
dita, ai € muito clara a aspiragcdo a escola para os filhos, e ndo sé como aspiragéo a pro-
mocado social. Nesse aspecto penso que a Igreja nem tocou, inclusive porque ela ndo
trata com esta populagdo, estando muito mais ligada a um segmento que é tipicamente a
populagdo da reforma agraria do Sul do pais.

Do pouco que conheco no Norte e Nordeste, a questdo € mais complicada. Ai eu
ndo vejo colocado o problema da escola e sim o problema da educagdo, da educacéo
popular em geral, mas praticamente da educacéo politica. E ndo sinto que a Igreja tenha
horizonte para tratar dessa questdo na escola; para mim, ela ainda trabalha com um mo-
delo de escola muito tradicional, defendendo-a de um lado, e, tentando, de outro, fazer
aquela oferta "meio alfabetizagdo/meio catecismo”, que foi tipica do MEB, e que, no fun-
do, regrediu nas areas de fronteiras. Tenho a impressao que a Igreja neste aspecto per-
deu terreno; se ela quisesse realmente ter um projeto social mais agressivo teria reposto
0 projeto educativo em outras dimensdes.

CLAYTON DE OLIVEIRA (S.E. Santa Barbara d'Oeste/SP) - Neste ano tem-se
discutivo muito intensamente a questdo da municipalizacdo do ensino. A partir de um
congresso que houve, no Recife, o tema se estendeu rapidamente como rastilho pelo
pais, culminando com o Congresso Nacional de Secretarios Municipais, em Brasilia, em
setembro passado. O MEC e outros 6rgéos publicos como o CENAFOR e a FUNDAP,
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tém dado todas as condi¢Bes para que essa discussdo caminhe e alguns tém visto a
municipalizagdo do ensino como algo ja decidido. Como o préximo ano é um ano de
Constituinte, e essa é uma questédo que provavelmente esteja em pauta, ndo sei bem
guais séo as inten¢des dos defensores - e ha ardorosos - dela. A preocupacéo seria a
de criar ou manter os currais eleitorais? Uma desconversa para que ndo nos preocupe-
mos com outras grandes questdes, do tipo qualidade do ensino; ou um modismo que leva
a julgar que a democracia se obtém automaticamente com a descentralizagcao?

PEDRO DEMO (INEP) - Achei bem colocado o que Jorge disse. Talvez eu divirja
um pouco da importéncia que ele atribui ao poder local; ele parece ndo ter muito entu-
siasmo pelo poder local ao passo que eu ja teria um pouco mais. Penso que o tempero
do centro tem que estar neste poder local, sendo o centro realmente avassala tudo, mas
essa é uma discussdo complicada. Eu ainda acredito no federalismo, fago parte de uns
grupos de desenvolvimento alternativo e penso que democracia boa é a pequena; a
grande é do tecnocrata.

Tendo a achar que o ensino basico deve ser municipal, mas concordo com Jorge
em gue a questéo basica ndo é se o ensino é do municipio, do estado, ou da Uni&o. Se
nés defendéssemos a municipalizagdo para que a Educagao tivesse um arraigamento
mais forte na comunidade, tivesse, inclusive, expressao cultural prépria, sem com isso
se tornar provinciana, isso seria interessante. Entretanto, em termos econémicos claros,
a grande maioria dos municipios brasileiros sao ficcdes. Mesmo se gastassem tudo o
gque tém de impostos na educacgdo nao teriam como promové-la.

Af deve prevalecer o esquema federalista segundo o qual, se 0 municipio ndo po-
de, deve entrar o estado; se o estado ndo pode, deve entrar a Unido, porque a argumen-
tacdo deve ser outra, como diz 0 Osmar. Temos que fazer uma argumentagao politica
sobre a universalizagéo da educagao basica, ndo a argumentagdo econoémica da forma-
¢ao de recursos humanos, que se propde a resolver questdes econémicas. Nao resol-
vemos nenhuma questéo econémica com a educacédo. O que podemos resolver com a
educacao é a questao da pobreza politica. Temos que pagar bem o professor e ter boas
escolas por uma questéo politica e por um argumento politico. O que néo pode ser é que
o municipio ofereca a educagéo que cabe no seu orgamento.

Acho que a questédo fundamental, que Jorge bem colocou, é a do Estado assumir
0 compromisso de que precisa colocar a crianga na escola e conserva-la até a oitava sé-
rie. Isso ndo é nenhum enigma; é algo relativamente simples de fazer. Nao se faz por
uma razao politica.

OSMAR FAVERO (IESAE/FGV) - A (nica vez que eu vi colocada a questéo da
municipalizagcdo de maneira diferente foi na I1° Conferéncia Brasileira de Educacgado, em
Niterdi, em debate feito pelo Neidson Rodrigues no entusiasmo da reforma do ensino em
Minas Gerais. Ele assumiu um certo desafio de pensar em outros termos as relagfes
Federagdo-Unido-Estado e Municipio para a educacgao e perguntou por que nao fazer
uma carreira nacional de magistério? Efetivamente se poderia pensar, para efeito de mu-
dar a correlacéo de forgcas, que o municipio se encarregaria da constru¢éo e da manu-
tencdo das escolas e que o Estado se responsabilizaria pela formagéo do professor,
numa carreira do magistério que fosse nacional. Pelo menos se tentaria aprender o pro-
blema dos professores leigos de maneira diferente, uma vez que ndo adianta tentar aca-
bar com os leigos porque para cada 10 que se formam, havera mais 10 ou mais 12 nédo
formados em fungéo do tipo de escola que existe ai.

Toda a estrutura, tal como ela esté posta na educacdo, precisa ser repensada.
N&o cabe haver a escola municipal, a escola estadual e escolas federais, por exemplo.
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Para repensar essas relagdes, que sdo tradicionais seria importante equacionar diferen-
temente a carreira do magistério, formulé-la a nivel nacional. Por ai se entraria no essen-
cial da escola, e se apreendena a municipalizagdo por outro lado, ainda que isso ndo
bastasse.

Existe um leque de estudos bastante razoaveis sobre relacGes intergovernamen-
tais, no caso especifico da educagao, realizados pelo IBAM (Instituto Brasileiro de Admi-
nistracdo Municipal, Rio de Janeiro). Esse foi um projeto que abortou na medida em que
comecou a fazer criticas a partilha dos impostos. Era um projeto tradicional do ponto de
vista metodoldgico, mas bastante sério em termos de discutir as coisas fundamentais.
Creio que ha experiéncias de sistemas municipais que deveriam ser repostas e reestu-
dadas em termos de estar mais préximas da populagdo quanto ao atendimento das ne-
cessidades; embora sendo mais pobres, elas estariam dando resposta melhor do que os
sistemas estaduais.

CESAR PAIVA (NEPP/UNICAMP) - A bandeira da municipalizac&o ndo é nova.
Ela tem uma tradi¢éo longissima em nossa histéria educacional, inclusive. Um aspecto
sobre o qual os proprios técnicos do IBAM chamam a atengdo é para o denominado prin-
cipio de simetria na organizagdo dos municipios brasileiros. A grande maioria deles ndo
tem condicGes de manter o sistema escolar, € extrememente dependente de transferén-
cias e mesmo que se modifique o sistema de rendas distribuidas através de uma reforma
tributaria, o envio de maiores recursos para 0s municipios nédo substitui a criagdo de in-
centivos ao desenvolvimento de suas condigdes econémicas. Para que seja assegurada
uma autonomia efetiva, € preciso que a manutencdo das escolas seja assegurada pela
riqueza criada dentro do préprio municipio. Uma simples mudancga no sistema de transfe-
réncia de rendas pode dar continuidade a dependéncia que é criticada atualmente.

JORGE NASCIMENTO (S.E. Aracaju/SE) - Eu penso que o que ha de funda-
mental nessa discussdo sobre municipalizacdo é que a municipalizagdo nao é funda-
mental. Esta se trocando, confundindo, colocando perfumaria na discussdo para nao
discutir o fundamental, ou seja, a garantia da escola basica de oito anos. E preciso
considerar, entretanto, na discussdo da municipalizacdo, a natureza do Estado Fede-
rativo que temos. Ha& um processo de municipalizagdo nessa discussdo por parte da
administracéo federal. Visto que determinadas administracGes estaduais sdo hostis a
administracdo federal da educacgdo, a municipalizagdo elimina um intermediario; é mais
interessante para a administragcdo federal relacionar-se diretamente com o municipio,
nesses casos. Eu acho que este também é um dado importante que esta posto na mesa.

Ha entretanto uma outra questdo importante. Em nome de ndo aceitar a tese da
municipalizacao nao se pode fazer de conta que néo existe uma escola publica municipal,
numericamente muito expressiva neste pais. S0 que essa escola é de baixo nivel, de
péssima qualidade, muito pobre. Entdo como fica essa escola?

ELBA DE SA BARRETO (DPE/FCC) - A escola municipal esta concentrada so-
bretudo no nordeste, nos bolsGes de pobreza extrema que séo a maior fabrica de analfa-
betos do pais, onde ndo se consegue oferecer a educagao basica a populagéo. Pensan-
do em como lograr saldar a divida do pais com essa populagdo, quero levantar a ques-
tdo da carreira do magistério, considerando os recursos que la existem. Estabelecer-se
uma carreira nacional creio que € uma saida, porque a questéo do professor leigo é bas-
tante artificial. Produz-se e reproduz-se o professor leigo exatamente porque as condi¢des
de salario e de trabalho no magistério séo aviltantes. Uma carreira docente com niveis
minimos de exigéncia ndo pode ser sustentada pela maioria dos municipios do Nordeste,
onde o ensino é municipal. O estado tem mais condi¢des de sustenta-la, e, nesse senti-



do, eu veria como positivo um esfor¢co do estado, para que supra exatamente as areas
mais deficitarias.

Uma outra alternativa aventada é a complementagdo do salario do professor pelo
governo federal. Isso possibilitaria pensar na carreira docente, porque sem complemen-
tacdo de salario é impossivel pensar na carreira, com o professor ganhando 10% do sa-
lario minimo. Ai coloca-se a questdo da dependéncia municipio-estado de um modo muito
forte, mas de qualquer maneira eu vejo que para esta regido a solucéo restrita ao nivel
local ndo da conta da magnitude do problema. Nesse sentido, vale a pena pensar em al-
ternativas que possibilitem maior flexibilidade na utilizacdo dos recursos humanos da re-
gido, com uma intervencdo na base da carreira mas que ndo feche a questao nos muni-
cipios, visto que ha polos em que ha professores mais qualificados e ha, certamente,
municipios em que nao ha, inclusive, pessoas de 2° grau para assumir o 6rgdo municipal
de ensino. A politica suicida que certos grupos do Nordeste estdo fazendo, de querer
municipalizar o ensino em fungéo de um jogo politico muito restrito, € absolutamente de-
sastrosa quando se pensa no papel redistributivo que as politicas sociais tém que de-
sempenhar. Ou se compartilha responsabilidades nas diferentes instancias, ou essa so-
lucdo vai ter um encaminhamento politico estreito que interessa a grupos muito reduzidos
e ndo resolve absolutamente a questéo da escolarizagdo da populacéo.



QUESTOES SOBRE A AVALIACAO DE POLITICAS
PUBLICAS EM EDUCAGAO

Maria Machado Malta Campos*

O que eu vou fazer aqui hoje sdo apenas alguns comentarios a respeito da ques-
tdo da avaliagdo, partindo, sobretudo, da minha experiéncia, que é muito mais na area
educacional, e, dentro da area educacional, da crianca pequena, de zero a seis anos
de idade. Quero colocar algumas perguntas sobre essa realidade da prética ou da nédo
préatica da avaliacdo em relagéo aos varios programas publicos que se dirigem para esta
ou aquela clientela, considerada como alvo

A primeira pergunta que as vezes eu me faco é a seguinte: como considerar se
vale ou ndo a pena contratar uma avaliagcdo para determinado programa? Sabemos que
existem vérias agéncias ou instituicdes que tém como norma, no financiamento de pro-
gramas publicos, exigir que uma certa porcentagem dessa verba seja utilizada numa
avaliacdo; e, muitas vezes, se exige que esta avaliagdo seja feita por uma institui¢éo in-
dependente, uma instituicdo que seja diferente daquela que esta4 implementando o pro-
grama. E ai entramos nés, da Fundagao Carlos Chagas. O problema com o qual nos de-
frontamos, entao, € que, na area da educacao da crianga pequena, a maior parte dos pro-
gramas tém como caracteristicas basicas uma extrema fluidez, um carater informal, uma
falta de definicdo clara dos meios a serem utilizados para aqueles objetivos que sdo defi-
nidos nos planos iniciais. Em comparagao, a paraferndlia que se espera que usemos
nessas avaliacGes costuma ser totalmente desproporcionada em relagdo as proprias ca-
racteristicas desses programas. Os principais modelos de avaliagdo disponiveis sao, ge-
ralmente, modelos que ja foram testados em outros paises, principalmente nos Estados
Unidos, e sdo modelos que pressupdem ndo s6 uma clareza de objetivos do programa a
ser avaliado, mas também uma clareza de seus métodos e de técnicas. Pressupdem,
portanto, um minimo de previsibilidade na organizacéo e operagdo desses programas.
Ora, n6s sabemos, de antemao, em relagdo a alguns programas aqui no Brasil, que es-
tas caracteristicas ndo existem. Como entdo aplicar a esses programas tais modelos
de avaliagdo? Esta é a minha primeira pergunta, porque a impressao que tenho, muitas
vezes, € que, dadas as caracteristicas de alguns programas, seria totalmente ocioso
gastar uma verba adicional para avali-los quando as condi¢des basicas, mais concretas,
estdo faltando no programa propriamente dito. Sentimo-nos, as vezes, como avaliadores
externos, até incomodados de termos um computador a disposi¢cdo quando as professo-

* Da Fundacéo Carlos Chagas, Departamento de Pesquisas Educacionais, S&o Paulo.



ras que vamos avaliar ndo tém sala, quadro-negro, papel e lapis para trabalhar, s6 para
dar um exemplo.

A segunda pergunta que eu fago é a seguinte: dados todos esses problemas e al-
guns outros que vou colocar mais adiante, como avaliar, que tipo de avaliagdo devemos
usarem relacéo a maioria desses programas.se, de qualquer maneira, eles forem sujeitos
a uma avaliagdo? Sobre essa questdo existe um trabalho muito interessante, do cientista
social Haward Richards, que foi contratado por uma agéncia internacional para avaliar
um programa pré-escolar, de carater informal, que se chama "Padres y Hijos" desenvol-
vido na area rural do Sul do Chile. Esse avaliador, que tem uma competéncia muito gran-
de no manuseio das técnicas mais sistematicas e sofisticadas de avaliagédo, baseadas na
relacdo custos-beneficios, é contratado nos Estados Unidos e vai para o Chile para ava-
liar o programa. La chegando, ele que é uma pessoa extremamente cuidadosa e respei-
tosa, vai, entdo, conhecer de perto o programa. Pega |4 um 6nibus, depois um jipe e vai
para os pequenos lugarejos no Sul do Chile, no meio da névoa, da neblina, da chuvarada
e do lamagcal que existem na regido, observar o trabalho. O programa "Padres y Hijos" é
basicamente ligado a Igreja, e tem as caracteristicas de um programa de educacéo po-
pular, no sentido de que envolve diretamente a populacéo na sua prépria implementacéo,
e, dadas as caracteristicas da populagdo, que vive esparsa por essa regido, utiliza muito
o trabalho com a familia. Na medida em que Richards vai se enfronhando nesse progra-
ma, ele vai percebendo que o0s seus objetivos sdo muito mais amplos do que aqueles
que estavam declarados nos textos que ele havia recebido nos Estados Unidos. O pro-
grama, realmente, ndo esta s6 preocupado em melhorar as condi¢cfes de aprendizado
das criangas no momento em que entram no primeiro ano da escola, mas visa também a
mobilizacéo, a conscientizagdo, ao envolvimento dos pais, ndo s6 na questédo da educa-
¢ao de seus filhos, mas na sua proépria situacéo de trabalhadores rurais. Enfim, € um tra-
balho que tem uma dimenséo ideoldgica e politica, que néo estava explicita nos planeja-
mentos escritos, por motivos 6bvios. Ele cada vez vai percebendo melhor isso e, inclusi-
ve, contesta que o programa produz alguns efeitos ndo esperados pelos seus proprios
organizadores. Uma das coisas que Richards verifica € que o nivel de alcoolismo dos
pais das criangas atingidas pelo programa havia diminuido consideravelmente, coisa que
ninguém estava explicitamente visando.

Esse trabalho € muito interessante porque, ao longo do texto o autor vai contando
suas experiéncias de avaliador e dialogando com a pessa que o havia contratado, que
ele trata de "minha cara avaliadora". Ele transcreve suas cartas para ela, nas quais dis-
cute as inadequacgfes do modelo de custos e beneficios para avaliar 0 que estava ob-
servando in loco. So estou citando esse trabalho para mostrar como essa questao do
modelo que se usa para avaliar um determinado tipo de programa, é realmente uma
guestdo importante. Entretanto, essas restricdes ndo implicam no descarte dos estudos
empiricos quantitativos para a avaliacdo de programas educacionais. A questéo é que,
algumas vezes, existem escolhas inadequadas, em fungéo das caracteristicas de de-
terminados programas.

O terceiro aspecto que gostaria de discutir € a questdo da avaliagdo de custos.
Esta € uma questdo extremamente importante, porque € claro que ndo adianta somente
verificar se um programa apresenta bons resultados; é preciso saber se existe algum fti-
po de compatibilidade entre aqueles bons resultados e o0s recursos que se colocaram
nesse programa, e se com agueles mesmos recursos ndo se poderia ter conseguido re-
sultados ainda muito melhores. No entanto, no caso dos programas educacionais, essa
questao dos custos sempre aparece mediada por uma série de outros aspectos que
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acabam ocasionando dificuldades muito grandes para sua avaliacao.

Existe nos programas educacionais, principalmente na faixa zero a seis anos, uma
enorme sobreposicdo de 6rgdos e de instituicGes responsaveis, que atuam paralela-
mente, cada uma com competéncia relativa a uma série de programinhas isolados.
Quando se comparam 0s custos entre esses programas, geralmente se comparam 0s
custos diretos, ou seja, 0s custos envolvidos diretamente no trabalho com as criangas e
com as professoras. Os custos da maquina burocratica responsavel por implementar
aquele programa séo deixados de lado. Ora, sabemos que estes custos indiretos pesam
extremamente nesses programas e que, na maioria dos casos, a verba que acaba che-
gando no fim da linha e muito pouca, em relagdo aquela que fica retida no financiamento
desses escaldes burocraticos intermediarios, que estdo sendo duplicados, triplicados,
quadruplicados em funcéo dos diversos programas atuando na mesma area.

Recentemente tivemos um exemplo aqui em S&o Paulo muito interessante, através
de uma polémica que se travou numa comisséo de inquérito promovida pela Camara Mu-
nicipal, que tentou investigar a questéo das creches municipais. A prefeitura, nessa época
- administracdo 1983/1985 - alegava que o custo das creches diretamente geridas por
ela era extremamente elevado em relacéo as creches diretamente construidas por ela,
mas repassadas para a administracdo de instituicbes particulares. Para comparar
esses custos, fazia o seguinte: computava como custo da creche gerida pelas institui-
¢Oes particulares os custos diretos, e, no caso das creches geridas diretamente pela
prefeitura, computava também os custos da maquina burocratica, desde o gabinete da
Secretaria do Bem-Estar Social até as unidades de supervisdo que funcionam nas admi-
nistracdes regionais. Uma primeira questao que levantamos - trabalhavamos como as-
sessoras dessa comissdo de inquérito - foi a seguinte: se essas unidades regionais da
Secretaria do Bem-Estar Social sdo responsaveis pela supervisdo técnica e pedagdgica,
tanto das creches geridas diretamente pela prefeitura como das creches geridas pelas
instituicOes particulares, por que esse custo ndo esta sendo repassado também para as
creches que noés chamamos aqui de indiretas, que sé@o as creches particulares? Essa
pergunta, evidentemente, ndo tinha resposta, porque é claro que ai havia um viés muito
grande no critério utilizado. Entdo, percebemos que, nesta questao de custos, havia uma
manipulacdo evidente e, quando refizemos o calculo, verificamos que sim, as creches di-
retamente geridas pela prefeitura eram mais caras, custavam mais por crianga do que as
outras, mas a diferenga era muito menor e podia ser, inclusive, diminuida ainda mais, por
uma série de medidas administrativas que a prefeitura ndo estava disposta a tomar na-
quele momento. Isso é sé para mostrar como essa questdo dos custos, que parece ser
uma questao puramente matematica, deve ser tratada com bastante cuidado e, inclusive,
com certa malicia, para ndo se cair em armadilhas.

Uma outra questdo que eu acho importante colocar em relagdo aos custos dos
programas educacionais € a seguinte: os programas tém alguns objetivos a curto prazo
e, no caso da educacdo, eles forcosamente tém objetivos a médio e a longo prazo. Isso
tem implicagBes para 0s custos, como veremos neste exemplo: se temos como prioridade
politica, como meta, a montagem de um sistema educacional que tenha continuidade, que
tenha permanéncia, que funcione razoavelmente bem daqui para o futuro, para uma de-
terminada faixa de crianca - como as de quatro a seis anos, digamos, que queremos to-
das na pré-escola até o ano 2.000 - entdo temos que comecar a investir desde ja na
construcéo de um know-how nessa area. Temos que pensar na formacao de quadros
técnicos, de professores, na construcéo de uma tradicéo de trabalho com essa crianga,
na escola. Ora, sabemos que isso dificimente se consegue através de programas de ca-
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rater emergencial, que comecam hoje e terminam amanha, depois comecam de outra
maneira, e assim por diante, cada um com um nome diferente, com uma equipe diferente.
Esses programas nunca conseguem se somar, hdo sdo capazes de consolidar o capital
de conhecimento e de experiéncia, que no campo educacional é fundamental e que sem-
pre mostra seus resultados muito depois; ndo mostra hoje, nem depois de amanhd, nem
no ano que vem. Leva tempo. Ora, se ja sabemos disso, e todo mundo que trabalha no
campo da educacédo sabe disso, mesmo que um programa pré-escolar, hoje, custe mais,
mas tenha algumas caracteristicas que garantam essa continuidade e essa possibilidade
de construgdo de um futuro menos incerto, entdo nés queremos sim esse programa que
custa mais hoje. N6s o preferimos, mesmo que a curto prazo, os resultados sejam muito
semelhantes a um outro programa que custe menos. E por motivos muito sélidos, muito
concretos. Esse é um exemplo de questdo que tem que ser levado em conta no mo-
mento em que se realiza uma avaliagdo que vai embassar uma politica educacional. Co-
mo o anterior, demonstra que a avaliacdo de custos depende da adogdo de critérios que
sdo, em Ultima instancia, de carater politico.

O quarto ponto que eu queria levantar refere-se ao uso dos resultados das avalia-
¢Oes que sdo realizadas. Aparentemente nao existem problemas ai. Numa administracéo
gue tenha um minimo de racionalidade, esses resultados deveriam ser levados em conta
para proximas formulagdes ou reformulagdes dos programas adotados. Entretanto,
ndo é isso que vemos hoje no Brasil. N6s, que trabalhamos numa instituigdo que muitas
vezes fornece pareceres e realiza diagndésticos, inimeras vezes vemos 0 nosso trabalho
engavetado, porque aquela equipe que entra hoje num determinado 6rgao, seja federal ou
seja de qualquer nivel de governo, simplesmente desconhece a avaliagéo que foi enco-
mendada ha seis meses atras. Nao s6 desconhece esses resultados, como toma deci-
sbes que os contrariam frontalmente, que negam os estudos que foram encomendados
por esse proprio 6rgao. Isso é uma coisa que se vé constantemente, e ndo s6 na area da
crianca pequena.

No caso dos programas relativos a criangas de zero a seis anos, existe um tra-
balho muito interessante, muito simples, muito barato, que foi feito pela Aparecida Franco,
a pedido do governo, que avalia alguns programas da LBA e da FUNABEM. A autora
selecionou alguns casos que correspondiam aos principais modelos de programas utili-
zados por esses dois 6rgdos, para o atendimento da crianca, em varios pontos do Brasil,
fez uma descricéo breve de cada um e uma avaliagcdo dos custos - incluindo néo s6 os
custos cobertos pelos 6rgdos, mas também os custos imputados a propria populagao,
caracterizada como carente, que se propunha atender - e chegou a algumas conclusdes
bastante importantes, a meu ver. Recentemente, os jornais divulgam uma noticia dizendo
gque a LBA decidiu ndo considerar mais como sua populacéo alvo a crianca de zero a
seis anos, mas o chamado "menor", de zero a 18 anos, o que contraria frontalmente al-
guns dos resultados desse trabalho e de outros trabalhos também. Entéo, constante-
mente, estamos assistindo a esse processo: as avaliagfes, quando existem, simples-
mente sdo jogadas fora, sdo esquecidas.

Nesse momento chego a minha quinta pergunta: jA que o governo parece que nao
gosta muito dos resultados das avalia¢gdes que ele mesmo encomenda e paga, entdo
qual seria a outra maneira de utilizar esses resultados em beneficio do aprimoramento e
da ampliagdo das politicas publicas? Acho que temos de pensar no outro parceiro da
histéria, na sociedade que esta sendo alvo dessas politicas, na populagdo que esta se
utilizando dos servigos prestados por essa politica, ou esta sendo deles privada. Como
instrumentar essa popula¢do, como instrumentar a sociedade civil, para que tenha infor-



magcdes e dados que as balizem na sua mobilizagéo e na sua reivindicagdo? Porque ndo
um DIEESE da avaliacdo? Que tal um DIEESE que tenha dados, que indique: "Olhem,
ndo confiem nesse tipo de programa, isso ai é conversa fiada, ja mostrou que nédo da
certo... ou: "Tal programa, dizem que é caro, mas néo é caro nada, vejam, comparem, o
quilémetro do metro custa tanto e esse programa custa tanto, é barato..."

E claro que existem varios problemas que teriam que ser enfrentados numa linha
de trabalho desse tipo. O primeiro problema é a prépria precariedade de organizacéo e de
capacidade de conseguir informagdes que 0os movimentos sociais, em geral, tém. Os
sindicatos ja conseguiram um apoio importante, que € o DIEESE, mas os movimentos
sociais de base territorial, em geral, ttm pouco apoio e, quando tém, é muito localizado,
muito esparso; mesmo 0s movimentos sociais das camadas médias sdo extremamente
mal informados. As informagdes, neste pais, circulam muito pouco, até mesmo na im-
prensa.

O outro problema refere-se as dificuldades de funcionamento das vérias unidades
de servigo-escolas, posto de saude, creches-onde, tradicionalmente, ndo sao previstos
mecanismos que permitam a troca de informagdes, de comunicagao entre 0s usuarios e
os escalfes responsaveis pela gestdo de um determinado servico. Como esses meca-
nismos ndo existem, o que ocorre é que a reclamacéo, a queixa, mesmo que seja indivi-
dual, do usuario de um determinado servigo, que também, constitui uma avaliagdo, uma
avaliagdo que esta pessoa esta fazendo daquilo que Ihe esta sendo oferecido, esta
avaliacdo ndo caminha, ndo tem pontos de chegada. Por uma questdo até de tradigdo
cultural - veja-se um trabalho muito interessante de Da Matta em que ele discute o con-
ceito de cidadania na cultura brasileira - ndo ha uma aceitagdo do direito de queixa da-
guela pessoa que esta sendo atendida por um determinado funcionario: a professora
achaque a mée nao tem direito de se queixar porque ela ndo entende de educacgéo; o mé-
dico acha que o doente ndo tem o direito de se queixar por ele ndo entender de medicina.
Mas também existe a falta de consciéncia do direito de reclamar por parte do proprio ci-
dadao, que esta sempre numa situacao inferiorizada.

Finalmente, ainda discutindo essa questédo das avaliacdes do ponto de vista dos
movimentos populares, quem esta tomando decisdes a respeito de politicas publicas,
tem que considerar que, mesmo ndo tendo canais apropriados para se expressar, a po-
pulacao faz avaliagBes sobre os servicos que lhe estdo sendo prestados. E nao s6 is-
so; ela toma decisdes em cima dessas avaliagBes, as quais acabam influindo na deman-
da dos proprios servigos publicos. Vou dar um exemplo, que estd sendo constatado por
uma aluna minha, aqui na zona sul de S&o Paulo e que eu acho bastante interessante: na
regido de Tabodo da Serra existe um grande déficit de servigos de salide, e sobre esse
problema esta sendo feita uma pesquisa, por parte dos 6rgéaos da Secretariada Sadde, para
verificar quais sdo as expectativas da populacdo em relacéo a esses servicos. Ha uma
tese, bastante aceita nos meios de salde publica, dando uma prioridade muito grande ao
gue eles chamam de "unidades bésicas de saude", que seriam os postos de saude de
bairro visando atendimento mais simples, em detrimento de unidades mais complicadas do
tipo pronto socorro ou hospital. Ora, essa pesquisa esta mostrando que a populagdo ndo
concorda com isso, ou seja, a populacéo ndo quer posto de salde, quer hospital. Acontece
gue os postos de salde funcionam extremamente mal: ndo tém médico, ndo tém vacina,
nao tém remédio. E os hospitais, por piores que sejam, tém essas coisas. De forma que as
pessoas preferem tomar trés conducdes, chegar de madrugada e fazer fila, para serem
atendidas num hispital a ir ao posto de salde. E claro que essa preferéncia decorre de
uma avaliacéo que a populagdo faz do servigo que esta disponivel. E quando ndo se
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leva isso em conta, pode ser até que o plano de expanséo dos servicos de salde seja
comprometido. Ndo estou dizendo que se deva optar s6 pelos hospitais e ndo pelos
postos de saude, mas acho que esse tipo de expectativa precisa ser levada em conta
porque ndo se trata de algo irracional; ela provém de uma avaliagdo que as pessoas fazem
e para a qual ndo existem canais apropriados de expressao.

Por outro lado, nés também teriamos de pensar, visando essa instrumentacdo da
populagdo, em formas de democratizacdo do acesso aos indicadores sociais que ja
existem, que ja sao escolhidos, pelo IBGE e outros 6rgdos. Muitas instituicdes, nos niveis
federal, estadual, e municipal, estdo constantemente produzindo dados, que, embora de
forma indireta, permitem que se ache alguns resultados de politicas publicas adotadas
anteriormente. Um exemplo recente foi a questdo da mortalidade infantil, quando investi-
mentos macicos por parte do governo anterior na area de saneamento basico realmente
provocaram mudancas nesse indicador em determinadas regides do pais.

Para terminar, eu gostaria de levantar ainda uma outra questéo, que é a da influén-
cia que se percebe em varias politicas adotadas, de avaliagdes que foram feitas interna-
cionalmente e que repercutem no pais. Recentemente Fulvia Rosemberg deu o exemplo
de um técnico de uma agéncia internacional que dizia ja ndo suportar mais assistir a afri-
canizacdo da América Latina. Ele fez essa observagao porque existem diagnosticos fei-
tos nos paises centrais a respeito do Terceiro Mundo, que supdem que os paises ai in-
cluidos ndo sdao muito diferentes entre si. Esse técnico estava dando o exemplo de al-
guns paises da Africa, que estfio vivendo uma situaco, tanto econdémica como social e
politica extremamente diversa da nossa. Alguns diagnosticos séo feitos por essas agén-
cias internacionais, baseados na realidade desses paises; a partir deles sao formuladas
propostas que depois sdo repassadas para realidades completamente diferentes. No caso
da educacao, geralmente, isso leva a preferéncia por solugbes informais, por exemplo,
atender as criangas embaixo de uma arvore em vez de construir uma sala de aula.

E claro que esse tipo de influéncia tende a acontecer cada vez mais, esse inter-
cambio s6 tende a se acentuar. Mas podemos tentar reverter isso a nosso favor. Pode-
mos nos informar a respeito das avaliagdes existentes sobre politicas ja adotadas em
outros paises e a respeito das avaliagdes alternativas que as vezes chegam a conclu-
sBes diferentes das oficiais. Podemos nos informar a respeito da origem de certas pro-
postas. Por que agora, na América Latina inteira, esta se propondo a municipalizacéo do
ensino? De onde veio isso, qual é a origem dessa proposta, qual é a raiz dessa concep-
¢do de programas comunitarios, com varias aspas nesse "comunitario”, que estao sur-
gindo nos paises da América Latina, muitas vezes desconhecendo a prépria organizagao
social que ai prevalece?

Termino por aqui, lembrando que me propus tdo somente a colocar questfes sobre
a avaliacdo de programas educacionais, a partir de uma experiéncia mais pratica que
tedrica na area da educacgéo da crianga pequena.



EDUCACAO E POLITICAS ESPECIAIS
Dermeval Saviani*

Primeiramente, queria colocar uma questdo mais geral como pano de fundo de mi-
nha exposi¢do. Ela diz respeito a minha estranheza com relagcdo a expressao "politica
social". Em 1984, participei de um simpdsio sobre "A Politica Educacional no Conjunto
das Politicas Sociais", ocasido em que externei essa estranheza, uma vez que a deno-
minacao politica social sugere a existéncia de politicas que ndo sao sociais. Isto se
agrava com a denominacao correlata adotada em alguns locais, de politicas pablicas, o
gue sugere, entdo, a existéncia de politicas privadas. Procurando entender a razao des-
sa denominagao, me ocorreu que, na verdade, ela traduz ja uma confissao tacita do ca-
rater anti-social da economia. E, sendo a politica econémica anti-social, é preciso cons-
tituir politicas que compensem o carater anti-social da economia e que séo denominadas
politicas sociais. O carater anti-social da politica econémica esta ligado ao carater priva-
do da economia. Uma economia centrada na propriedade privada, se organiza e se de-
senvolve segundo os interesses privados. Consequentemente, a partir dai, € possivel
entender a denominacéo de politicas publicas para as politicas chamadas "sociais".

Efetivamente, desde as leis fabris inglesas, até o chamado "Estado do bem-estar"
das democracias sociais atuais é possivel perceber a formulagéo de politicas chamadas
"sociais" ou "publicas", cujo papel fundamentalmente € o de compensar os efeitos anti-
sociais da economia. Na fase do capitalismo concorrencial isso se dava sem que uma
politica econémica, propriamente, fosse formulada, porque nédo se admitia a intervencéo do
Estado na economia. Na fase posterior, quando se introduz a exigéncia da planificacdo,
inclusive das atividades economicas, surgem, entdo, as politicas econdémicas, que ndo
sdo as politicas sociais e as politicas sociais ou publicas prosseguem, com formulacGes
alternativas a tendéncia que domina na politica econoémica.

Diante desse quadro, as politicas sociais acabam sendo formuladas tendo em
vista, fundamentalmente, as camadas assalariadas e, de certo modo marginalizadas da
estrutura social, da estrutura econdmica. Nesse sentido, termina se configurando uma
politica para os pobres que assume, também, as caracteristicas de uma politica pobre
para os pobres. E isso que tem provocado as mobilizagdes da sociedade no sentido de
reivindicar um montante maior de recursos publicos para o ambito das politicas sociais,
em confronto com 0s recursos que sao previstos para a politica econémica. Essa luta
significa uma luta pela valorizagéo da politica social e, no limite, ela implica uma luta pelo
desaparecimento da politica social, pois se a luta pela valorizagao da politica social

* Da Pontificia Universidade Catélica de Sao Paulo (PUC/SP) e do Conselho Estadual de Educagéo de
Sé&o Paulo.
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vai as raizes do problema e toca no carater anti-social da economia, ela acaba se cons-
tituindo numa luta pela transformacgdo da prépria economia. Esta luta, uma vez vito-
riosa, a politica social acaba perdendo sua razéo de ser, ndo tendo mais sentido se falar
em politica social. No momento em que todas as formas de acéo politica se convertem
em acg0es sociais, ou seja, numa economia socializada, perde sentido uma politica social,
porgue a propria politica econémica se converte em politica social. Esse é o pano de fun-
do geral em que pretendo inscrever a discusséo sobre as politicas especiais e a educa-
céo.

A educacéo é entendida, normalmente, como um aspecto das politicas sociais.
Considero que a politica educacional, ou seja, que o dever do Estado em relacéo a edu-
cacdo ndo se justifica apenas em funcéo do carater especifico da politica social. Consi-
dero que isso tem a ver com o tipo de modalidade que é a educagdo em confronto com a
producdo material e que justifica que esse tipo de servico esteja a cargo do Estado. Mas
esta é uma questéo que também extrapola o ambito deste debate e ndo vou explora-la.

Para efeitos de nosso debate, considerar a politica educacional como uma dimen-
séo da politica social significa, fundamentalmente, considerar a politica educacinal como
tendo compromissos com as camadas populares, isto €, com aquelas camadas que nao
se beneficiam diretamente do desenvolvimento econdmico. Nesse sentido, me parece
gue a questdo central da educacao diz respeito ao desenvolvimento intelectual das mas-
sas.

Quando afirmo que a questado central da educacgéo diz respeito ao desenvolvi-
mento intelectual, encaminho a discussdo entre a educacdo e as chamadas "politicas
especiais”. Essas politicas especiais, quando associadas a educacgéo, via de regra, se
justificam a partir de quais constata¢gdes? Elas se justificam a partir da constatacao do
fracasso escolar das camadas populares. E esse fracasso se traduz em qué? Esse
fracasso das criangas na passagem da primeira para a segunda série do primeiro grau
significa o qué? Significa um desempenho considerado insatisfatério no aspecto
cognitivo, ou seja, no aspecto do desenvolvimento intelectual. Entéo, ai, passa-se a con-
siderar que, para ter um desenvolvimento intelectual satisfatério a criangca necessita de
algumas pré-condicdes, como, por exemplo, a alimentagdo, ambiente familiar adequado,
e, assim por diante. E ai, entdo, sdo acionadas as politicas especiais, como por exemplo
a merenda escolar.

Diante desse quadro colocaria a questao que talvez pudéssemos debater hoje: as
politicas especiais se configuram como iniciativas cuja resultante é favoravel ou desfavo-
ravel a educacdo? Em termos mais simples, as politicas especiais séo pré ou contra a
educacdo? Séao atividades que facilitam ou dificultam, ajudam ou atrapalham o processo
educacional de desenvolvimento intelectual das massas?

Obviamente elas sempre se justificaram pela ajuda, pelo auxilio que lhes caberia
prestar ao desenvolvimento escolar, portanto, ao desenvolvimento intelectual das criangas
das camadas populares. Gostaria, no entanto.de discutir aqui o papel oposto que elas vém
desempenhando e que, de certa forma, me parece predominante em relagdo aquele pa-
pel proclamado de um influxo positivo em relagcdo ao desenvolvimento intelectual das
massas.

A premissa da qual se parte, obviamente, é aceitavel. E claro que o desenvolvi-
mento intelectual sup8e determinadas condi¢des sem as quais ele sera grandemente di-
ficultado ou até inviabilizado. Uma dessas condigdes é contornar-se a questao da fome,
da subnutricdo e da desnutricdo. Outra questdo é a do ambiente favoravel porque o tra-
balho intelectual exige determinados habitos de contenséo fisica que ndo podem ser ob-
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tidos nas condigbes que dominam a vida das camadas trabalhadoras em nosso pais.
Nos sabemos que as populages dos meios rurais demonstram dificuldades de desen-
volvimento intelectual mais intensas, em boa parte, justamente porque elas estdo habi-
tuadas a um estilo de vida em que o requisito do controle fisico, do habito de contenséo fi-
sica para se dedicar aos estudos, ndo esta dado. Nos meios urbanos, essa questao pa-
rece ser menos problematica do que nos meios rurais, porque as condigdes de vida nos
meios urbanos dos trabalhadores urbanos envolvem determinados habitos de contenséo
fisica que nado estédo dados no meio rural. Refiro-me especificamente aos trabalhadores
urbanos, porgue as cidades comportam também toda uma faixa da populagdo que mora
nas periferias urbanas e que poderiamos chamar de lumpem cujas condi¢Ges de vida
sdo mais graves do que as do meio rural.

Quando se levanta a questédo de que o ambiente é um pré-requisito hecessario pa-
ra o desenvolvimento intelectual, ou que morar em condi¢cdes subhumanas interfere no
fracasso das criancas nas escolas significa que em casa elas ndo tém o minimo am-
biente para estudar: ndo existe uma mesa, um local onde elas possam se concentrar
em siléncio, em que possam manusear seus cadernos, seus livros. Esta é uma condicéo
de vida que interfere negativamente no desenvolvimento intelectual das criangas e, por-
tanto, interfere negativamente nas chances de éxito das criangas nas escolas.

E nesse quadro que se vem, ultimamente, colocando propostas de trato da ques-
tao educacional, propostas que envolvem ndo apenas a abertura de escolas, de tal modo
gue as criancas tenham a possibilidade de se matricularem para frequentar as aulas,
mas, também, propostas no sentido de que a permanéncia das criangas na escola extra-
pole o periodo de aulas. E a proposta da escola em periodo integral, como ocorreu no Rio
de Janeiro e como também foi lancada em S&o Paulo através do Programa de Formacgéo
Integral da Crianga (PROFIC).

Esta proposta, a primeira vista, viria no sentido de criar condi¢bes para que o de-
senvolvimento intelectual das criangcas possa ocorrer. No entanto, me parece que o pro-
blema que acaba interferindo nessas propostas é o fato de que elas ndo se tém construido
sobre uma base de entendimento da educacéo, tendo por objetivo principal propiciar o
desenvolvimento intelectual das criancas. Nesse sentido, elas acabam se transforman-
do, entdo, em propostas que visam a desenvolver atividades de assisténcia a crianga,
mas que em lugar de propiciar aquelas condi¢fes satisfatorias ao desenvolvimento inte-
lectual, acabam por se desviar deste objetivo.

Vou analisara proposta do PROFIC no quadro da Secretaria da Educacéo do Esta-
do de Sé&o Paulo para ilustrar este tipo de colocacdo. O PROFIC foi langado com o obje-
tivo de estender o tempo de escolaridade das criangas para oito horas diarias. Até ai, a
proposta parece correta: trata-se de uma medida que realmente é necessaria e que, sem
isso, dificilmente serdo superados os altos indices de fracasso escolar das criancas das
camadas populares. De outro lado, o PROFIC também sugere uma politica de governo
gue extrapolaria o ambito da Secretaria da Educacédo. Isso também é algo louvavel por-
gue de ha muito os que batalham em educacéo, e em outras areas das chamadas politi-
cas sociais, tém levantado a questdo da descoordenacdo das ac¢bes, tém levantado a
guestao da auséncia de uma politica integrada que permita que as diferentes areas da
administracéo publica se articulem, reunindo esforgos e recursos, em direcdo aqueles
objetivos fundamentais que precisam ser atacados.

Nesse sentido, formular um programa a nivel de governo, e ndo apenas de politica
de uma Secretaria, configura-se como algo importante, inclusive talvez até como uma via
para corrigir determinadas distor¢des. Nos da educacgéo vimos, ja ha um certo tempo,
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criticando o fato de que se sobrecarregam as escolas e os professores com um conjunto
de atividades que os retira da sua funcao principal, que seria justamente aquela que ga-
rantiria o trabalho pedagdgico que propicia o desenvolvimento intelectual das criangas.
Na medida em que os professores tém que se envolver com a merenda, em que tempo
destinado as aulas tem que ser retirado para que se faca a distribuicdo da merenda, isso
acaba por provocar consequéncias negativas em termos do periodo de trabalho pedagé-
gico necessario para que o aprendizado se dé. Nés vinhamos criticando esta questdo e a ni-
vel de uma politica de governo poder-se-ia, eventualmente, contornar isso, uma vez que
as iniciativas que ndo sdo propriamente pedagobgicas, educacionais, poderiam ser assu-
midas por outras Secretarias.

No entanto, em que pesem esses dois aspectos que acenavam para uma proposta
vélida do programa, foi possivel evidenciar que a preocupacéo central ndo era, propria-
mente, o desenvolvimento intelectual das criangas. Basicamente, a preocupacéo central
parecia estar em se tomar conta das criangas para retira-las da rua. Ora, ndo basta isso
para se atingir os objetivos educacionais, nao basta retirar as criangas da rua e coloca-
las num ambiente supervisionado, num ambiente, até certo ponto, controlado. E necessario
gue este tempo em que se estende a permanéncia da crianga nas escolas seja orga-
nizado, de modo a se possibilitar que o objetivo de desenvolvimento intelectual dessas
criancas venha a ser atingido.

N&o estou entrando, aqui, no carater solto do PROFIC que pde a perder, inclusive,
aqueles objetivos mais assistenciais que o programa propunha. O PROFIC é solto e
fragmentado. Quando se pergunta "o que se pretende com ele e quais séo os objetivos”,
a resposta que vem é: "os objetivos vao ser definidos por cada comunidade, por cada lo-
cal, cada municipio”. De outro lado, este tipo de atividade é feito de forma fragmentaria,
sem uma politica global. Aqui destaco um outro aspecto: me parece que uma politica as-
sumida pelo Estado tem que ter um carater global, um carater geral. O Estado formular
programas de carater parcial para tentar resolver problemas de uma parcela reduzida me
parece que ndo faz sentido. A acdo do Estado deve se dirigir ao conjunto, & totalidade. E
nesse sentido que tenho, no Conselho Estadual de Educacgdo, chamado a atencdo para
o carater dispersivo dessas politicas.

Um ponto de correlagdo que tenho levantado € a questéo do ciclo basico. Aqui, em
Sao Paulo, se instituiu o ciclo basico através do qual as duas séries iniciais do processo
de escolanzacao foram unificadas. Esta € uma medida que me parece da maior impor-
tancia, porque constitui uma medida geral, que foi proposta para toda a rede e 0 que a
justificava era, exatamente, agir no sentido de corrigir a distor¢cdo do alto indice de fra-
casso escolar na passagem da primeira para a segunda série do primeiro grau.

A prépria proposta do ciclo basico - segundo fui informado - implicava que esta
medida ndo era uma medida meramente burocratica, meramente legal, mas envolvia de-
terminadas iniciativas que viabilizassem um trabalho mais significativo nas duas primei-
ras séries, de modo a que determinados fatores que provocam o alto indice de fracasso
escolar fossem removidos. E nesse sentido que se pensou em formas alternativas, pen-
Sou-se em um tempo maior, para que aqueles que apresentassem maiores dificuldades
tivessem um acompanhamento mais detido. Pensou-se, também, em conceder incenti-
vos inclusive salariais, para que os professores melhor qualificados em melhores condi-
¢Oes pedagogicas, fossem alocados nas primeiras séries, de modo que, efetivamente,
aquele ponto de estrangulamento fosse rompido. E mais do que isso: a implantacédo do
ciclo basico e sua consolidacdo deveria implicar que, progressivamente, todo o pri-
meiro grau se reformulasse segundo um novo modelo pedagégico, mais adequado as
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necessidades dessas criangas. Sabemos que o ciclo basico vem enfrentando muitas di-
ficuldades e que varias das medidas indispensaveis para que ele efetivamente cumpris-
se a fungdo que justificou sua criacédo, ndo chegaram a ser implementadas pela prépria
Secretaria.

Quando se langa um programa como o PROFIC, ele tem o efeito de desviar a
atencdo daquela iniciativa que tinha um carater geral, que era feita a nivel de sistema e
gue se dirigia, portanto, a todas as escolas da rede, pois lan¢ca uma proposta suposta-
mente mais ampla, mais ambiciosa, amplia o tempo de escolaridade para oito horas dia-
rias e, inclusive, articula-se com o atendimento a crianca de zero a sete anos. As aten-
¢bes comegam a se voltar, entdo, para essa proposta e, quando se levanta a impossibili-
dade de que seja implantada a nivel geral, diz-se que se deve comegar pelo parcial e ai
se firma convénios com municipios e assim por diante.

Veja-se como uma politica especial, que se justifica em termos de facilitar, de criar
condi¢cdes mais favoraveis para o desenvolvimento escolar - entendido como desen-
volvimento intelectual das criancas - acaba cumprindo a funcdo oposta: em lugar de
concorrer para aquela finalidade, desvia-se ainda mais dela, fragmentando recursos e in-
viabilizando inclusive aquelas medidas de carater mais geral que ja estavam em curso.

Outro aspecto que merece destaque diz respeito ao tipo de atividade que é desen-
volvido nesses programas. Algumas vezes, quando, no grupo de doutorado, foram le-
vantadas davidas em relagdo a algumas teses um tanto difundidas, de que as condi¢fes
precarias das camadas populares inviabilizam seu desenvolvimento intelectual, meio em
tom de brincadeira, respondi que os seminarios religiosos, de uma certa forma, séo uma
contraprova disto. Eu me lembro que no Seminario Salesiano de Cuiaba, no Mato Gros-
S0, era muito comum os padres sairem por aquele interior, pelas matas, pelas fazendas,
e recrutavam criangas de sete, oito, nove anos, sem nenhuma escolaridade, botavam ali
no Seminario e essas criangas aprendiam. Nao ocorria la este problema sério, que atinge
toda a rede publica, do alto indice de fracasso escolar dessas criangas. No Seminario,
elas ndo fracassavam, elas iam em frente, passavam pelo primeiro ano, segundo ano do
primario e assim por diante. Qual era o segredo? Nao havia segredo nenhum. Simples-
mente 0 que ocorria era 0 seguinte: esses meninos entravam em aula as 8 horas da ma-
nha, tinham quatro aulas de 50 minutos, até as 11 e meia; as 11 e meia almogavam; ao
meio-dia era recreio (aproximadamente uma hora de jogos); a uma hora entravam no saldo
de estudos e ai ficavam, uma hora e meia, em siléncio, estudando: em siléncio sentados
na carteira. Percebe-se ai o respeito aquela condi¢éo de contengao fisica necessaria para
0 estudo, para o desenvolvimento intelectual. Durante uma hora e meia ficavam de-
senvolvendo trabalho intelectual, ou seja, lendo, escrevendo, copiando, estudando num li-
vro didatico aquelas ligdes que foram prescritas na aula na parte da manha. Duas e meia,
merenda; depois, até 3 e meia, jogos livres, enquanto as turmas se revesavam no ba-
nho. Trés e meia, saldo de estudos de novo, até 5 e meia, isto &, mais duas horas de
estudo. Cinco e meia, jantar. As seis horas, recreio, jogos, até mais ou menos sete
horas, até dez para as sete, mais precisamente, que era o intervalo, para se lavarem
0s pés. As sete horas, ja que se tratava de um Seminario religioso, ia-se a igreja para
a, assim chamada, Béncéo do Santissimo Sacramento. Por volta de 7 e meia, 7 e 40,
saldo de estudos de novo, até as 9 horas; portanto, mais uma hora e meia de
estudos. Somando-se, temos cinco horas de estudo. E as criangas aprendiam. Do
ponto de vista pedagogico, tudo aquilo era até muito precério. Por que? N&o havia pro-
fessores licenciados, os padres é que davam as aulas. E davam com que recursos? Via
de regra, eram recursos do livro didatico. Era muito frequente que, por exemplo, um pa-



dre italiano, que fez toda a sua formacéo na ltalia e que nem falava bem o portugués, as-
sumisse aulas de Histéria do Brasil, de Geografia do Brasil. E, basicamente, seu conhe-
cimento sobre Geografia do Brasil era 0 que estava compendiado no livro didatico. Mas,
a partir do livro didatico, com a formagao intelectual que tinha, ele explicava as ligoes,
cobrava as ligBes.

Estou dando este exemplo, justamente, para mostrar que, hoje quando esta ques-
tdo se coloca - e se coloca a nivel tanto dos CIEPs no Rio de Janeiro, quanto do PRO-
FIC em S&o Paulo - ela vem, inclusive acompanhada de um grau maior de sofisticagdo
tanto no sentido positivo quanto negativo. Um grau maior de sofisticacdo no sentido posi-
tivo, pressupondo que haja pessoas efetivamente habilitadas, que entendam aquilo que
vdo assumir, que sejam licenciadas nas respectivas areas e que estardo na escola,
inclusive, orientando. Mais sofisticadas também no sentido negativo, ou seja, de
propostas mais rebuscadas que confundem, porque fazem desviar daquelas questbes
relativamente triviais e simples, mas que sdo essenciais, fundamentais e que pre-
cisam ser garantidas. Este maior grau de sofisticacdo, se devidamente capitalizado,
poderia colocar as nossas escolas em periodo integral num nivel mais satisfatério do que
aquele oferecido por boa parte desses Seminarios. Para isso, seria necessario que se ti-
vesse presente que a questao fundamental, que diz respeito as escolas, é a questdo do
desenvolvimento intelectual. Portanto, as medidas a serem tomadas tém que criar as
condi¢des para isso, do contrario , acabamos por reeditar a tese romana, do panem et
circenses, quer dizer, pao e circo. A versdo atual do p&o e circo é merenda e jogos, e ali,
me parece, n6s ndo vamos fazer avancar a educacdo das massas. Se ndés ampliarmos o
tempo de escolaridade para dar alimentacdo para as criangas e permitir que elas brin-
guem sob controle, em lugar de brincar na rua, ndo vamos avancar em relagdo ao en-
frentamento daqueles problemas chaves que dizem respeito ao desenvolvimento inte-
lectual das camadas populares.

Parece-me que o essencial foi posto. Vou dar por encerrada a minha exposicao,
mantendo presente esta ideia central: as politicas especiais sdo uma atividade pr6 ou
contra a educacdo, entendendo-se a educagcdo como aquelas atividades que devem
concorrer para o aprimoramento, para o desenvolvimento intelectual das massas.
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FINANCIAMENTO DA POLITICA SOCIAL*
Eduardo Fagnani™*

Pretendo situar o tema que me foi sugerido neste Seminério na perspectiva mais
ampla do padréo da politica social brasileira, consolidado no pés-64.

As acOes de governo adotadas nesse periodo nos setores de atengdo a salde,
previdéncia social, saneamento basico, educacéo, habitacéo, transporte coletivo e su-
plementacdo alimentar possuem determinadas caracteristicas comuns que conformam
um certo padréo de intervengdo. Um desses tracos comuns diz respeito aos mecanis-
mos de financiamento. Antes de aprofundar a analise desse aspecto, que se constitui no
objeto desta exposicéo, gostaria de mencionar, de forma sintética, as demais caracteris-
ticas do referido padréo.

A primeira é a reduzida efetividade das politicas sociais. Apesar da complexidade
da intervencao estatal, as politicas sociais mostraram-se, em geral, ineficazes para com-
pensar os efeitos desintegradores do processo de acumulacéo. Por hipotese, acredita-se
gue essa caracterisica tenha sido condicionada pelos demais elementos do padrao de
protecdo social.

A segunda caracteristica € a excessiva centralizagcdo do poder de deciséo politica
e do controle sobre os recursos financeiros e institucionais na esfera do governo federal.
Com isso, os demais niveis de governo e a sociedade civil, em sentido amplo, deixam de
participar da eleicdo e hierarquia das questdes socialmente prioritarias e do processo
decisério quanto as politicas publicas.

A terceira caracteristica é a ocorréncia de um processo de privatizacdo das poli-
ticas sociais, com a possibilidade de os segmentos privados e burocraticos maximiza-
rem seus interesses imediatos, em detrimento do interesse coletivo. Esse processo nos
remete a uma questdo mais ampla, que é a busca de mecanismos pelos quais a socie-
dade civil possa estabelecer controles efetivos sobre as a¢des do Estado moderno.

Finalmente, a quarta caracteristica é a inadequagdo dos mecanismos de finan-
ciamento a obtencao de equidade. Isso se traduz na inexisténcia de formas para com-

« Esta exposicdo se baseia nos seguintes trabalhos: FAGNANI, E. & SILVA, P. L. Dilemas do reordena-
mento da politica social na transi¢céo democratica, apresentado no Encontro da ANPOCS. outubro
de 1985. Aguas de Sao Pedro, Sao Paulo; FAGNANI, E.; BRAGA, J.C. & SILVA. P.L. Recesséo efi-
nanciamento das politicas sociais, IESP/FUNDAP. Textos para discussdo n° 07, S&o Paulo, setem-
bro de 1986.

** Do Instituto de Economia do Setor Pudblico (IESP) da FUNDAP e da Universidade Estadual de Campinas
(UNICAMP), Instituto de Economia.
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patibilizar, de maneira positiva, os processos de acumulacdo e de desenvolvimento so-
cial.

Esse aspecto, central nesta exposi¢ao, terd, a seguir, uma analise mais profunda.

O financiamento das politicas sociais tem sido djstinto em dois grupos de setores.
De um lado, os setores de saude publica, educagao, transporte coletivo urbano e suple-
mentacdo alimentar, que dependem de recursos do orcamento fiscal. De outro, 0s seto-
res de previdéncia social, assisténcia médica, habitacdo e saneamento basico, onde foi
possivel criar fontes de recursos autbnomas em relagdo ao orcamento fiscal, baseadas
na contribuicdo de empregados e empregadores.

Varios sao os fatores que evidenciam as iniquidades desses mecanismos de finan-
ciamento. A contribuicdo dos assalariados € injusta do ponto de vista fiscal, pois sublinha
ainda mais o carater regressivo da estrutura tributaria nacional. A contribuicdo das em-
presas, por sua vez, é contabilizada na forma de encargos e repassada aos precos fis-
cais das mercadorias. Assim, de modo indireto, seu 6nus recai sobre os consumidores
em geral.

Além disso, a contribuicdo compulséria néo livra o assalariado do pagamento direto
dos bens e servigcos publicos aos quais pretende ter acesso. Tais pagamentos, materia-
lizados em tarifas de agua e esgoto, prestacao de casa propria, adicionais para o rece-
bimento de servigos de salde, sdo mantidos a niveis elevados e muitas vezes corrigidos
por indices superiores ao indice de corre¢édo dos salarios.

Ademais, a regra de que "s6 tem direito quem contribui” € injusta, pois marginali-
za parcela significativa e relativamente mais carente da populagéo, como os trabalhado-
res do mercado informal, os autbnomos e os desempregados.

Também é possivel verificar que o gasto estatal ndo se constitui num mecanismo
de distribuicdo indireta de renda. Tem sido residual a destinagdo de recursos do orcga-
mento fiscal para o financiamento de programas sociais. As politicas do governo nas
areas de saude publica, educacéo, transporte coletivo e suplementagdo alimentar - que
dependem exclusivamente de dotacGes orcamentarias - foram penalizadas no processo
alocativo.

Na verdade, o avango da intervengdo estatal nas areas sociais materializou-se
somente naqueles setores onde foi possivel a montagem de mecanismos de financia-
mento auténomos em relagdo ao orgamento fiscal.

Por sua vez, esses mecanismos, baseados na logica de auto-sustentacdo finan-
ceira, fundamentam-se em critérios incompativeis com a efetividade das politicas sociais.

Nesse sentido, note-se que os recursos aplicados, dada a sua origem, séo neces-
sanamente remunerados e, dessa forma, a hierarquizagdo dos programas prioritarios
ndo se baseia em critérios de urgéncia ou caréncia, do ponto de vista do quadro de con-
dicdes de vida da populacéo, mas, sobretudo, em critérios de rentabilidade empresarial e
bancéria.

Essa logica é inflexivel, pois ndo contempla com remuneracgao diferenciada os re-
cursos investidos em programas dirigidos aos estratos de menor poder aquisitivo. Mais
do que isso, trata-se de uma ldgica onde qualquer forma de subsidio ou de aplicagdo de
recursos a fundo perdido ndo se justifica, até mesmo em programas reconhecidamente
urgentes do ponto de vista social.

Cabe lembrar ainda a sensibilidade dessas fontes de recursos ao movimento cicli-
co da economia, pois se baseiam na contribuicdo dos assalariados e dependem, portan-
to, do comportamento do emprego e do salano. Nos periodos de depresséo econémica,
essas fontes de receita sdo dilapidadas, reduzindo o alcance das politicas sociais. Para-
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doxalmente, isso ocorre quando é maior a demanda por esses bens e servicos.

Em razao disso, em muitos casos, mesmo contribuindo compulsoriamente para
a formacao desses fundos, os assalariados ndo tém acesso aos bens e servigos produ-
zidos por esses mesmos recursos.

Na crise dos anos 80, assiste-se a um processo mais geral de esgotamento do pa-
dréo de politica social vigente no p6s-64 e, em especial, dos seus mecanismos de finan-
ciamento. Esse esgotamento foi determinado por um conjunto de fatores emergentes no
bojo do processo de liberalizagdo do regime autoritario, que se sobrepdem ao agrava-
mento da crise econémica, administrada de forma ortodoxa e recessiva.

Os reflexos da politica econdémica no estreitamento dos raios de manobra da inter-
vencdo estatal nas areas sociais sdo bastante nitidos. Em primeiro lugar, por seus efei-
tos sobre o nivel de renda e emprego, a recessao constitui-se num elemento ampliador
das caréncias sociais e recriador de condi¢des para a emergéncia de novas demandas
por politicas sociais efetivas.

Em segundo lugar, com a depressdo econémica, foram dilapidados os sistemas
de financiamento baseados na contribuicdo dos assalariados, como os que sustentam
as politicas de previdéncia social, assisténcia médica, habitacdo e saneamento basico.

Em terceiro lugar, setores como educacao, salde publica, transporte coletivo ur-
bano e suplementagao alimentar, cujo financiamento depende de recursos orgamentarios
da Unido, dos estados e municipios, foram penalizados pelos cortes indiscriminados
nos gastos publicos promovidos pela politica de estabilizacdo posta em pratica pelo go-
verno. Paradoxalmente, isso ocorreu a despeito do agravamento dos problemas exis-
tentes nesses campos.

Para se ter uma ideia da magnitude assumida por esse processo de esgotamento
dos mecanismos de financiamento e de reducéo dos gastos em politica social, obser-
vam-se, a guisa de ilustragcdo, os seguintes exemplos setoriais:

- As principais fontes de receita da politica habitacional foram drasticamente pena-

lizadas. A arrecadacao liquida (arrecadagao bruta menos saques) do FGTS
(fluxo no periodo) obtida em 1984 foi, em termos reais, 73% inferior a de 1979. O
indice de inadimpléncia cresceu espetacularmente: entre julho de 1983 e agosto
de 1984, o percentual de mutuarios com mais de trés prestagfes em atraso
evoluiu de 6,3% para 19,2%. A crise do Sistema Financeiro da Habitac&o afetou
o desempenho da politica habitacional. O gasto total realizado em 1984 corres-
pondeu, em termos reais, a um pouco mais da metade do volume aplicado em
1980. A producao de moradias também declinou no periodo. O nimero de finan-
ciamentos habitacionais concedidos em 1984 foi 62% inferior ao total concedido
em 1980.

- O Sistema Financeiro do Saneamento também se vulnerabilizou na recessé&o.
Em decorréncia, o patamar de gastos do PLANASA reduziu-se drasticamente a
partir de 1981: em termos reais, 0 investimento total realizado em 1984 corres-
pondeu a cerca da metade do executado em 1981. Os programas de esgotos
sanitarios foram os mais penalizados, pois, em igual periodo, se verificou uma
queda real do nivel de investimento da ordem de 63%.

- O comportamento da receita total do complexo previdenciario é determinado fun-

damentalmente pelas contribuigbes compulsérias. A partir de 1979, essas re-
ceitas declinaram devido aos efeitos da politica econdémica recessiva sobre a
massa salarial, dado o substancial aumento do desemprego e a desindexacgéo



dos salarios. Em face disso, as despesas do complexo previdenciario sofreram cortes e
contencgdes progressivas. O gasto total da previdéncia apresentou taxas de
crescimento real negativas em 1983 (-14,5%) e em 1984 (-7,93%). Os gastos com
assisténcia médica foram os mais penalizados. Entre 1980 e 1983 esses dispéndios
decresceram 26% em termos reais. - Os programas de aten¢do médico-sanitario,
apesar de sua marginalidade na agenda governamental, também foram penalizados
pela politica de estabilizacdo. As despesas do Ministério da Saude apresentam taxas
anuais de crescimento real negativas a partir de 1978. Tomando esse ano como base,
as despesas realizadas em 1983 foram cerca de 30% inferiores em termos reais. Com
isso, a participagdo do Ministério da Saude nas despesas gerais da Unido, que ja era
reduzida em 1978 (1,8%), caiu para 1,3% em 1983. Com a Nova Republica, houve uma
ruptura com a politica econémica ortodoxa. A retomada do crescimento econémico e a
contencgdo do processo inflacionario, obtidos com o Plano Cruzado, so sinais
inequivocos desse reordenamento.

A queda da taxa de desemprego e a reversédo da tendéncia de decomposi¢cdo dos
salarios reais sugerem o refreamento do processo de acelerada deterioracdo do qua-
dro de condigbes de vida dos estratos de menor renda, que adquiriu contornos dramati-
cos no periodo recessivo. Essas mudancas também se refletiram positivamente sobre
os mecanismos de financiamento das politicas sociais, sobretudo dos fundos, cuja arre-
cadagdo depende do crescimento da massa de salarios.

Com relagdo as transformacdes estruturais no padrao de intervencéo estatal nos
setores sociais, vigente no periodo 1964/84, verifica-se que, com a Nova Republica, am-
pliou-se, inequivocamente, a centralidade da politica social na agenda de governo. A
chamada divida social para com os excluidos do antigo pacto de dominacéo é ampla-
mente reconhecida e seu resgate - ao lado do propésito de promover o desenvolvimento
econdmico e consolidar as instituices democraticas - € assumido como um dos com-
promissos fundamentais e impostergaveis do atual governo.

Dada a magnitude e complexidade dessas metas, admite-se que seu cumprimento
requeira, necessariamente, uma articulagcéo entre as politicas econdmica e social mais
solidaria com os objetivos de equidade. Além disso, € amplamente reconhecida a neces-
sidade de rever o padrdo de protecdo social prevalecente. Nos diversos setores, esse
perfil tem sido questionado e ha uma ampla mobilizagdo do aparelho estatal com vistas a
formulagédo de cenarios alternativos. Foram criadas inimeras comissdes de trabalho, os
diagndsticos estdo sendo aprimorados e, de modo geral, nos diferentes setores, parece
haver um relativo consenso quanto ao sentido das mudancas que se pretende imple-
mentar.

S&o0 esbogos que apontam para a configuracdo de uma politica social mais equéa-
nime. Contudo, em termos efetivos, a concretizacdo dessas mudangas permanece em
compasso de espera, nhum impasse-transicao, por estarem condicionadas a transfor-
mac¢des mais amplas no &mbito da economia e da sociedade.

Por um lado, a estruturagdo de mecanismos mais equitativos de financiamento do
gasto social depende, em Ultima instancia, da possibilidade de equacionar a questao fi-
nanceira do setor publico em seu conjunto. Por outro lado, para ampliar o acesso da so-
ciedade civil aos processos decisdrios em politicas sociais e dar mais transparéncia ao
sistema de decisdes, de modo a minimizar os efeitos nefastos da privatizagdo dessas
politicas, € preciso encaminhar solu¢fes para o problema da crise de representacéo poli-
tica, o que depende, em Ultima instancia, da difuséo do processo de democratizagdo da
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sociedade brasileira.
Sao estes 0s pontos principais que gostaria de colocar para serem debatidos
neste Seminario.
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FINANCIAMENTO DAS POLITICAS PUBLICAS: A EDUCA(;AO*
Jacques Velloso™

As politicas publicas, historicamente e no seu conjunto, sdo essencialmente ambi-
guas. As acles do Estado numa formacgao social capitalista geralmente precisam satisfa-
zer a interesses contraditérios, ainda que privilegiando as camadas dominantes e, even-
tualmente, favorecendo-as com exclusividade. As politicas educacionais, que integram o
conjunto das politicas publicas, tém no financiamento um importante instrumento para
sua execucgdo. Mas esse financiamento, constituido pelos mecanismos empregados ou
definidos pelo Estado para captar, destinar e utilizar recursos tendo em vista o ensino,
por vezes assume o papel de um dos relevantes determinantes do verdadeiro escopo
das politicas educacionais praticadas. Dai que tais mecanismos podem ser denominados
de politicas de financiamento. E nessa condi¢cdo possuem uma ambiguidade adicional. A
de ora serem determinados, ora serem um dos destacados determinantes das politicas
educacionais. Merecem, por este e por outros motivos, um espaco proprio de estudo.

Pretendo no presente texto discutir alguns tragcos marcantes das politicas de finan-
ciamento do ensino nos Ultimos quinze anos, a luz de sua dupla ambiguidade. Nessa ta-
refa tomo o periodo demarcado apenas como um indicador aproximado para a analise
e limito-me as politicas desenvolvidas pelo governo da Unido. Trato do financiamento do
ensino de 1° Grau através do salario-educacao e do financiamento do ensino superior
sobretudo pela 6tica da universidade federal. O eixo central da andlise é a discussao
dos processos de privatizagdo do ensino no pais.

A escolha do salario-educacéo para a andlise do financiamento do 1° Grau se deve
a dois motivos. Primeiro porque ele consiste na principal fonte singular de recursos no
plano nacional para a manutencdo e expansao desse nivel de ensino. Segundo porque
sua politica é estabelecida no plano federal; suas bases séo fixadas em lei federal e sua
regulamentacdo € definida pelo Executivo da Unido, a quem também compete recolher
boa parcela de seus recursos e repassar parte de sua receita aos estados. A escolha do
salario-educagao, como objeto central da analise do financiamento do 1° grau, e da uni-
versidade federal, como area privilegiada da discussao do financiamento do nivel supe-
rior, devera permitir uma visdo melhor articulada das politicas publicas de financiamento
do ensino do plano nacional.

' Foram apresentados no Semindrio sobre Politicas Plblicas e Educacdo apenas partes deste texto, con-
cluido em fevereiro de 1987. " Da Universidade de Brasilia, Faculdade de Educac&o.
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O ensino de 1° Grau e o salario-educagao

O salario-educacao era uma das principais fontes de recursos do antigo ensino
primario e hoje ainda mantém a mesma importancia no financiamento do 1° Grau. Até
meados dos anos setenta a receita total do salario-educacdo compunha-se de recursos
que eram aplicados seguindo trajetdrias e finalidades distintas, conquanto oriundos da
mesma fonte, a folha de pagamento das empresas. A primeira trajetoria era a dos recur-
sos arrecadados pelo entdo INPS, divididos em partes iguais entre o Ministério da Educa-
¢ao e os estados de origem. A parcela de 50% do MEC, denominada quota federal, na
sua maioria era aplicada em estados mais pobres e principalmente - mas ndo exclusi-
vamente - no ensino publico. A outra metade, que retornava a seus estados de origem,
chamada de quota estadual, também era aplicada sobretudo na rede oficial, embora par-
cela dela fosse usada para concessado de bolsas de estudos a alunos matriculados no
ensino particular, como ocorria com a quota federal. A partir de 1975 os percentuais das
quotas foram alterados, mantendo-se, contudo, a arrecadagao através do INPS.

A segunda trajetdria era a dos recursos das empresas denominadas isentas do
recolhimento do salario-educagao. Essas empresas, optando por ndo arrecadar a contri-
buicdo patronal através do INPS, mantinham escolas préprias para seus empregados e
filhos ou destinavam as verbas devidas a bolsas de estudos para que estes se matricu-
lassem no ensino privado, mediante convénios.

A segunda trajetéria manteve-se até os dias de hoje mas a sisteméatica de aplica-
¢80 de seus recursos veio a sofrer sucessivas modificagdes ao longo dos anos, num pro-
cesso de crescente privatizacéo até 1983, conforme discuto adiante.

Tal sistemética veio a ser conhecida como "Sistema de Manutencéo do Ensino -
SME", expresséo a qual seus idealizadores se esqueceriam de acrescentar a palavra
"particular”.

A importancia do salario-educagao para o financiamento do 1° Grau alcancga tanto o
sistema publico quanto o particular. Essa contribuicdo patronal, desde sua criagcdo, vem
transferindo subsidios de vulto a rede privada de 1° Grau. O montante dos subsidios con-
cedidos acentuou-se nos anos oitenta, mas o salario-educacéo ja nasceu vinculado a
interesses privados, tanto os das escolas particulares como os das demais empresas,
sobretudo as de maior porte.

a) A concepcao e 0s mecanismos privatizantes

As bases do salario-educacao ja estavam previstas na Constituicdo de 1946, mas s6
vieram a ter vigéncia efetiva quase vinte anos depois com a Lei n° 4.440 (de outubro de
1964), que instituiu o salario-educacgao. Por essa Lei, todas as empresas vinculadas a
previdéncia social deviam recolher o salario-educagdo ou, caso tivessem mais de cem
empregados, poderiam oferecer ensino primario proprio. Ai estava sua primeira dimensao
privatizante, logo no seu nascedouro: o Estado se eximia de oferecer ensino primario pu-
blico e gratuito para todos, delegando parcialmente essa responsabilidade as empresas
com mais de cem empregados, as quais, caso preferissem ndo assumi-la, recolheriam a
contribuicdo patronal entéo criada.

' VELOSO, Fabio. Salario-educacéo e financiamento da educacéo primaria. Revista Brasileira de Estudos
Pedagodgicos, Rio de Janeiro 54(119) 189-204, jul./seL, 1970.
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Uma segunda dimenséo privatizante era constituida pelas isencdes concedidas as
empresas que distribuissem bolsas de estudos a seus empregados e filhos mediante
convénios firmados com escolas particulares. A delegacéo de responsabilidade por parte
do Estado, portanto, ndo era limitada somente as empresas, estendendo-se ao ensino
particular como um todo e provocando um significativo vazamento de recursos para a
rede privada, em detrimento da expanséo do ensino primario publico e gratuito.

Nos termos da legislacéo da época, os convénios de bolsas deveriam ser aprova-
dos pelos Conselhos Estaduais de Educac&o. A partir de 1964, os assentos nesses
Conselhos foram progressivamente ocupados pelos proprietarios de escolas privadas ou
por seus prepostos, todos interessados na aprovagdo de convénios em beneficio dos
negécios do ensino. Nesse contexto, multiplicaram-se os convénios fraudulentos que,
revestidos das formalidades de praxe, eram prontamente aprovados pelos Conselhos.
Mediante tais convénios, as escolas forneciam as empresas recibos de valor mais do
gue a quantia efetivamente paga. A diferenca entre o valor do recibo e a quantia paga ia
engordar o lucro da firma ou a carteira de seus dirigentes. Do lado das escolas as vanta-
gens ndo eram menores, pois estas expandiam artificialmente as listas dos alunos bene-
ficiados com bolsas, delas fazendo constar nomes que ndo se materializavam em figuras
fisicas nas salas de aula®. O sistema de bolsas era um rendoso negacio para as empre-
sas e para o ensino privado.

Por fim, o salario-educacéo, desde sua instituicdo, mantém estreita vinculagdo com
os interesses do capital, sobretudo os do grande capital, como indica sua incidéncia, so-
bre a folha de salarios das empresas. Tal incidéncia distribui desigualmente os custos da
contribuicdo entre grandes e pequenas firmas, penalizando estas, que adotam tecnolo-
gias intensivas e mao-de-obra. Além disso, a incidéncia sobre a folha de pagamento en-
carece o preco do trabalho, estimulando o uso de tecnologias intensivas em capital, dessa
forma reforcando a tendéncia légica do desenvolvimento capitalista e atuando no sentido
de conter o ritmo de expansao das oportunidades de emprego. Uma politica preocupada
com uma distribuicdo equitativa do novo encargo teria determinado sua incidéncia sobre
0 produto das vendas das empresas, ou seja, sobre seu faturamento®. Mas, como sa-
bemos, tal preocupacéo ndo constava do elenco de prioridades das politicas do regime
autoritario.

Em meados dos anos setenta, cerca de dez anos depois de instituido o salario-
educacado, 0 montante e a distribuicdo de seus recursos sofre uma importante alteragao
€ novos mecanismos para subsidiar o ensino privado séo estabelecidos.

Com a vigéncia da Lei n’ 5.692/71, que ampliou a escolaridade obrigatoria para oito
anos e que instituiu 0 ensino supletivo, fazia-se necessario aumentaros recursos do salario-
educacao. O Decreto-lei n’ 1.422/75 elevou a aliquota sobre a folha de pagamento das
empresas de 1,4% para 2,5% e aumentou a quota estadual para 2/3 da receita arrecada-
da através do INPS, fortalecendo as financas das unidades federadas. A regulamenta-
¢ao desse diploma legal, o Decreto 79.624, do mesmo ano, encarregou-se de instituir novos
mecanismos de subsidios aos negécios do ensino. Para tanto, permitiu que as empre-

CUNHA, Luiz Anténio & GOES, Moacir de. O golpe na educagao. Rio de Janeiro, Zahar, 1985. Discuti
essa questao deforma mais pormenorizada em outro texto, onde também abordei a regressividade da
incidéncia: VELLOSO, Jacques. O financiamento da educagdo na transicdo democratica, In: MELLO,
G. et aln. Educagéo e transicdo democratica. 3 ed. Sdo Paulo, Cortez, Autores Associados, 1986. A
respeito da regressividade da incidéncia, veja-se também MELCHIOR, José Carlos. O financiamento
da educacéo no Brasil: algumas questdes atuais. Em aberto. 2(14): 1-11, abr./jun. 1983.
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sas, além de oferecer ensino préprio para seus empregados e filhos, o fizessem também
para "quaisquer adultos ou crian¢as"”, mediante "sistema de compensac¢do”. Permitiu
ainda que as firmas indenizassem as despesas de preparacdo para exames supletivos
de seus empregados e filhos; essa preparacéo seria evidentemente realizada na sua
maioria em cursinhos particulares, diante da exigua oferta de cursos publicos. A opgéo
da empresa por uma ou mais dessas alternativas, que ndo eram mutuamente exclusivas,
isentava-se do recolhimento do salario-educagdo. Criavam-se assim os precursores dos
mecanismos que vieram a ser conhecidos como "Sistema de Manutenc¢@o do Ensino”, o
SME hé pouco mencionado.

Todos esses mecanismos de estimulo aos negdcios da educagdo eram estabele-
cidos e colocados em pratica sem que o Estado autoritario buscasse exercer qualquer
controle eficaz sobre sua utilizagdo. Além das bolsas concedidas por meios das isen-
¢Oes, havia aquelas distribuidas por véarios 6rgdos na esfera federal (inclusive pelo
MEC), bem como por governos estaduais e municipais. A associacdo de interesses en-
tre o Estado e o capital privado provocava frequente acimulo de bolsas, de tal forma que
uma Unica e mesma vaga era financiada por bolsas de dois (e até mais) érgaos de go-
verno. E essas outras bolsas, que ndo pertenciam ao SME, conquanto parte delas fosse
custeada com recursos da quota federal e da quota estadual do salario-educagao, tam-
pouco escaparam as fraudes, que continuaram através dos anos.”*

A privatizagdo do salario-educacédo agucgou-se nos anos oitenta com as modifica-
¢des que foram introduzidas na sua regulamentacao, parte integrante das politicas de fi-
nanciamento do 1° Grau. De tal vulto foram os subsidios carreados para o ensino parti-
cular que o nimero de bolsas de estudo concedida pelas empresas isentas dessa
contribuicéo patronal chegou a ser equivalente a metade ou mais do total da matricula
na rede privada. Em virtude dos casos de financiamento de uma vaga por mais de uma
bolsa, e também da existéncia de listas de alunos que ndo se materializavam além do
papel, os recursos publicos chegaram a cobrir bem mais da metade do total da matricula
nessa rede. Antes de discultir tais politicas, porém, é conveniente ter uma visdo geral de
seus efeitos sobre a composicéo total da receita do salario-educacéo, arrecadada atra-
vés do IAPAS e gerada pelo SME. Os dados apresentados no Quadro 1 constituem um
registro eloguente dos resultados do aprofundamento da privatizagao.

A conjuntura recessiva dos anos oitenta, aliada a expartséo do SME, fez baixar
paulatinamente a arrecadacéo do salario-educacgao através do IAPAS, majoritariamente
destinada ao ensino publico de 1° Grau. Em cinco anos ela caiu para a metade de seu
valor real em 1980. A arrecadagdo do SME, apesar da mesma conjuntura, e devido ao
apetite dos proprietarios de escolas aliado a opcéo privatizante do Estado, quase qua-
druplicou até 1982; em 1984 ainda correspondia ao triplo de seu valor real em 1980
(Quadro 1, colunas 3 e 5). O resultado dessas tendéncias foi que a arrecadacgao através
do IAPAS, destinada aos estados e ao MEC, teve sua participacdo no total da receita do
salario-educacao reduzida de 87% para somente 53% entre 1980 e 1984 (coluna 2). Foi

Ainda recentemente, em 1985, comprovava-se que de 1580 bolsas da Fundagao de Assisténcia ao Es-
tudante - FAE, um érgao do MEC, pagas a trés escolas do Rio de Janeiro, apenas 110 pertenciam a
alunos regularmente matriculados. As demais, 93% do total, eram fraudadas. Cf. NEVES, LUcia. Fi-
nanciamento da educacao e constituinte: o salario-educacédo e os programas de bolsas de estudo.
s.n.t. no prelo.

106



duplo o efeito dessas alteragdes na composicao e na destinacédo dos recursos do sala-
rio-educacdo: De um lado, diminuiram em termos relativos e absolutos os recursos atra-
vés do IAPAS. De outro, aumentou proporcionalmente e também em termos absolu-
tos a receita do SME, destinada ao ensino particular.

E ilustrativo comparar o comportamento dos recursos do salario-educacio com os
do FGTS, oriundos da mesma fonte, a folha de pagamento das empresas. Como infor-
mam Fagnani et ali®, a arrecadacao bruta do FGTS sofre perdas significativas a partir de
1979; entre 1980 e 1984 sua queda é de 30%. Ja a receita total do salario-educacédo cai
apenas 17% no mesmo periodo, enquanto que a do SME praticamente triplica seu valor

real.

Recursos do salario-educacao: arrecadacao através
do IAPAS e receita do Sistema de Manutencdo do En-
sino (SME)?, 1980-1984

QUADRO |

(Cr$ bilhes de 1984)"

IAPAS SME TOTAIS

ANO CrSbilhdes indice CrS bilhdes indice CrS bilhdes indic

n % n % n % i

©C @ ©® @ 6 ® o @ 0)
1980 1.025,6 86,5 1,00 160,6 13,5 1,00 1.186,2 100,0 1,00
1981 1.104,0 84,1 1,08 208,5 15,9 1,30 1.3125 100,0 111
1982 1.059,3 63,7 1,03 604,3 36,3 3,76 1.663,6 100,0 1,40
1983 8031 630 0,78 4711 37,0 293 12742 100,0 1,07
1984 5159 52,6 050 4656 47,4 2,90 9815 100,0 0,33

Fonte: FNDE-MEC
Notas: a. Até 1981, inclusive, os recursos do SME eram aplicados diretamente pelas
empresas; a partir de 1982 esses recursos passam a ser recolhidos ao FNDE
do MEC para aquisicdo de vagas em escolas privadas. b.

Ajustamento pelo IGP-DI da FGV

Esse singular comportamento da receita do SME se deveu, numa palavra, a
orientacdo privatista da politica de financiamento do 1° Grau através do salario-educagéo.
As alteragbes que discuto adiante modificaram acessoriamente o quadro, redistribuindo
recursos, fortalecendo o MEC e, mais tarde, as Secretarias de Educacéo das Unidades
Federadas. Mas néo alteraram sua esséncia.

FAGNANI, Eduardo et alii. Recesséo e financiamento das politicas sociais (X Reunido Anual da

ANPOCs), Campos de Jord&o, Séo Paulo, 1986.
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b) O Estado, as elei¢des e as bolsas de estudo

No ano de 1982 iriam realizar-se elei¢des diretas para governadores. Com a pro-
ximidade do pleito ja havia sinais de possiveis vitérias da oposi¢cdo em estados da fede-
racdo de ponderavel importancia politica no cenario nacional. Convinha ao Executivo fe-
deral fortalecer-se economicamente de modo a melhor intervir nos resultados do pleito. O
Ministério da Educacéo, por seu lado, preocupava-se também com os efeitos da reces-
séo sobre seu orcamento; as despesas do MEC em 1981 haviam sido 5% menores do
gue no ano anterior, em termos reais. De outra parte 0 SME, embora patrocinado pelo
Estado, desenvolvia-se sem a participacéo direta do governo federal na concesséo das
bolsas.

Na sistematica de funcionamento do SME, 0s recursos que as empresas previam
destinar a bolsas de estudo, caso ndo fossem aplicados com essa finalidade, eram re-
colhidos ao FNDE. Este retinha 1/3 do seu valor, repassando 2/3 para os estados de
origem, segundo mecanismo denominado de "diferenca de bolsas de estudos" (DBE).
Até 1981 era minima a fragdo dos recursos néo aplicados e recolhidos ao FNDE para re-
distribuicdo. Ja o valor total dos recursos gerados pelo SME, isto &, sua receita, ndo era
absolutamente desprezivel, pois nominalmente financiava mais da metade da matricula
do ensino privado, como mencionei ha pouco.

Para seu fortalecimento no jogo das elei¢cdes que se avizinhavam e para robuste-
cer suas finangas o MEC encontrou uma formula que atendia a ambas as preocupacoes:
intermediar a aplicac&o dos recursos do SME e convidar as empresas privadas a amplia-
rem sua previséo de dispéndios no sistema.

Com o Decreto n° 87.043, de marco de 1982, baixado na gestdo do general Rubem
Ludwig no MEC, em um Unico dispositivo (art. 99) adotaram-se as duas medidas. O pro-
grama de bolsas passava a desenvolver-se mediante recolhimento pelas empresas, ao
FNDE, do valor mensal devido para a aquisi¢do de vagas na rede particular. Além disso,
0 mesmo dispositivo estabelecia que o programa de bolsas, antes destinado apenas aos
empregados e seus filhos, passava a abranger todo e qualquer adulto ou crianga que
as escolas ou cursinhos supletivos de 1° Grau, privados, lograssem incluir em suas listas
de frequéncia. Era uma medida de vigoroso aprofundamento da privatiza¢éo. Era igual-
mente um convite aberto as empresas para que aumentassem suas aplicacdes no SME.
Nesse novo contexto, os proprietarios de escolas cuidaram de intensificar suas pressdes
junto as empresas para que indicassem bolsistas que n&do pertencessem ao quadro da
firma ou fossem filhos de seus empregadose. Se para todas as empresas a nhova politica
era um convite explicito a aplicacdo no SME, para as de grande porte, que costumam
sentar-se a mesa de negocia¢gdes com 0 governo, seu atendimento poderia conceder-
Ihes alguma vantagem e entendimento futuros.

Né&o tardaram os efeitos da nova politica de aprofundamento da privatizagdo. Ainda
em 1982, dispararam as opcdes pelo SME e saltou o volume de recursos destinados ao
sistema. Apesar do mediocre desempenho da economia naquele ano, e de ter sido o
Decreto baixado em marco, ao final do exercicio os recursos gerados quase que triplica-
ram em relacdo a 1981 (Quadro 1, colunas 4 e 6).

Esses bolsistas, em consonancia com os interesses do ensino privado, foram por eles denominados de
"alunos da comunidade".
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O salto no volume dos recursos destinados ao sistema superou em muito as apli-
cacdes. Tamanho foi 0 crescimento da receita que o ensino privado ndo conseguiu ime-
diatamente absorvé-la, na sua totalidade. A receita do SME em 1982 deu um salto de
190% em relacdo ao ano anterior. Mas o montante aplicado cresceu de apenas 13",
Comparando-se os Quadros 1 e 2 vé-se que menos da metade da receita do SME foi
aplicado pelo sistema. Assim o saldo, a diferenca entre o gerado e o aplicado, no valor de
Cr$ 345 bilhdes, correspondia a um gigantesco pulo de 2.330% (Quadro 2, colunas 4 e 5).
Mais de dois mil por cento de crescimento em um sé ano! O montante desse saldo re-
presentava, naquele ano, quase 60% do total das verbas do SME, contra apenas 7% no
ano anterior, isso significou, naquele ano eleitoral, um notavel reforgo as financas do
FNDE e também aos orgamentos das secretarias de educacgao dos estados, cujos go-
vernadores haviam sido escolhidos indiretamente. Do ponto-de-vista dos objetivos do
Executivo da Unido, a nova politica era um éxito completo.

QUADRO 2

Diferencas entre a receita e a aplica¢do dos recursos do
SME: distribui(;éo3 por regides /estados selecionados e
indices de crescimento, 1980-84

Regido Estados de maior Outros estados Brasil
Nordeste receita do SME e regides % e indice CrS bilhdes
Anos (RJ + MG + SP) de 1986
(D @ (©)) 4 ®)
1980 0y 30.7 51,3 18.0 100,0 15,0
indice 1,00 1.00 1,00 1,00
1981 0p 39,4 38,0 225 100,0 14,2
indice 1,22 0,70 1.19 0,95
1982 0p 5,4 69,5 21,1 100,0 345,1
indice 7,02 31,16 27.00 23,01
1983 0p 7,9 73,9 18,2 100,0 235,5
indice 4.01 22,57 15.89 15.68
1984 04 8,2 70,3 21,6 100.0 315,4
indice 5,61 28,78 25,19 21.03

Fonte: FNDE-MEC
Notas: a. Para simplificar a apresentacéo do quadro, os valores em cruzeiro estdo indicados apenas para o
total do pais, na coluna (5) b. Ajustamento pelo IGP-DI da FGV

A aplicacdo de menos da metade da receita do SME através do préprio "sistema
de manutengdo do ensino” ndo significa que o saldo era utilizado em beneficio da rede
publica de 1° Grau. De fato, o saldo da receita ndo aplicada de imediato era recolhido ao
FNDE, que retinha 1/3 do seu valor e redistribuia 2/3 para as Secretarias de Educacgdo
dos estados de origem, a titulo de "diferenca de bolsas de estudo” (DBE). Da quota do
FNDE e da quota do DBE das secretarias, parcela substancial também se transfrmava

O montante das aplicagbes a cada ano € obtido pela diferenca entre os valores dos Quadros 1 e 2.
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em novas bolsas para o ensino privado, em programas que se ampliaram a partir de
1982.

¢) As contradi¢des da intermediac&o no novo quadro politico: a ofensiva municipalizante

A eleicdo direta dos governadores em 1982 resultou em significativas vitérias das
oposi¢ces em varias unidades federadas, inclusive em estados de inegavel peso econo-
mico e politico no pais. O partido do poder, além de perder estes Executivos estaduais, fi-
cou encurralado sobretudo nos estados da regido Nordeste. O novo quadro politico iria
revelar-se em contradi¢cdo com a politica vigente para o salario-educacao.

A geracgédo de recursos do salario-educacao sempre foi altamente concentrada,
pois a maior parte de sua receita originava-se em alguns poucos estados mais industria-
lizados. Em 1982 cerca de 70% da arrecadacao através do IAPAS e idéntica fracdo da
receita do SME eram gerados em trés estados da regido Sudeste: Rio de Janeiro, Minas
Gerais e S&o Paulo. A partir do salto na receita do SME, propiciado pelo Decreto deste
ano e pela nova politica que se implantava, ocorreu marcada alteragéo na distribuicdo re-
gional desses dinheiros. Até entdo, como mostra o Quadro 2, o infimo valor do saldo re-
colhido ao FNDE para fins de redistribuicdo ndo apresentava diferencas gritantes entre
as diversas regides.

Com o pulo gigantesco no valor global do saldo, aquele de mais de 2.000%, o pa-
norama da distribuicao regional dos recolhimentos ao FNDE modifica-se profundamente. A
regido Nordeste passa a aplicar imediatamente quase que a totalidade dos recursos ge-
rados (Quadro 2, coluna 1) enquanto que os trés estados de maior receita, Rio de Janei-
ro, Minas Gerais e Sao Paulo, apresentam situacéo inversa, gerando grande volume de
recursos acima de sua imediata capacidade de gasto através do SME (coluna 2). Os
demais estados do pais continuam aplicando de imediato quase que a totalidade de sua
receita do SME.

A nova politica do salario-educacgédo beneficiava os estados menos desenvolvidos.
Elevando o valor da quota federal, destinada principalmente a essas Unidades Federadas,
promovia alguma diminui¢éo das disparidades regionais. Essa diminui¢éo, além de forta-
lecer as financas estaduais e as redes de ensino nas unidades mais pobres numa cor-
juntura recessiva, e de ser bem vista sob o angulo da justica social, também viria a tor-
nar-se (til para o Executivo da Unido, pois era realizada sobretudo as custas do emagreci-
mento da receita gerada em estados que iriam ser governados pelas oposicoes.

Em 1983, diante de uma nova queda no ritmo da atividade econémica, os novos
governadores, ja empossados, véem seus orgcamentos bastante enfraquecidos, seja pela
centralizacao tributaria nas méaos da Unido, seja pelas reducdes na arrecadagao de seus
impostos e pelas diminuicBes das transferéncias provenientes da esfera federal. Iniciam-
se entao as pressdes sobre a Unido no sentido de descentralizar a massa tributaria e de
aumentar o repasse de recursos para 0s orgamentos estatais nos seus diversos seto-
res, inclusive na educacéo.

Na sistemética de bolsas entdo vigente, entre as indica¢des de bolsistas pelo bi-
némio empresa-escola e o repasse dos recursos aos negocios do ensino nao havia
qualguer mediacéo dos governos estaduais, embora os recursos do SME fossem gera-
dos nas Unidades Federadas. Se a indlstria da educacéo estava satisfeita, 0 mesmo néo
ocorria com o0s novos governadores. Eleitos pelo voto popular, viam na sistematica em
vigor escapar-lhe uma oportunidade adicional de praticas clientelistas. Suas pressfes
sobre o governo federal passaram a incluir também altera¢es na sistematica do SME.
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Frente a essas pressoes, e valendo-se dos pleitos de descentralizagdo das ver-
bas assim como das diretrizes da Lei n° 5.692/71, o Ministério decidiu municipalizar suas
despesas da quota federal do salario-educagdo. Sob o argumento de que a municipaliza-
¢do do 18 grau era desejavel, o MEC alegava que o repasse de recursos do MEC as
prefeituras representaria uma fase preparatoria do processo, ao fim do qual elas mais
maduramente assumiriam novas responsabilidades. E 6bvio que uma verdadeira inten-
¢do de descentralizar responsabilidades e recursos envolveria a destinacdo de verbas
aos governos estaduais para que estes as transferissem aos municipioss. Mas a ideia de
municipalizar a quota federal casava-se com os interesses do Executivo da Unido em
estabelecer uma ponte direta com as prefeituras, sobretudo as dos estados governados
pelas oposi¢des, justamente aqueles que mais contribuiam para a quota da Uni&o.

Tratava-se, portanto, da tentativa de criar conexdes sem intermediarios com os
municipios na busca da recomposi¢do da hegemonia abalada pelas derrotas do partido
do poder.

Em meados de 1983 inaugurou-se uma nova politica para o salario-educacéo, atra-
vés do Decreto n-88.374, que trouxe trés importantes alteragcdes nos dispositivos em vigor.
Primeiro, concedia respaldo legal para o estabelecimento de pontes diretas entre o go-
verno federal e os governos municipais. O Decreto determinava que pelo menos 25% dos
recursos do FNDE se destinassem ao apoio de "programas municipais ou intermunici-
pais de desenvolvimento do ensino de 1° Grau" (art. 1° 8 39). Tal apoio, que veio a ser
fornecido sem qualquer consulta ou media¢do dos governos estaduais, consistiria numa
verdadeira intervencao branca nos estados. Segundo, e em contrapartida as interven-
¢Oes brancas que estavam no horizonte, a nova politica concedia aos governos esta-
duais a intermediac&o das bolsas do SME, atribuindo aos respectivos sistemas de ensi-
no a responsabilidade pela aquisicdo de vagas nas escolas privadas para os "alunos da
comunidade”. Atendia ainda, em parte, as demandas por maiores recursos, eliminando a
entrada de novos "alunos da comunidade” indicados pelas empresasg, mas prorro-
gando as bolsas daqueles que por elas tivessem sido regularmente beneficiados (art. 29).
A eliminacéo desses novos candidatos diminuiria as aplicacdes no SME, aumentando o
seu saldo a disposicdo do FNDE e das Secretarias de Educagdo (DBE's). Resultado
analogo era provocado pela terceira medida, que limitava as indeniza¢Ges aos filhos de
empregados entre sete e quatorze anos, antes estendidas a todos os filhos menores de
idade.

Esse elenco de alteragbes consistia num pequeno e ambiguo passo a frente no
sentido de conter a progressiva privatizagao do salario-educagdo. Eliminava-se a figura
dos novos "alunos da comunidade" mas isso ocorria apenas nos casos de sua indica-

Isso nao significa, no entanto, que a municipalizacao seja desejavel. Pois 0 esvaziamento das financas
municipais, devido a centralizagéo tributaria nas maos da Unigo, é impedimento para qualquer tentativa
de uma verdadeira municipalizac&o; nesse quadro, atribuir responsabilidades sem delegar meios é pro-
mover a deterioracédo da débil rede plblica municipal, como argumentei em outra oportunidade (VELO-
SO, J. O financiamento da educag&o na transicdo democratica, op.cit.). Além e acima disso, a mu-
nicipalizacéo do ensino traz problemas ainda mais graves, como o da paroquializacaodos contetdos cur-
riculares, em detrimento da oferta de uma base comum para todos, indispensavel para a cidadania, as-
sim como um aumento da sujeicdo das escolas e do magistério municipal aos interesses politico-elei-
torais locais e as oligarquias da regido (veja-se BARRETTO, E. S. de S. & Arelaro, L G. A municipali-
zago do ensino de 1°grau: tese controvertida. Em Aberto. 5(29):1-13, jan./mar. 1986.

Pela nova politica as empresas continuavam, cada qual, a gerir seu programa de bolsas (aquisi¢éo de
vagas na rede particular) para os seus empregados e respectivos filhos.
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¢céo pelas empresas. Esta indicac@o passou a ser feita pelas secretarias de educacao
das unidades federadas, que ampliaram seus programas de bolsas, contando a partir de
entdo com uma DBE mais bem nutrida.

A timidez e a ambiguidade das restricdes a privatizacdo revelavam-se na perma-
néncia do SME, que nao foi eliminado. Continuaram a vigorar as isen¢des do salario-
educacao para as empresas que "preferissem” destinar seus recursos a bolsas de estu-
do. Apesar disso, 0 patronato escolar langou-se a rua em protestos. Inicialmente através
da imprensa e de pressfes diretas sobre o estado. No ano seguinte, em estudo enco-
mendado, no' qual enunciavam teses extremamente curiosas e peculiares, como a de
que ndo existia o "alegado esvaziamento do Ensino Publico (sic), justificativa do FNDE
ao proporéa aprovacdo do Decreto n’ 88.374/83, cuja aplicagéo redundara no 'efeito Miter-
rand', correspondendo a sentenga de morte para a liberdade da educacéo no Brasil."

As opc¢des do governo federal porém eram claras. No conflito entre os interesses
dos empresarios do ensino, de um lado, e, de outro, seu projeto de intervengdo nos esta-
dos governados pelas oposi¢des, o Estado manteve seu projeto original.

Com o impedimento da entrada de novos "alunos da comunidade" indicados pelo
binémio empresa-escola diminuiram as aplicacdes no SME. No primeiro ano de plena vi-
géncia da nova politica, o de 1984, cresceu a diferenca entre a aplicagdes e o total da re-
ceita do SME. Nesse ano, enquanto caia a receita global do SME (Quadro 1, coluna 7 e
9), aumentava o valor do saldo recolhido ao FNDE para redistribuicdo (Quadro 2, colunas
4 e 5). Isso representou um crescimento significativo na quota federal do salario-educa-
¢ao, da qual mais de 25% foram aplicados em convénios com prefeituras.

Nesses convénios foram especialmente beneficiadas as prefeituras dos estados
de maior poderio econdémico, governados pelas oposicdes, e as dos estados da regido
Nordeste, principal reduto do partido do poder. A conex&o municipal do MEC no 1° grau
envolveu recursos consideraveis. Em 1984, a aplicacdo da quota federal nos municipios
correspondeu a 40% do total dos recursos dispendidos pelo SME na aquisi¢cdo de va-
gas. Os dados disponiveis indicam que a ofensiva municipalizante (mas ndo municipa-
lista) resultou num aumento de 325% das aplicagcdes nas prefeituras entre 1982 e 1984
(Quadro 3,coluna 8). Nesse periodo, os municipios da regido Sudeste foram aquinhoados
com um crescimento de 580% e os da regido Nordeste com 470%, ambos seguidas de
longe pelo restante do pais, com apenas 170% de aumento (idem, colunas 2, 3 e 5, res-
pectivamente). A ordenacgéo das aplicagées da conexdo municipal do MEC fala, sem in-
termediarios por si prépria.

d) O salario-educacao e a Nova Republica

Seguramente os idealizadores e executores da novissima politica esperavam um
saldo politico positivo do ambiguo conjunto das medidas adotadas, que conflitavam com
os interesses até entéo intocados dos proprietarios de escolas particulares, maioritaria-
mente integrados pelos negociantes da educacéo. Estes viram que, ao longo do tempo,
mesmo com o advento da Nova Republica, ndo ocorreram outras modificagGes no cara-
ter privatizante do salario-educacdo, embora em 1986 algumas demonstragdes publicas

10 CORREA, Arlindo L. A questdo do salario-educac&o. Brasilia, Federacdo Nacional dos Estabele-
cimentos de Ensino, 1984, p.30.
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QUADRO 3

Aplicacdes municipais da quota federal do salario-edu-cagao,
regides selecionadas, 1982 e 1984

(CzS bilhdes de 1984)

Regido NE Regido SE Outras Regides Brasil
Crs indice Cr$ indice (5)
Ano CrS  indice (3) C)] (6) CrS indice (7)
() (&3] (®)
1982 48 1,00 1,9 1,00 7,7 1,00 14,4 1,00 61,2
1984 27,5 5,73 13,0 6,84 20,7 2,69 4,25

Fonte: FNDE-MEC

de coibicdo de fraudes houvessem sido ensaiadas, com efeitos meramente parciais e lo-
calizados num ou noutro caso.

De outra parte, o Executivo da Unido pretendia alterar as relagdes de forca nos estudos
dominados pelas oposi¢des por meio da ponte Unido-municipios, simultaneamente reduzindo
as pressdes que recebia do conjunto dos Executivos estaduais e favorecendo suas principais
bases de sustentacdo politico-partidaria. A julgar pelos resultados partidarios das eleicdes de
governadores, realizadas juntamente com a de deputados e senadores para a Constituinte,
aparentemente as expectativas dos idealizadores e executores da novissima politica teriam se
frustrado. Mas nesse meio tempo, entre a concepgdo daquela politica e a instalacdo da
chamada transi¢cdo democratica, uma parte daquelas bases de sustentagéo do arbitrio mudou o
rétulo que as identificava e outra transmudou-se para a oposigao, pouco restando sob o nome
do epicentro original.

O declarado prop6sito da Nova Republica no sentido de resgatar a divida social legada
pelo autoritarismo néo se estendeu a politica do salario-educagao. Em lugar de altera-la, o MEC
preferiu reforcar sua vertente mais privatizante, o SME, como testemunha a propaganda paga
pelo governo e veiculada pelos érgdos de comunicacdo de massa em 1987' . Ademais,
também nesse ano reapareceram na imprensa evidéncias de continuidade das fraudes com
recursos dos salario-educacio'. Se as dentincias podem ser promissoras, indicando esforcos
no sentido de coibir negécios ilegais e realizados com recursos publicos, sua pequena
frequéncia é preocupante. Sugere que na transicdo democratica apenas a ponta do iceberg
esta sendo alcancada.

Além das recentes falas na televisao do Presidente da Federag&o das IndUstrias do Estado de S&o
Paulo - FIESP, o MEC também mandou publicar antincios em periédicos, como o da revista Isto E, de
péagina inteira, intitulado "Salario-educacao € obrigacéo de lei e receber os beneficios da lei é obriga-1,
¢ao de sua empresa" (14/01/87, p. 5).
Vide reportagem intitulada "PF Indicia Méfia do Ensino Goiano", que traz em destaque o seguinte
texto: "A investigacdo durou mais de um ano mas descobriu mapas de frequéncia - laudos periciais,
atestados de alunos-lantasmas e até dois defuntos que frequentavam as aulas normalmente” (Correio
Brazifiense. 08/02/87, p.14).
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O ensino superior e a universidade federal®®

Nessa parte do texto proponho-me a discutir os principais tragos das politicas de fi-
nanciamento de ensino superior no periodo estudado, com destaque para os Ultimos dez
anos. Enquanto que na parte anterior a discussao se iniciava no periodo imediatamente
seguinte ao golpe de 64, com a instituicdo do salario-educacéo, aqui os fenémenos de
maior interesse surgem pouco antes da virada da década de sessenta, mais ou menos a
partir da Reforma Universitaria de 1968.

a) Expanséo, contengéo e subsidios do ensino privado

Os estudos a respeito do ensino superior nos anos setenta tém revelado como a
privatizacéo serviu para atender as pressfes das camadas medias e propiciar lucrativas
oportunidades para os empresarios da educagdo, e como contribuiu para legitimar o regime
e reforcar as bases de sustentagéo do Estado.** A queda na taxa de expansao das ma-
triculas ocorrida a partir de meados da década resultou principalmente de uma diminuicdo
do ritmo de crescimento da rede privada, afetada pelo declinio da atividade econémica e
pelo aumento das taxas de inflagdo, bem como pela estratégia de contencéo adotada, a
partir de 1977, pelo Estado. Desde entdo passou a haver uma certa estabilidade na parti-
cipacao na rede publica no total da matricula de terceiro grau, com uma lenta recupera-
¢80 nos anos recentes.

A politica da privatizacao foi executada a revelia da sociedade civil e a sombra de
um regime que teve naqueles anos sua época mais autoritaria. Foi também conduzida
em tempos de relativa abundancia de recursos publicos, quando aumentava substan-
cialmente a receita de impostos, resultante das elevadas taxas de crescimento econémi-
co, durante o alcunhado "milagre econémico”. Nesse quadro de relativa abundéancia tor-
na-se ainda mais claro como a politica de privatizacdo nao tinha suas raizes na esfera
econdmica enquanto geradora de recursos limitados, mas sim enquanto provedora de
oportunidades de investimento de elevada rentabilidade para o capital privado, cuja apli-
cacao no ensino ocorreu mediante estimulo e protecdo do estado, em detrimento da ex-
pansao do sistema publico. A alta lucratividade desses investimentos levou a instalagédo
de uma rede de negécios de tal envergadura que, em fins dos anos setenta, apos a con-
tencdo da vertiginosa expansao da matricula no ensino privado, essa industria fornecia a
terceira maior fonte de arrecadacao de impostos no Estado de Sdo Paulo™.

Foi na segunda metade da década que o Estado, quando conteve a expanséo das
matriculas dos estabelecimentos particulares, em contrapartida criou o Programa de
Crédito Educativo (PCE), destinado a conceder empréstimos de anuidade e de manuten-
¢ao de estudantes.

13 Texto baseado em pesquisa financiada pelo Programa de Avaliagdo da Reforma Universitaria (PARU).

do Ministério da Educagao. Desejo agradecer a indispensavel assisténcia de José Luis Leon Rarriroz
em fases anteriores do estudo.
Consulte-se, por exemplo, CUNHA, Luis Anténio. Moeda universitaria: o crédito. Revista de Cultura
Vozes, 68(2): 14-51,1974; PAIVA, Vanilda. Estado, educacéo e sociedade no Brasil. Encontros com
a Civilizacao Brasileira, 3: 37-58, abr., 1980; OLIVEM, Arabela. O significado politico da paro-
quializagéo do ensino superior no Brasil. In: GOLDBERG, M. A. etalii. Seletividade s6cio-econ6-
mica do ensino de 1° Grau. Rio de Janeiro, ANPEd, CNPq, 1981. p. 27-45.

® Dados para o biénio 1978-1979 de: BENDA, René. O ensino supetior no Brasil. Cadernos de Pes-
quisa, S&o Paulo (48): 57-62, fev. 1984.
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O programa caracterizou-se por dois tracos de relevo. Primeiro, sua concepgao.
Esta baseava-se na nocéo de capital humano, segundo a qual cada individuo que inves-
tisse na sua propria educacdo auferiria futuros retornos compensadores, segundo as leis
da oferta e demanda de uma hipotética economia de concorréncia perfeita. Tal concep-
¢ao, que transforma cada cidaddo num agente econdémico atuando em pé de igualdade
com as empresas e empresarios, ignora as desigualdades estruturais do capitalismo,
entre outras mistifica¢cdes. A concep¢do do programa, portanto, teve um relevante papel
de soldadura ideol6gica do regime. Segundo, seu papel no financiamento da rede priva-
da. O PCE trouxe um solido aporte as finangas dos estabelecimentos particulares, so-
bretudo aos de pequeno porte e de baixa qualidade. Em muitos deles, significativa par-
cela de seu alunado (entre 30% e 50%) custeou seus estudos com 0s empréstimos re-
cebidos, segundo os resultados da pesquisa de Velho'®. Esses mesmos resultados
mostram que o PCE, instalado em 1976, até 1980 havia firmado cerca de 260 mil con-
tratos de financiamento de anuidade, dos quais aproximadamente 2/3 com alunos dos
estabelecimentos particulares.

Os empréstimos para anuidade foram em nimero pouco superior ao dos créditos
para manuten¢cdo mas corresponderam a volume de recursos muito maior, pois o valor
destes ndo sofreu reajustes que acompanhassem o ritmo da inflagdo que recrudescia na
segunda metade dos anos setenta. O valor real dos créditos de manutengdo diminuiu
tanto ao longo dos anos que em 1983, Ultimo ano de funcionamento da primeira fase do
programa, seu poder aqusitivo era meramente simbolico, equivalente a 3% do valor do
salario minimo. A concessao de empréstimos cabia a Caixa Econémica Federal, ao Ban-
do do Brasil e a bancos privados, utilizando até 1% de seus depdsitos compulsérios no
Banco Central. Ao Ministério da .Educacéo, criador do PCE, competia carrear verbas or-
camentarias a fundo perdido para cobrir a diferenga entre o custo de captagédo e remune-
racéo dos recursos, ou seja, para custear o subsidio. Como a remuneracéo do capital
dos empréstimos era de 15% ao ano (12% de juros mais 3% para um fundo de risco), o
volume do subsidio cresceu ao longo da execugdo do programa, em tempos de inflagéo
ascendente, que subiu de 40% em meados dos anos setenta para 100% ao final da dé-
cada, pulando para mais de 200% nos anos oitenta.

Com tal aumento do subsidio os empréstimos passaram assim a corresponder a
bolsas de estudo virtualmente integrais. Estas, na sua maioria concedidas a estudantes
da rede privada, fizeram com que o programa se constituisse em importante mecanismo
de transferéncia de recursos para a manutengdo e expansdo de estabelecimentos parti-
culares, que recebiam pontual e integralmente o valor de cada bolsa, ao contrario das
semestralidades dos alunos, fracionadas e frequentemente atrasadas. O volume do sub-
sidio implicito nos empréstimos também cresceu em virtude das elevadas taxas de ina-
dimpléncia, da ordem de 30% até 1980". Estas subiram nos anos seguintes, conse-
guéncia da politica salarial do Estado, do aumento do desemprego trazido pela recesséo,
e ainda da convicgao politica de boa parte do estudantado no sentido de que o governo
tinha por obrigacdo custear seus estudos; a inadimpléncia girou em torno de 50% nos
anos oitenta.

VELHO, Silvia. Crédito educativo: a intengado e os efeitos. Brasilia, UnB, 1983. Dissertacdo (mes-
trado) ** Dados de VELHO, Silvia, op. cit
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Enquanto o subsidio crescia, o déficit contabilizado pelas agéncias financeiras
também inchava, pois a cada ano o MEC alocava reduzidas verbas orgamentarias para
cobrir o hiato entre o custo real do PCE e o retorno dos recursos nele empregados. So-
mente na década de oitenta, mais precisamente em 1983, Ultimo ano da primeira fase do
programa, é que se tornou publico o0 montante do déficit, estimado em CrS 80 bilhdes (da
ordem de USS 80 milhdes de ddlares). E enquanto inchava o déficit aumentavam as
pressfes dos agentes financeiros para que o Estado assumisse os prejuizos, sociali-
zando-o0s. A inauguragdo de uma nova fase do programa, em fins de 1983, deu vazéo a
essas pressdes encarregando o Fundo de Assisténcia Social - FAS de prover as ver-
bas publicas que compensariam as perdas da Caixa Econémica Federal, do Banco do
Brasil e dos bancos particulares’®.

A questdo que se insinuava durante a execucéo de todo o programa, isto €, quem
de fato arcaria com os 6nus dos subsidios, foi finalmente resolvida com o término de
sua primeira fase. Revelou-se, entdo, sem qualquer ambiguidade, como o crédito educati-
vo serviu para drenar verbas do governo - leia-se publicas - para subsidiar os negdécios
privados do ensino. Na resultante do jogo de tais mecanismos financeiros, as agéncias
gue concederam empréstimos resgataram os prejuizos contabilizados até entdo, remu-
nerando seu capital, que de outro modo estaria imobilizado sob a forma de depdsitos
compulsorios. A industria do ensino privado, ao longo de todo o programa, recebeu sem
qualquer risco as anuidades que eram devidas por seus estudantes. Estes, ao contrario
dos reais beneficiarios do programa, na sua maioria frequentaram instituicGes de baixa
qualidade de ensino, inferior a da universidade publica, cuja capacidade de atendimento
poderia ter sido ampliada com o uso adequado dos recursos gastos com o subsidio.

b) A compreensdo de recursos, 0 empresariamento, a autonomia e a pesquisa

Os recursos publicos destinados a universidade federal exibiram tendéncia de
crescimento positivas durante a década de setenta e nos anos iniciais da atual década,
até 1982. Nos dois anos seguintes suas dota¢des sofreram drasticos cortes; em 1984,
situavam-se em niveis inferiores aos de 1979. A primeira vista, a tendéncia de aumentos
continuados até 1982 poderia sugerir um adequado apoio do Estado a universidade fe-
deral no periodo.

Essa tendéncia, no entanto, foi ditada pela evolugdo dos gastos com pessoal, que
cresceram paulatinamente até 1982, devido sobretudo as politicas modernizantes da uni-
versidade. Estas, no que concerne ao magistério, voltaram-se para a implantacéo do re-
gime de tempo integral/dedicacdo exclusiva, dos programas de titulagdo docente e de
expanséo da pds-graduacdo. Como as despesas com o quadro docente sdo majoritarias
nos gastos totais da universidade, os custos desses programas empurraram para cima
as dotacdes da instituicdo. Ja a participagdo no orcamento das verbas de outros cus-
teios e capital € minoritaria nos gastos totais. E essas verbas, que cobrem todas as de-
mais despesas nao relacionadas ao pagamento de docentes e funcionarios, sofreram
uma forte e gradual compreensao relativa a partir de meados dos anos setenta, acentua-
da nos anos oitenta (Quadro 4).

VELLOSO, Jacques. Educational finance policies, dependency and social inequalites. (V Con-
gresso Mundial de Educacdo Comparada. Paris, julho de 1984.)
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QUADRO 4

Despesas anunais das IES federais com recursos do
Tesouro, anos selecionados
(CrS bilhdes de 1984)*

Pessoal e Encargos Outros Custeios e Capital Total’
Sociais (exclusive obras) (inclusive obras)
Cr$ bilhdes % Cr$ bilhdes % Cr$ bilhdes %
(O @ ®3) 4 ®) (6)
1973 439,7 0,68 169,3 0,26 642,5 1,00
1975 671,9 0,80 146,6 0,18 839,4 1,00
1977 1.213,3 0,88 157,8 0,11 1.384,3 1,00
1979  1.509,7 0,85 251,6 0,14 1.760,3 1,00
1981 1.583,5 0,87 233,9 0,13 1.823,3 1,00
1982 1.881,3 0,90 209,4 0,10 2.095,3 1,00
1984 1.354,3 0,91 126,/ 0,09 1.481,5 1,00
1985 1.736,9 0,91 162,4° 0,09 1.899,4 1,00
1986 3.195,4 0,93 221,1* 0,07 3.417,5° 1,00

Fonte: MEC/SESU/SDI, tabulagdes especiais, 1985. Dados da execugao orgamentaria.
Notas: a. Valores ajustados pelo IGP-DI da FGV. Para 1986 admitiu-se uma inflacéo de
64,2%.
b. Inclui recursos para obras, ndo apresentados. Obras = (col.5) - (col.3) -
(col.1) ou (% obras) = (col. 6) - (col.4) - (col.2).
¢. Dados de orcamento.

As paulatinas redugfes percentuais nos recursos para outros custeios revelam
uma importante faceta da ambiguidade das politicas adotadas. Tais recursos, indispen-
saveis para a adequada manutengao da universidade, também eram imprescindiveis pa-
ra o desenvolvimento das atividades de pesquisa. Atualizacdo e expanséo de bibliote-
cas, reposicéo de pecgas em laboratérios e aquisicdo de equipamentos sdo algumas das
condi¢gbes para o desenvolvimento da pesquisa cujo custeio € feito com esse tipo de
verbas. Sua reducéo, portanto, caminhava no sentido contrario ao das politicas relativas a
regime de trabalho, qualificacdo dos docentes e expansado da pés-graduacgao, integrantes
do projeto modernizante do Estado mas que inegavelmente atuavam no sentido de criar
novas e melhores condigdes para o desenvolvimento da investigagdo na universidade. A
simples inspecdo da distribuicdo das verbas entre pessoal e outros custeios e capital
mostra claramente a compreensao relativa que sofreram esses recursos. Na primeira
metade da década eles chegaram a representar 1/4 do orcamento da universidade fede-
ral. Nos cinco anos seguintes eles giravam em torno de 15% da dotacéo total, caindo pa-
ra niveis em redor de 10% nos anos iniciais da década de oitenta (Quadro 4). Enquanto
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subiam as despesas de pessoal com o quadro docente (e técnico-administrativo), uma
fracdo cada vez menor do orcamento destinava-se a financiar todas as outras atividades
da instituic&o.

O gradual achatamento relativo das verbas de outros custeios serviu sob medida
ao projeto da Reforma Universitaria, “centrado em categorias proprias da l6gica empre-
sarial, como eficiéncia, eficacia e produtividade"lg. Induziu 0 empresariamento da univer-
sidade federal e subjugou sua autonomia. Obrigou-a a langar mao de convénios com in-
tensidade crescente, a fim de obter os meios necessérios a sua sobrevivéncia, buscan-
do recursos junto a firmas privadas ou a companhias estatais, contribuindo para consoli-
dar o projeto da Reforma na medida em que for¢ava a adogéo de um nefasto espirito em-
presarial na gestéo da instituicdo, desvirtuando seus fins. Isso ocorria mediante trés pro-
cessos. Primeiro, através da nocao de que a universidade publica ndo poderia julgar-se
dependente do Estado para sua plena manutengdo, cabendo-lhe assegurar dinheiros
"complementares” as verbas governamentais para o competente desempenho de suas
atividades. Nesse sentido, os convénios serviram também para dissimular o descom-
promisso do Estado com o ensino publico e gratuito. Segundo, diante da asfixia financeira,
gue aumentou ao longo dos anos, a universidade frequentemente era coagida a situar
num plano secundario ou descartar seus objetivos proprios a fim de satisfazer as finali-
dades dos convénios firmados para conduzir pesquisas e prestar servi¢os. Terceiro, o
arrocho dos recursos para outros custeios aliado a extrema rigidez imposta pela
legislacdo a gestdo financeira da universidade federal, sobretudo nas autarquias,
propiciou, nestas, o surgimento de fundacgfes privadas. Tais fundacdes, com o obje-
tivo de captar recursos adicionais, eram geridas por docentes ou até mesmo pela ad-
ministracdo central da instituicdo. Seu surgimento e multiplicagdo eram Uteis ao espirito
empresarial da Reforma na medida em que emprestavam um carater privado as ativida-
des contratadas pelos docentes ou pela universidade publicazo.

Ja noutra dimenséo coadunavam-se igualmente com esse mesmo espirito, aliena-
do da democratizag¢do da universidade. A orientacdo dos rumos de cada fundacéo de
certa forma afetava o conjunto da universidade mas decorria de decisbes tomadas por
grupos de individuos reunidos em torno de interessess particulares. Essas decises po-
diam substituir e por vezes substituiam as instanci?.o colegiadas da universidade. Nesse
processo, as fundagGes promoveram uma segmentagao do processo decisoério das uni-
versidades autarquicas e privatizaram muitas das decisdes que deveriam ser tomadas
colegiadamente. Num e noutro caso terminaram por associar-se as nogdes autoritarias e
privatistas que moldavam o projeto de Reforma.

A politica de achatamento das verbas para outros custeios também teve efeitos
contundentes sobre a autonomia da universidade federal. Inicialmente vilipendiada pela
opressdo, a autonomia passou a ser objeto de formas mais sutis e indiretas de sujeicdo
por meio das politicas de financiamento. Desprovida de recursos suficientes, a instituicdo

19 CUNHA, Luis Antonio. Ensino superior nos anos oitenta: divergéncias e paradoxos. Semindario sobre
Mudancas no Ensino Superior na América Latina, Universidade de Brasilia, Brasilia, janeiro de 1986, p. 7.
Consulte-se também VIEIRA, Sofia. O discurso da reforma universitaria. Fortaleza, Universidade
Federal do Ceara, 1982.

20 ROCHA, Lucia et alii. A relagdo pesquisa/ensino nas instituicdes de ensino superior. Revista Brasi-

leira de Estudos Pedag6gicos, 67(155):5-5I, jan./abr., 1986.
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era constrangida a trocar sua autonomia por convénios, que ndo lhe interessavam ex-
ceto como forma de obter mais verbas, e que eram celebrados inclusive com o préprio
Ministério da Educacéo e com outras agéncias governamentais. O Estado, em vez de
dotar o orgamento da universidade com os recursos necessarios ao seu adequado de-
sempenho, transfena-lhe migalhas através de convénios para projetos especificos.
Aportava recursos de forma seletiva, alocando-os a alguma instituicdo e/ou projetos mas
negando-se a outras, assim cassando a autonomia da universidade e fortalecendo-se
como orientador dos rumos da pesquisa. Enquanto isso se processava, ndo faltavam re-
cursos para o ensino privado, através do Programa de Crédito Educativo e de outras
formas de subsidios.

As politicas de financiamento subtrairam da area académica a distribuicéo dos re-
cursos para pesquisa. Estes foram progressivamente concentrados em agéncias de fo-
mento, com a FINEP para os grandes projetos e o CNPq para as investigacbes mais
modestas. Agéncias como a FINEP e, em certa medida, o CNP, que poderiam suple-
mentar o orcamento da pesquisa da universidade federal, numa perspectiva salutar pela
pluralidade de fontes marginais de financiamento que isso representaria, virtualmente
substituiram suas verbas proprias para este fim. E tiveram ainda um papel de relevo no
financiamento do ensino privado. Serviram para transferir a instituicbes privadas os re-
cursos orgamentdarios que faltavam a universidade publica, mediante convénios que
muitas vezes cobriam substancial parcela das despesas totais das instituicdes particula-
res, como no caso da PUC do Rio de Janeiro. Nesta universidade, segundo estimativas
correntes, os convénios da FINEP atualmente custeiam entre 70% e 80% do total de
suas despesas.

Além disso, o fortalecimento das agéncias de fomento combinado com o arrocho
das verbas para outros custeios ampliou o fosso entre universidade e sociedade, cavado
pelo arbitrio que calou a instituicdo. Pois o financiamento concedido pelas agéncias, que
passou a constituir a principal fonte de custeio das atividades de investigacdo, cortava
0s canais de comunicagdo direta entre a pesquisa e as necessidades do desenvolvi-
mento. No plano das rela¢Bes internas aquele fortalecimento, aliado ao achatamento dos
recursos para outros custeios da universidade, eliminou um espago de confronto e didlogo
necessario entre os diferentes segmentos da instituicdo, que passaram a atuar inde-
pendentemente uns dos outros na competicdo por verbas junto aos 6rgéos de financia-
mento do Estado®’.

Paralelamente, com a diferenciagdo do aparelho do Estado no desenvolvimento
capitalista, foram criadas novas campanhas estatais, expandiram-se as ja existentes, e
estabeleceram-se no interior do governo - sobretudo federal - novos 6rgaos voltados
para o desenvolvimento tecnolégico. Surgiram novos competidores para 0s recursos na-
cionais destinados a pesquisa cientifica e tecnolégica. Com efeito, em companhias es-
tatais e naqueles 6rgdos criaram-se departamentos e setores de pesquisa ou de desen-
volvimento tecnolégico, absorvendo boa parte das verbas governamentais destinadas a
este fim. Aumentou o volume das investigagGes conduzidas fora da universidade e cres-
ceu a fracdo das pesquisas que, realizadas na instituicdo, eram encomendadas pelo
Estado. O aumento desta proporcao foi viabilizado pela diminuigdo relativa e depois tam-
bém absoluta das verbas orcamentarias para a pesquisa. A0 mesmo tempo, assistiu-se

Cf. CARDOSO, Fernando Henrique. Universidade e desenvolvimento. Educacdo Bra-
sileira, Brasilia, 5:11-19, 2 sem. 1985.
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a uma gradual inversao de prioridades na alocacgéo de recursos publicos para o chamado
bindnio "ciéncia e tecnologia”, cujo segundo termo assumiu importancia crescente.

Reorientaram-se assim os rumos da investigacdo no pais. Primeiro porque, nas
atividades compreendidas pelo chamado desenvolvimento cientifico e tecnolégico, redu-
ziu-se gradualmente o peso da pesquisa cientifica, que foi progressivamente substituido
pelas atividades de adaptacéo, criacdo e aplicacdo de novas tecnologias. O fortaleci-
mento do chamado desenvolvimento tecnoldgico, em detrimento do progresso da pes-
quisa basica, vem sendo feito muito mais segundo interesses alinhados com o capital do
gue em fungao das necessidades das camadas majoritarias da populagédo. Segundo por-
gue a universidade passou a ter papel cada vez menor na definicdo dos rumos da pes-
quisa no pais. Essa reorientagdo ocorreu no bojo de um processo de estrangulamento
dos recursos para a pesquisa, com desdobramento facilmente previsiveis.

¢) Ficcdo orgcamentaria, autonomia e centralizacéo do poder na universidade

Com a aceleracéo da espiral inflacionaria a partir de 1975, e principalmente no de-
correr dos anos oitenta, os orcamentos da universidade federal transformaram-se pro-
gressivamente numa peca de ficcdo. Os recursos orgcados em um dado ano, com valida-
de legal para o ano fiscal seguinte, cobriam um ndmero cada vez menor de meses de
funcionamento da instituicdo, enquanto que as suplementagdes orcamentarias ganhavam
importancia cada vez maior.

A magnitude do orgamento inicial, em Ultima instancia fixada por determinactes do
Executivo, praticamente ignorava o aumento da inflacdo, passando a divergir cada vez
mais do volume dos recursos do orgamento final, ou real, aquele que nos Ultimos me-
ses do ano enumerava as despesas que estavam sendo e viriam a ser realizadas pela
instituicdo. Residia exatamente ai o carater de ficcdo da dotacdo inicial. Esta tinha cada
vez menos serventia como indicador das verbas realmente disponiveis para executar as
atividades programadas. E a ficcdo tornava-se cada vez mais intensa a medida que se
acentuava a subida da inflagdo. Quanto maior a inflagdo, mais cedo esgotava-se o or¢a-
mento da universidade.

Na segunda metade dos anos setenta o orcamento final da universidade federal
chegou a valores que nominalmente eram 50% a 100% maiores do que sua dotacao ini-
cial. Nos anos oitenta 0 mesmo padrao se repetiu, mas entre 1982 e 1984 as taxas de in-
flagdo, que vinham seguindo curva ascendente, alcancaram niveis superiores a 200%
anuais, exigindo orgcamentos finais maiores do que os iniciais na mesma propor¢ao. En-
guanto que nos anos setenta os cortes nas verbas orcamentéarias da universidade fede-
ral concentravam-se na compressao relativa da rubrica de outros custeios, nesses trés
anos da década de oitenta o arrocho atingiu também as despesas de pessoal, diminuindo
em termos reais 0 montante das despesas totais realizadas. De todo modo, o importante
nesse processo, para a presente discussao, era o fato de que essas enormes diferencas
entre o valor inicial e 0 montante final do orgamento escapavam completamente do domi-
nio da universidade. Esta, ao inicio de cada ano, jamais sabia de quanto disporia durante
0 exercicio e muito menos ao seu final, podendo apenas especular a esse respeito.

Sabe-se que em tempos de inflagdo o orcamento de qualquer 6rgao de governo
precisa necessariamente conter certo grau de ficcdo porque sua magnitude sinaliza -
ainda que com valores subestimados - acerca da taxa de inflacdo esperada. A questédo
néo reside, pois, na ficcdo orgamentaria em si, mas no seu grau e no modo pelo qual ela
é utilizada pelas instancias de poder. O grau de intensidade com que foi implantado o or-
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camento-ficgdo pelo Executivo no Brasil, no periodo estudado, e a forma pela qual este
mesmo Executivo o manipulou, foram viabilizados pelo arbitrio ao mesmo tempo em que
o reforcaram.

No plano das relagbes da unversidade com o Estado, o orgamento-ficgéo violentou
a autonomia universitaria e tornou mais facil, a este Estado, manter seu descompromisso
com o ensino publico, ja manifesto expressamente na quadra anterior. Nas negociacdes
da universidade com o MEC para elaboracdo de seu orgamento e para a obtencao de
suplementagdes ao longo do ano, os projetos da instituicdo sujeitavam-se com intensida-
de crescente aos ditames das instancias decisérias do outro lado da mesa de negocia-
coes.

O Estado se valeu do orgamento-fic¢ao, aliado a inflagdo, como uma arma psicol6-
gica de efeitos tangiveis e como um instrumento eficaz na manipulacéo das regras do jo-
go econdmico e do poder no autoritarismo. Com isso, ndo lhe foi muito dificil desferir ru-
des golpes na autonomia da universidade federal, pelo controle de seus orgamentos,
nem disfarcar seu descompromisso com o ensino publico, pela destinagdo de verbas in-
suficientes a sua adequada manutencgdo e expansao.

No plano das relagBes internas a universidade, a politica do orgamento-ficgdo tam-
bém produziu seus efeitos. Serviu a efetivacdo do projeto de Reforma do ensino superior,
no que ele continha de centralizagdo dos processos decisérios, em home da eficiéncia e
da produtividade e as expensas da democratizacdo do poder no seio da comunidade
universitaria.

A formulagcédo de um orgcamento faz parte do processo administrativo. Este pode
ser visto como uma instancia de mediacéo das relagdes de poder. A elaboracdo de um
orcamento, portanto, integra essa mediagdo das relagdes de poder.

A medida que se intensificava o carater de ficcdo do orgamento inicial da universida-
de federal, sua elaboracéo passava a ser, ela prépria, uma peca de ficcdo, e mais im-
portancia adquiria o orgamento real, aquele que era executado ao longo do ano. Com is-
S0, 0 eixo de gravidade do poder embutido no preparo da dotacéo transferia-se em boa
medida para a execucdo or¢camentaria, processo que se desenvolvia ao longo de um
ano fiscal. Tal transferéncia tornava menos transparente o processo de alocar verbas
para esta ou aquela atividade da instituicdo. Além disso, diante da necessidade de um
maior nimero de negocia¢bes com o MEC aumentava a frequéncia dessa mediacéo e do
periodo de tempo no qual ela ocorreria. Nesse contexto, tornava-se mais facil para a ad-
ministracé@o central da universidade dissimular o carater discricionario da distribuicdo dos
recursos entre as suas diversas atividades.

O deslocamento da mediacdo das relacGes de poder para a execugdo orgcamenta-
ria teve reflexos na luta dos docentes por uma gestdo democratica da universidade. Nas
instituicOes federais, sua luta pela participagdo nas decisGes da area financeira teria
pouca valia se concentrada no processo de elaboracdo do orcamento inicial, uma peca
de ficcéo. Por outro lado, tornava-se dificil de ser travada ao longo da execugao orca-
mentaria devido a necessidade de se manter uma mobilizacdo quase que permanente,
no decorrer de todo um ano letivo. A luta passou a ser mais sistematica e organizada a
partir dos Ultimos anos da década de setenta, com a ampliagdo e consolidagdo das as-
sociagdes de docentes. No entanto, os processos e as decisfes quanto a destinacédo de
recursos dentro da instituicdo, apesar de sua importancia para a democratizagdo da vida
universitaria, raramente foram objeto da reflexdo e acdo das AD's. Aquela dificuldade de
mobilizacdo quase que permanente tera sido um dos fatores a condicionar o carater
crescentemente sindical que veio assumindo o movimento, concentrando sua luta em
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torno de questdes de natureza diversa.

Resumindo, a politica do orgamento ficgdo do regime autoritario contribuiu para re-
forcar as rela¢des de poder centralizadas na universidade federal e, nesse sentido, ser-
viu ao espirito do projeto de Reforma do ensino superior. Durante a primeira metade da
década de setenta, antes da implantagdo da politica do orgamento-ficgdo, o centralismo
decisorio sedimentava-se na universidade federal sobretudo pela forga da opresséo do
regime. Mais tarde, terminando a era mais negra do arbitrio, viria a ser paulatina-
mente implantado o or¢gamento-ficgdo, reforco do centralismo das decis6es que havia
se apoiado no autoritarismo. J& nos anos oitenta, enquanto o regime caminhava para
0 seu termo, mediante conquista da sociedade civil e também como resultado da
crise do modelo econémico, na universidade os docentes fortaleciam-se e progressiva-
mente obtinham vitérias no sentido de democratizar as relacGes de poder nas instituicbes
de ensino superior. Mas nessa mesma época os efeitos do orgamento-ficcdo intensifi-
cavam-se com o arrocho das financas da universidade federal. Ao longo dos anos oi-
tenta, enquanto conquistas democraticas eram obtidas no ambito interno da universida-
de, como testemunham as elei¢des diretas de reitores e de outros dirigentes, menos re-
levante se tornava o processo de elaboracdo do orgamento inicial. Portanto, e parado-
xalmente, mais facil era manter a centralizagdo das decisbes quanto a distribuicdo e
destinagdo dos recursos.

d) Os anos oitenta e a "nova" politica

A partir de 1985, com a Nova Republica, ocorreram algumas alteragdes no cenario
do financiamento. Diante da necessidade de legitimar a nova correlagdo de forcas que
subia ao poder, e retomado o crescimento econémico, a tendéncia declinante do orga-
mento da universidade federal foi revertida. As verbas orcamentarias para outros cus-
teios, no entanto, continuaram extremamente baixas em termos proporcionais.

Em 1986 o orgamento previsto da universidade federal deu um salto nos recursos
para pessoal. Isso resultou das conquistas salariais dos docentes, significativas do
ponto-de-vista financeiro embora ainda distante da reposi¢do das perdas sofridas ao
longo de mais de uma década; foi permitido pelas novas condi¢des politicas da chamada
transicdo democratica e pelo pleno cumprimento da Emenda Jodo Calmon no orgamento
previsto para a educacgao de 1986, reforcado pelo prestigio que na nova composicao do
poder desfrutavam as forgas ocupantes da pasta da educacao.

Sob o angulo financeiro essas modificagdes ndo foram despreziveis. Contudo,
persistiu a politica de cassagdo branca da autonomia da universidade federal. Sendo
mantida a compressao relativa das verbas orgamentarias para outros custeios perma-
neceu a necessidade sempre premente de captacdo de recursos adicionais. Para tanto,
0S mesmos processos antes discutidos vem sendo utilizados na Nova Republica, com
vigor semelhante ao dos tempos do arbitrio e com consequéncias idénticas para a sujei-
¢ao da autonomia e para a continuidade do empresariamento da instituicdo.*

22

Tanto a politica do orgamento -ficcdo quanto as opgdes de luta do movimento docente seguramente in-
fluiram no elevado grau de desinformacao dos professores acerca dos processos e instancias de ela-
boragéo do orgamento, constatado por BELLONI, Isaura. A "crise" na educagdo superior brasileira:
autonomia, democratizagéo e fungdes sociais: onde estamos? (IX Reuniao Anual da ANPOCs, Aguas de
Sé&o Pedro, Sdo Paulo, outubro de 1985). Esse desconhecimento, por sua vez, deve ter dado sua
contribuigdo para refor¢ar o padréo de escolhas das AD's na luta pela democratizacao da universidade.
* Nota do Autor. Agradeco os comentarios e sugestdes de Messias Costa a uma versao anterior do pre-
sente texto, mas, evidentemente, sem comprometé-lo com o seu contetdo.
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COMENTARIOS
Claudio Salm*

Na medida em que fui coordenador do salario-educagcdo em S&o Paulo, posso
testemunhar que € um mecanismo essencialmente corrupto e corruptor, além de ser um
inferno burocratico porque, embora as empresas possam através do Sistema de Manu-
tencdo do Ensino, ou pudessem, aplicar diretamente na compra de vagas nas escolas,
cabia as Secretanas de Educacéo fiscalizar essa atividade. Imaginem a papelada e a ine-
ficiéncia dessa fiscalizacdo! Mas como na Revistada Fundacéo SEADE" fizemos alguns
comentarios sobre o funcionamento do salario-educagdo, argumentando que, até nos ca-
sS0s em que gquase ndo se constatam fraudes, a maquina burocratica necessaria a ope-
racionalizacéo e fiscalizacdo do SME é tdo complexa que nos faz duvidar de que seja
essa a melhor forma de subsidiar a op¢éo pela escola particular, vou passar agora para
outros assuntos.

Com relagdo ao crédito educativo, gostaria de fazer um pequeno reparo. Ele ja era
muito subsidiado e por isso mesmo no caso da enorme inadimpléncia que houve, o pre-
juizo, ao final das contas nao foi tdo grande, na minha opinido. Tenho a impressdo de que
ainda que ndo tivesse havido inadimpléncia, o subsidio era tdo grande, que néo ficaria tdo
bnge dos US$ 80 milhdes mencionados.

Nao vou deixar de falar alguma coisa também ao final sobre a étima exposi¢cdo do
Fagnani, que tocou nos pontos-chave da politica de financiamento.

Entretanto, no momento, me deterei mais nestes comentarios a parte do financia-
mento do ensino superior,exposta porJacques Velloso.No documento em que se baseia,
Jacques faz uma eloquente defesa dos dinheiros publicos para a universidade publica.
Embora eu concorde, em tese, com a tese, acho que o debate ficaria muito desinteres-
sante se ficasse aqui explicitando as minhas concordancias com ele. Entéo resolvi atuar
um pouco como advogado do diabo, sparring liberal. Li o texto que se enquadra na cru-
zada da defesa dos dinheiros publicos para a escola publica com uma visdo do meu
ado liberal; ele existe, e ndo tenho maiores antipatias por ele. Isso me possibilitou ler cri-
ticamente o documento e explicitar possiveis divergéncias.

A primeira coisa que notei € que quando se fala em financiamento do ensino supe-
rior, ha a auséncia de algumas velhas questdes, que pelo fato de serem velhas, ndo se

* Da Universidade Federal do Rio de Janeiro, Centro de Ciéncias Juridicas e Econdmicas, Instituto de
Economia Industrial.
SALM, Claudio et alii. Salario-educacgédo: a questao da aquisi¢ao de vagas. Revista da Fundagéo
SEADE, Séao Paulo, 1(3):61-62, seL/dez. 1985.
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deva, ndo se possa avancar dentro delas. Por exemplo, a questdo de que as camadas
mais ricas no Brasil sdo as que tém acesso ao ensino publico e gratuito, enquanto que
0s segmentos mais pobres sdo aqueles levados a pagar por um ensino de pior qualida-
de. Isso €é algo muito alegado, e tenho a impressao de que ha um gréo de verdade no ar-
gumento que indica que o ensino publico brasileiro é elitista. E uma questdo que deveria
ser, no meu entender, tratada.

A segunda coisa que eu pergunto € a seguinte: no problema do financiamento do
ensino superior, o0 corte publico versus privado € o Unico corte relevante? Um docu-
mento sobre este assunto também nado deveria explorar uma outra velha questdo, que é
0 ensino superior versus o ensino de primeiro e segundo graus? Penso que tudo leva a
crer - 0 bom senso, os calculos com base na teoria do capital humano, o que se quiser,
- que haveria um retorno maior para a sociedade se houvesse um privilegiamento do en-
sino basico neste pais face a expansao do ensino superior. Esse é um item que deveria
constar numa agenda sobre financiamento do ensino superior. O terceiro ponto que queria
levantar refere-se a questfio da gratuidade para todos. E um assunto que a ideologia
apenas néo resolve.

E, finalmente, gostaria de ressaltar aquilo em que Jacques concorda com o Fagna-
ni, que esta por tras de toda essa questao, que é a questao tributaria mais geral. Afinal de
contas, se a Emenda Calmon prevé a vinculacdo de 13% da receita de impostos para a
educacdo, teriamos que analisar um pouco a politica fiscal, o financiamento do governo
como um todo. Esses foram os pontos que achei que deveriam ser tocados num docu-
mento sobre financiamento do ensino superior, mas notei a auséncia deles.

Com relagdo ao que esta presente, quando penso nessa frase "recursos publicos
para o ensino publico”, o que me vem a cabega é o ensino de primeiro grau. Penso que é
uma frase que néo pode ser estendida automaticamente ao ensino superior, quando ana-
liso a questéo pelo meu lado liberal, porque acho que, ao contrario do ensino superior, 0
ensino privado de primeiro grau éque concentra as camadas mais privilegiadas. Entéo, de
fato, ndo deveria precisar de qualquer tipo de verbas publicas. Além disso, o primeiro
grau deve ser universal e gratuito (isso € um consenso, esta na Constituicdo ninguém
tem davida a respeito), e o ensino superior existe para formar efetivamente a elite.de sor-
te, que, o que cabe garantir num Estado democratico é que elementos da classe trabalha-
dora também tenham acesso a essa elite. O que noto é que quem esta cumprindo esse
papel democratizador - de levar o trabalhador ao ensino superior - € muito mais o ensino
superior privado do que o publico. Pode ser incomodo constatar isso, mas tenho a im-
presséo de que € uma verdade.

E, finalmente, recursos publicos para o ensino publico também se justificam no
primeiro grau porque ha ébvia necessidade de expansédo do supletivo publico, especial-
mente no caso de Sao Paulo, que é o grande provedor das verbas do salario-educacao.

Tomemos agora a questdo da privatizagdo do ensino superior. Sera correta a ex-
pressdo? Se considerarmos que hoje ha pouco menos de 70% de matriculas no ensino
superior privado e pouco mais de 30% no publico, e que h& 20 anos atras, era o contra-
rio, a expressao é correta. Mas o que assistimos foi que o ensino superior privado atendeu
a uma demanda reprimida pela ndo expansao do ensino publico. Nesse sentido ocorreu a
privatizacdo do ensino, mas nada além disso, e essa demanda foi realmente atendida,
principalmente, pelas chamadas faculdades de fim de semana.

Ora, que fendmeno é esse que leva alguém a pagar para ter um ensino de tdo
baixa qualidade? O que esta por tras do fato de que, além de perder dinheiro, alguém
perca até seu fim de semana tendo que se deslocar a uma cidade vizinha para ndo rece-
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bernada em troca? Partindo do suposto de que as pessoas nao sao loucas, qual éa fun-
¢ao social disso? Precisamos ter alguma explicacdo, uma resposta clara a esse fendbme-
no antes de criticar, a priori, 0os subsidios eventualmente dados a essas instituicées. Ve-
jamos que papel social elas estdo cumprindo e s6 entdo poderemos fazer algum juizo
melhor sobre a eficacia dos subsidios governamentais a essas instituicoes.

Um aspecto ndo muito convincente das proposi¢es de Jacques Velloso, foi o se-
guinte: me parece antes de tudo dogmatica a afirmacéo de que o ensino publico, por ser
publico, cumpre uma fungéo social, enquanto que o privado, por ser privado, atende ape-
nas a interesses minoritarios. Ndo estou totalmente convencido disso. H4 quem defenda,
em debate que surgiu na Franca ha pouco tempo atras, que o verdadeiro pluralismo con-
sistiria em dar dinheiro piblico a todos, inclusive as instituicdes de ensino superior que
atendem a minorias, até as seitas religiosas. Afinal ai vem o grande argumento liberal -
todos séo contribuintes dos recursos publicos, entdo porque ndo terem acesso também
a dinheiro publico para o ensino superior privado? Eu insisto, estou aqui no meu papel de
advogado do diabo. Afinal de contas, sindicatos e partidos também recebem verbas pu-
blicas e, porque ndo, instituicdes de ensino superior privadas?

Entéo, ai vem a questdo da apropriacédo privada desses recursos colocada com
muita énfase nesta mesa. Concordo plenamente que é bobagem dizer que a faculdade
que recebe verba do MEC s6 pode gastar em custeio porque, tendo um aumento de re-
ceita ela pode liberar gastos de custeio para investir em seu patriménio e, nesse sentido,
0 governo esta aumentando o patriménio privado com recursos publicos. A solucédo para
isso seria dar bolsas para o individuo comprar sua vaga na escola particular. E assim
que é feito nos Estados Unidos através do crédito educativo. Isso seria uma forma de
contornar a suposta ou verdadeira apropriagao privada de recursos publicos.

Entretanto, no ensino publico também existem modalidades da apropriacéo priva-
da: sdo os famosos diferenciais de salarios que os profissionais auferem, depois de te-
rem passado, gratuitamente, pela universidade privada. E claro que alguém podera dizer
que o imposto de renda podera corrigir isso, ou que a familia que pode pagar o ensino,
mas que tem o filho na escola publica também estara economizando dinheiro e com isso
aumentando o seu patriménio por ter uma escola publica gratuita, o que também nao dei-
xa de ser uma apropriagdo privada de recursos publicos. Assim volta a questao da gra-
tuidade do ensino superior para todos. Sei que se fosse cobrado daqueles que podem
pagar, o acréscimo de receita para o ensino publico ndo seria relevante -de 5 a 10%, ou
seja, metade daquilo que se diz que o MEC dedica as escolas particulares, contra o qual
se insurgem os defensores da escola publica. Metade do problema estaria resolvido com
esse mecanismo, o que indica que ndo se trata de um montante irrelevante!

Um outro ponto muito enfatizado na exposi¢do foi o fato de que cada cruzado que
vai para o ensino privado é um cruzado a menos para a escola publica. Se ndo ha duvida
sobre isso, vale perguntar quanto isso significa. Entre 12% a 15% ou 20%, ndo importa o
montante exato. Ora, quanto custaria ao Estado para transformar todos os alunos em
alunos do ensino publico, abarcando 100% dos estudantes do ensino superior brasileiro?
A verba publica alocada no ensino privado daria para custear isso? E 6bvio que néo, ndo
vamos nos enganar. E creio que essa € a comparacao relevante. Se o Estado consegue
com esses recursos de 15% a 20% contnbuir para manter fora, ndo ter que sustentar,
cerca de 70% dos alunos dos cursos superiores, desse ponto de vista ndo me parece
um dinheiro tdo mal gasto, porque afinal de contas, qual seria a alternativa? Fechar as
faculdades de fim de semana? Alguém teria coragem de propor uma coisa dessas? Acho
que nao.
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Jacques propde na fala a criacdo de incentivos fiscais para as entidades de ensino
privado com fins ndo lucrativos. Se esta pode ser uma boa ideia, parece-me que nédo é
coerente com o resto da argumentacdo. Da mesma forma que cada cruzado que vai para
0 ensino privado é um cruzado a menos para o ensino publico, cada cruzado subtraido
do imposto é Cz$ 0,13 a menos do ensino publico, de acordo com a Lei Calmon, e temos
gue dar uma atencéo especial para o financiamento do setor piblico como um todo.

Antes de aprofundar esse aspecto, gostaria de comentar também esta questao
que recebeu énfase hoje na fala sobre o orcamento da universidade. Eu entendi, Jac-
ques, que vocé se insurge contra a rigidez imposta a dotacéo orgcamentaria das universi-
dades, ou seja, que vocé defende a ideia de o MEC |hes dar um orgamento global e elas
terem autonomia absoluta para administra-lo, remanejando as verbas dos diferentes se-
tores segundo as necessidades. Mas ai se coloca uma questdo: se a universidade
passa a ter uma autonomia tdo grande - e os jornais estdo permeados desse debate
porque ele € momentoso -, como é que fica a questédo da avaliagcdo do desempenho da
universidade? Nao se fara avaliagdo nenhuma do ensino superior? Segundo o que vocé
. diz, sendo a universidade publica, logo estatal, a sociedade tem o direito de lhe exigir o
eficiente, eficaz desempenho das tarefas voltadas a solugdo dos problemas nacionais,
bem como a sua contribuicdo para o desenvolvimento cientifico e independéncia tecnol6-
gica do pais. Eu perguntaria como a sociedade pode fazer isso? Qual € o mecanismo?
N&o tenho resposta para essa questéo.

Finalmente, a grande questéo colocada pelos dois expositores, a do financiamento
das politicas publicas como um todo, do financiamento do Estado. Esse é o maior pro-
blema que temos hoje no Brasil. Como Fagnani ja mostrou em seus trabalhos, a reforma
tributaria, ou seja, o aumento de disponibilidade liquida de recursos para o Estado finan-
ciar suas politicas sociais ja devia ter sido feita ha muito mais tempo, mas foi postergada
pela criacdo de dois mecanismos: o crescente endividamento e a criagdo dos fundos
onerados (FGTS, por exemplo).

No final da década de 70, entretanto, surgiu em cena uma velha senhora, que estava
ausente ha mais de 50 anos, chamada "Taxa de Juros". Encontrei outro dia um professor
de todos nés, o economista Anibal Pinto, que me lembrou disso: a taxa de juros ha 15 ou
20 anos atras, ndo tinha maior importancia, como nao teve nos ultimos 50 anos, no
equacionamento dos mecanismos de financiamento. Ela foi negativa durante décadas, e,
de repente, tudo agora vive em funcao da taxa de juros. A taxa de juros comegou a do-
minar a vida do mundo inteiro e arrebentar com o esquema do endividamento publico.
Entdo, 0 que se precisa repensar, ainda com a presenca da elevadissima taxa de juros,
€ como financiar os gastos publicos e ndo somente a educacao. Frente ao problema da
divida externa e a necessidade de gerar recursos em cruzados para fazer face a compra
dos délares a serem remetidos, como aumentar a receita liquida do governo?

Elevar a carga fiscal nesse pais, e/ou cortar subsidios? Uma das duas coisas, ou
as duas simultaneamente, tem que ser feita. A0 mesmo tempo, é preciso aumentar a pro-
gressividade da tributagdo no Brasil, que, como todos sabem, é bastante regressiva, e,
descentralizar, o que também esta na ordem do dia. Descentralizar ndo apenas a receita
tributaria global do pais, como também os encargos administrativos, ou seja, 0s encargos
e os tributos. Essas sdo as grandes tarefas que teremos que enfrentar e ndo ha como fu-
gir a elas.

Resolvida essa questéo, gostaria de acrescentar s6 um ou dois comentarios a fala
do Fagnani sobre a pobreza no Brasil. Temos implicito no discurso que nosso capitalis-
mo n&do integra, ou seja, Ndo somas capazes de repetir com a industrializacao o desen-



volvimento social que se verificou nos paises hoje desenvolvidos, de sorte que temos um
capitalismo excludente que aprofunda as desigualdades e nédo tende a absorver produti-
vamente a mao-de-obra disponivel. Essa concepgdo impregnou o pensamento brasileiro
ao longo dos Ultimos trinta anos. Eu sugiro que comecemos a repensar a questéo. Vale a
pena comecar a pensar na hipdtese de que o capitalismo entre nds é capaz de cumprir
aqui, também, a integracédo que propiciou em outros paises.

Se conseguimos manter por dez ou quinze anos, como diz o Fagnani, uma razoa-
vel taxa de crescimento econémico, resistindo a qualquer politica recessiva, como fez
até aqui a Nova Republica, tenho a impressao de que os mais graves problemas sociais,
fora o Nordeste? estariam bem encaminhados, inclusive porque jogam a favor dessa hi-
pétese alguns outros elementos. Primeiro, a explosdo demografica acabou. A fecundida-
de da mulher brasileira baixou brutalmente. Estdo sendo feitas duas pesquisas neste
momento, uma, do IBGE, que n&o tem resultados ainda, porque comecou agora e, outra,
da BENFAM, que indica coisas assustadoras. Trinta por cento das mulheres em idade
fértil estariam esterilizadas, a maioria entre 16 a 28 anos, isso sem falar dos outros mé-
todos anticoncepcionais, menos radicais. E evidente que a esterilizagso inclusive de mo-
cas jovens, ou feita contra a vontade da pessoa, € um crime. Mas penso que a queda na
fecundidade é algo que vem de encontro a ideia de que, mantido um razoavel desempe-
nho da economia, em dez ou quinze anos poderiamos resolver os principais problemas
sociais, no Centro-sul.

Segundo: concordo plenamente com o Fagnani, que o importante ndo é tanto a
énfase em programas sociais, mas sim embutir um carater social a politica econémica.
Creio que o que o Plano Cruzado conseguiu - trazendo problemas para ele proprio -, em
matéria de crescimento do emprego e do salério, foi algo digno de registro. A Unica coisa
de que eu tenho dividas, com Telagdo a fala do Fagnani, € como poderemos garantir re-
cursos para a area social que ndo sofram influéncias dos azares do ciclo econémico. E
evidente que, se as fontes de financiamento, os programas sociais, dependem pesada-
mente da folha de salarios, na crise essas fontes se esgotam, e todos os programas se
desmoronam. Mas qual é a alternativa que da melhor estabilidade aos fundos sociais? Eu
ndo tenho clareza sobre isso, e termino meus comentarios aqui.

Ali, entre outras coisas, nao ha a massa critica de empresas modemas que, se mantido o crescimento,
terminariam por integrar a populagdo, e a questdo é bem mais grave.
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DEBATES - FINANCIAMENTO DAS POLITICAS SOCIAIS

ANTONIO CARLOS DE OLIVEIRA (NEPP/UNICAMP) - Sera que quando fala-
mos de ensino publico e ensino privado ndo estamos falando de coisas qualitativamente
diferentes? Sera que a aproximagao com a questéo da privatizagdo na Franca tem algum
paralelo razoavel no Brasil, ou teremos de deixar o problema do ensino privado de lado
porque grande parte dele ndo tem nada a ver com o ensino superior? Advogar a isonomia
do contribuinte para essa situacao, creio que é complicado.

No caso da saude, por exemplo, onde se alega que os estabelecimentos privados
tém um custo muito mais baixo, todos os casos mais graves vao para as instituicbes pu-
blicas, os pacientes mais complicados, os casos terminais; os hospitais particulares cui-
dam apenas das doencas mais leves e baratas, por isso mais lucrativas, e, ainda assim,
déo um atendimento pior que o Estado. Por isso ndo cabe a comparacéo entre hospital
privado e hospital publico, que séo coisas qualitativamente diferentes. O mesmo vale pa-
ra a educacdo. Sem querer comparar, pergunto: Quem vai oferecer o ensino superior
que a populagdo esta demandando? Apenas com a porcentagem que o MEC dedica ao
sistema privado, teremos condi¢des de aumentar significativamente a oferta de ensino
publico de boa qualidade?

JACQUES VELLOSO (F.E./UNB) - O ensino privado domina hoje o cenario da
matricula, detendo 60% das vagas e o publico € minoritario. Entdo quando se pergunta
onde colocar os alunos que estao na escola privada de ma categoria, eu diria que devem
ir para a escola publica, na sua maioria, de boa categoria, e cada vez mais. S6 que essa
guestdo tem uma trajeténa histérica, e ndo temos condigdes de fazer isso de hoje para
amanhd. Se hoje existe essa inversao, resultante do regime pelo qual passamos, ndo é
por isso que vamos sustentar a justificativa dos defensores do ensino privado, segundo
a qual é preciso colocar todo mundo nas escolas, ndo se podendo fecha-las.

Por essa mesma razao, o decreto que regulamenta o salario-educacéo acabou nao
modificando praticamente nada em relagdo ao anterior, porque, também pela pratica pri-
vatista anterior, o volume de subsidios carreados para a escola privada - no primeiro
grau, agora -, era de tal magnitude, que a Federacdo Nacional dos Estabelecimentos de
Ensino veio a publico alegando que as escolas fechariam se acabasse o aluno da comu-
nidade, o programa de bolsas, a compra indiscriminada de vagas, ficando sem emprego
milhares de professores, e centenas de milhares de alunos. O que era uma meia-verda-
de apenas. O que acontece é gque a escola comprimiu muito seu lucro para poder manter
os professores que tinha, para atender os alunos, e seria preciso que houvesse efetiva-
mente uma transicdo para uma nhova situacédo, na qual esses alunos da escola privada
passassem a frequentar a escola publica, ou seus substitutos, outros alunos novos, que
ingressassem no sistema. Alids, s6 tem sentido hoje, dada essa situagao, terminar com
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0 SME, na medida em que se faca uma transicdo garantindo, que os alunos beneficiados
pelas bolsas de estudo, e que de fato frequentam a escola - além de existirem, porque
muitos nao existem -, tenham direito a concluir seus estudos no primeiro grau, seja na
escola privada, seja na escola publica. E a partir de entdo, ndo mais entrariam alunos
pelo sistema.

A situacdo é parecida no nivel superior. Temos hoje um grande contingente de alu-
nos frequentando o ensino privado, que atendeu uma demanda provocada inclusive por
forca da concentracéo de renda dos anos 70, face ao diferencial entre o pessoal com di-
ploma de ensino superior e outros niveis educacionais. Daqui para a frente, 0 que se tem
gue fazer é conter os subsidios para o ensino privado, e ampliar vigorosamente as vagas
na universidade publica, inclusive mediante cursos noturnos, raptando essa clientela ca-
tiva que as faculdades privadas mantém. Essa € uma trajetéria que s6 se pode tragar a
médio e longo prazo.

CESAR PAIVA (NEPP/UNICAMP) - Ha um outro aspecto ligado & questio das
universidades que diz respeito a relagéo entre os diferentes graus de ensino. Sera que
se se aumentar o nimero de vagas nas instituicdes de ensino superior publicas, mantido
o segundo grau da forma como esta organizado, os alunos que vao procurar as escolas
particulares terdo condi¢des de passar nos vestibulares?

JACQUES VELLOSO (F.E./JUNB) - Nao terdo. Por isso Claudio Salm tem razao
quando argumenta que ndo se pode falar do ensino superior, sem falar do segundo e do
primeiro graus. Quando se fala da democratizacéo do ensino no pais, fala-se, em primeiro
lugar, da garantia da escola publica e gratuita, e, de boa qualidade, fala-se de melhoria da
qualidade. Propde-se uma democratizacdo em termos de acesso e em condi¢cdes de
permanéncia e de progresso. Se nao fortalecermos o segundo grau publico, é evidente
gue os alunos que o frequentam ndo vao passar a uma universidade publica. A ndo ser
gue o aumento de vagas seja bastante significativo a cada ano, e que daqui ha dez anos,
ja estejamos acolhendo na universidade publica maior parte daqueles que frequentam o
segundo grau particular, de sorte que os do ensino do segundo grau publico, mesmo sem
melhoria de qualidade poderdo comecar a ter acesso a ela.

Isso seria apenas um dos processos, mas ha varias hipoteses possiveis de en-
caminhamento. Eu, por exemplo, acho que uma delas é do sistema de cotas no vestibu-
lar, onde ha uma pequena cota para alunos que entram, fora do concurso vestibular
usual, e que recebem inicialmente, dentro da universidade, um tipo de ensino de reforco
ao segundo grau, até que estejam em condigdes de acompanhar os demais. Além disso,
se sdo abertos cursos noturnos, criam-se novas oportunidades para aqueles que podem
fazer essa opcao, inclusive para muitos que frequentam as raras universidades privadas
de bom nivel como a PUC, por exemplo.

Outra questdo também importante quanto aos subsidios € a de que hoje temos
verdadeiros conglomerados de proprietarios de escolas no pais, e ndo podemos minimi-
zar a influéncia deles na Constituinte. Tanto ndo podemos que ja encontramos na pro-
posta Afonso Arinos - democratica em muitos aspectos, anti-democratica, no meu en-
tender em outros, e, em especial, na educacao - os seus interesses defendidos. Diga-
mos que a escola privada defenda determinadas perspectivas doutrinarias que sdo do
agrado daqueles que a mantém: religiosas ou leigas. Entdo o cidaddo, ou empresa que
guer, que acha justo e conveniente difundir aquelas perspectivas ideoldgicas ou doutrina-
rias, deve ter condi¢cdes de Ihe aportar recursos, sem énus pesados em demasia para o
seu orcamento doméstico, ou da empresa, até certo limite, evidentemente. Se o limite
fosse em torno de 10%, por exemplo, como faz a lei Sarney que beneficia os investi-
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mentos na cultura, penso que poderia haver um aporte substancial de recursos ao ensi-
no particular e se poderia privatizar o ensino privado, em vez de manté-lo com recursos
publicos. E légico que se a familia prefere um determinado tipo de escola, que ndo a pd-
blica, que arque entdo com os 6nus diretos ou indiretos de sua escolha, pagando a anui-
dade do filho, ou sustentando a orientagdo doutrindria da instituigdo que marca a sua
presenca especifica na nossa sociedade.

ELBA DE SA BARRETO (DPE/FCC) - O crescimento do ensino superior se deu,
sobretudo, via faculdades de filosofia, que sustentam, através de seus formandos, a
expansao vertical do ensino de 1° Grau. Nao é porque candidatos ao ensino superior ndo
passam no vestibular da escola publica que eles acabam indo para as faculdades de fim
de semana; é que ndo ha oferta suficiente de escolas publicas para formar profissionais
para este grande mercado de trabalho que € o ensino de 1° Grau das 53s as 83s séries.
Penso que ai é que seria preciso aprofundar mais as implicagdes a respeito do financia-
mento dos diferentes niveis de ensino e considero uma obrigagéo do Estado a necessi-
dade de cobrir melhor essa preparacdo. Coloca-se entdo a questdo da distribuicdo das
verbas federais com referéncia aos trés niveis de ensino. Sabe-se que a maior parcela
das verbas federais destinadas a educacéo é encaminhada para o financiamento do en-
sino superior, cuja clientela tem um poder de pressao a nivel do governo federal muito
mais visivel do que o das grandes massas da populagdo que demandam pelo ensino de
1° Grau, cujas pressdes difusas situam-se no ambito dos estados e municipios.

Nessa priorizagdo das politicas sociais, que mecanismos utilizar para alocar ver-
bas federais, com maior expressdo e em maiores montantes no ensino basico, que é o
majoritario, e em especial, nas areas mais criticas, como as de pobreza extrema no Nor-
deste? O governo anterior alocava verbas federais, via programas especiais, que a Nova
Republica ndo quis desfazer. Por ai pode-se constatar, como ja se disse aqui, uma rela-
¢ao muito estreita entre governo federal e municipios, que nao criou a necessaria eficién-
cia e autonomia para dar conta dos servicos a que se destinava. Como reencaminhar a
gquestdo?

CLAUDIO SALM (UFRJ) - Eu acho que a dindmica demogréfica brasileira estéa
mudando radicalmente, e tenho a impresséo de que nés ndo vamos ter mais daqui para
frente um problema de cobertura do 1° Grau. Tenho a impresséo de que se houver crian-
¢a fora da escola ndo sera por falta de vagas, mas sim porque essas condi¢cdes de ex-
trema pobreza a que vocé se referiu, impedem que a crianca frequente ou tire proveito da
escola, terminando por abandona-la. Penso que, daqui para a frente, ha espaco para se
investir na melhoria da qualidade, ndo ha mais a preméncia da multiplicacéo das vagas.

ELBA DE SA BARRETTO (DPE/FCC) - Esse ndo é exatamente o caso das re-
gides mais criticas do Nordeste. Se por exemplo.se se adotar a carreira Unica para 0 ma-
gistério, garantindo o salario minimo aos professores, havera necessidade de fazer uma
politica articulada das diferentes instancias também para a criagdo e manutencdo das
escolas. La as escolas, predominantemente rurais, normalmente funcionam na casa do pro-
fessor; ndo ha rede fisica no interior. Uma politica que visa a trabalhar com um professor
melhor remunerado e qualificado naturalmente atraira o professor urbano para ocupar-se
dessa populagdo, e a questdo da falta de escolas, que ja existe no Nordeste agora, se
agravara com a maior institucionalizagao do ensino.

LISETE GOMES ARELARO (F.E./USP E SE/S.P.) - Uma complementagéo: a
guestdo de vagas hoje no 1° Grau também esta muito ligada a altissima reprovacgédo e
evasdo. Se mudar o atual quadro, aumentando a permanéncia dos alunos na escola, a
guestdo podera ter um agravamento substantivo, visto que néo s6 os alunos na faixa de
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escolarizacéo obrigatéria deverdo permanecer, ndo 3 ou 4 anos na escola, mas os 8 que
Ihe séo de direito. Além deles, havera ainda, por um bom tempo que abrigar no 1° Grau
aqueles com atraso escolar, que sdo a maioria. As condi¢Bes de funcionamento das es-
colas com quatro periodos, nos grandes centros, bem como a questédo das construcdes
escolares em cidades como S&o Paulo, por exemplo, estdo clamando por solugées me-
nos provisorias, mais definitivas.

EDUARDO FAGNANI (FUNDAP/UNICAMP) - Eu queria fazer um comentario
sobre o que a Elba disse, recolocando uma questdo. Excluindo a educagéo, no conjunto
dos outros setores creio que o problema é bem mais grave, porque existe todo um dis-
curso que diz que vai mudar e, no entanto, 0s recursos ndo sao providenciados por conta
da questao mais geral do equacionamento do setor financeiro no seu conjunto. A meu
juizo, o setor de educagdo na Nova Republica &, na verdade, o Unico setor onde ao ver-
bo corresponde uma verba. Embora a Emenda Calmon tivesse sido feita na Velha Repu-
blica, de fato, sua efetivacéo passa a ocorrera partir de 1986. O Ministério da Educagao
passa a ser, como disse Jacques, o segundo orgamento do pais, abaixo somente do Mi-
nistério dos Transportes. Constata-se uma ampliagdo efetiva da magnitude de recursos
alocados no setor de educacéo. Se essa magnitude de recursos € suficiente ou ndo, eu
nado sei, € uma outra questédo. Mas de fato € o Unico setor, dentro dos setores sociais que
estamos analisando, onde foram criadas condi¢des financeiras efetivas, ou ao menos
ampliadas, para implementar as promessas que tém sido feitas ao nivel do discurso. Mi-
nha pergunta é se esses recursos estédo chegando onde deveriam chegar. Por isso penso
gue a questdo financeira ndo pode ser vista independente da ampliacdo do processo
decisorio, que passa pelo processo amplo de democratizagao da sociedade. Creio que é
a partir da revisédo da questao do "financiamento, das relacGes do arcabouco politico ins-
titucional, e das relagdes com o setor privado que se podera fazer com que a efetividade
dessas politicas sociais se amplie.

CLAUDIO SALM (UFRJ) - Eu acrescentaria a questio da municipalizacdo. Acha-
se que a nivel local as solu¢Ges serdo mais faceis, mas eu tenho medo dessa tese muni-
cipalizante. Mesmo que a verba chegue ao municipio, temo muito pela sua aplicagao fi-

nal. Para se ter uma ideia, no Brasil ha mais ou menos 750 municipios com menos de 5
mil habitantes; ora, ndo ha condigdes de funcionar nada em um municipio desses. Exis-
tem quase 2 mil municipios com menos de 10 mil habitantes - o que, inclusive, é ilegal,
pois a legislacdo prevé que eles tém que ter pelo menos 10 mil habitantes - os quais
estdo isentos da apresentacéo do seu balango de contas. Uma vez criado o municipio,
automaticamente ele passa a ter acesso a verba de participacdo dos estados e munici-
pios. Essa verba tem um piso minimo destinado a municipios até 10 mil e poucos habi-
tantes, o que faz entdo com que esses municipios recebam a mesma coisa do que
aqueles que tém 10 mil. Por esse raciocinio os municipios muito pouco povoados deve-
riam ser ricos, uma vez que recebem a mesma coisa do que os que tém o triplo ou mais
da populagéo; no entanto, ali € que esta a fonte da miséria, da pobreza, da emigracdo, da
expulsdo, do analfabetismo, o que indica que a municipalizacéo por ai pode ser terrivel.

MARIA CHRISTINA ALMEIDA (CENAFOR) - Quando o Claudio Salm faz o papel
do advogado do diabo, de provocador em relagéo a questio do publico posta pelo Vello-
so e argumenta como um liberal que tende para o laissez-faire, teriamos que concor-
dar, na mesma linha de raciocinio, que, se as escolas particulares que séo verdadeiras
arapucas, funcionaram, ganharam muito dinheiro, agora estdo em crise, devem fechar e
ndo pedir subsidios ao governo. Se é para usar a livre iniciativa, vamos usar as regras
da livre iniciativa: quem é competente fica, quem ndo é competente sai.
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Vou retomar o que foi colocado no inicio do debate querendo recolocar o sentido do
publico, que estad muito esvaziado. A fala do Velloso sugere a ideia do publico, do Estado,
com a conotagdo de uma bandeira antiga do século XIX, a bandeira francesa contra os
conservadores, contra a ideia da Igreja. Mas quando a palavra publico é colocada no
mundo moderno, onde a inser¢do do Estado se da de forma completamente diferente,
passa a significar estatismo, interferéncia na economia. Do ponto de vista de quem esta
ouvindo o debate, eu sou contra muitas coisas do publico. Em s& consciéncia ndo da
atualmente para aprovar o modelo de universidade publica que esta ai.

Creio ainda que ndo podemos mais alimentar somente a imagem do privado que se
tomou sinénimo de uma coisa odiosa e perigosa. Em uma sociedade do porte da nossa,
com os problemas que defronta, e com um Estado que tem caracteristicas de Estado
moderno e admite uma grande inser¢&o do capital privado da economia, de que ndo pode
abdicar, um Estado que ndo tem condi¢Bes de se reduzir a um capitalismo sustentado
apenas com pequenas e médias empresas, como fazer a gestéo entre o privado, o publi-
o, e esse segmento maior da sociedade que € o povo?

JACQUES VELLOSO (F.E./JUNB) - Eu néo tenho resposta pronta. Minha preocupa-
¢ao esta em como rever as formas de relagdo do setor publico com o setor privado na desti-
nacéo de recursos. Além do autoritarismo, também a nossa inexperiéncia na andlise das
guestBes de financiamento das politicas contribuiu para que chegassemos a essa situa-
¢do a que voceé se refere, de que o publico ficou muito esvaziado de sentido.

A universidade hoje é um segmento muito corporativo do sistema de ensino supe-
rior, ndo € a universidade que queremos, que o cidaddo comum quer. Ela vem passando
por uma séria crise de credibilidade inclusive por causa da compressédo de verbas.
Um dos caminhos, ndo o Unico e exclusivo, para reconquistar o sentido do publico na
sua expressao de coisa publica, e ndo de estatal apenas, tem a ver com a questao da
autonomia da universidade. Essa autonomia tem que ser conquistada na pratica de inte-
racdo com o social e com avaliagéo, porque sem avaliagdo ndao ha autonomia. Como ava-
liar, € uma questéo, em aberto, da construcéo das relagGes da universidade com a so-
ciedade, da qual ela foi isolada pelo autoritarismo, inclusive, e pelo corporativismo agora,
recentemente. Essa orientagdo contrapde-se ao autoritarismo que democratiza interna-
mente a universidade, embora continue isolando-a de certa forma, da sociedade.

Quanto a relagédo dos estados e dos municipios com as verbas federais vale lem-
brar que varios municipios estéo arguindo a inconstitucionalidade da Emenda Calmon,
sob o argumento de que 0s recursos ndo pertencem as suas respectivas receitas! Se a
Unido estéa aplicando, ou esta préxima de aplicar os 13% previstos pela Emenda Calmon
na educacdo, é importante que se diga que isso ndo acontece nos estados e municipios,
gue nédo estdo dispendendo o que a Constituicio prescreve.

Por outro lado, essa questéo da formacgao de professores para o 1° Grau de 5- a 8-
série, feita majoritariamente no ensino privado de péssima qualidade reflete, entre outras
coisas, 0 que aconteceu com a nossa universidade publica ao longo dos anos, em fun-
¢éo do corte violento de recursos para a area social. No caminho de reconstru¢do da
universidade publica que temos pela frente, um papel importante que ela devera ter é o
de formar professores. O Brasil € hoje um pais que emprega uma fragdo minima da sua
forca de trabalho no servigo publico, e é por isso que ndo ha atendimento suficiente nas
escolas. Atualmente a forca de trabalho no servigo publico brasileiro é de ordem de 10%,
aproximadamente. Nos Estados Unidos esta em torno de 25%; nos paises do hemisfério
ocidental da Europa, esta na faixa de vinte a trinta e poucos por cento, e, no caso dos
paises escandinavos chega a quarenta e algo mais. De fato, temos um aparelho estatal
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diminuto, um ando. Um elemento importante contra o discurso da desestatizacdo da
economia é mostrar que precisamos, ao contrario do que se diz, estatizar a sociedade e
estatizar a economia enquanto emprego da forca de trabalho no servico publico, tanto em
atendimento a satde quanto em atendimento a educagao, por exemplo.

LISETE GOMES ARELARO (F.E./JUSP e SE/S.P.) - Creio que a discussdo do
publico tal como vem sendo feita € um equivoco dos estadistas. Nesse sentido, o debate
deve sair do meio académico e ganhar a populacéo, porque devera haver um momento
em gque de fato tenhamos condi¢des de transformar o publico em publico-estatal, até por-
gue quem esta cuidando das camadas mais pobres da populagdo nas diversas areas é
efetivamente o Estado, apesar de todas as criticas que se possa fazer a esse atendi-
mento. Ai é preciso ndo se deixar seduzir pelo discurso simpatico de algumas areas so-
bre trabalho comunitario, ou sobre o papel avangado da Igreja Catodlica, que ao mesmo
tempo reivindica o subsidio publico como um direito, sob o argumento de que suas es-
colas também séo publicas porque atendem a populagdo. Desse ponto de vista, a Uniéo
Democratica Ruralista (UDR), de extrema direita, e a Associacao de Educadores Catoli-
cos (AEC), defendem interesses semelhantes em torno da privatizacéo!

EDUARDO FAGNANI (FUNDAP/UNICAMP) - Quero chamar a atencdo para a
magnitude das transformacdes necessarias para fazer com que o Estado atinja de fato
as camadas de mais baixas rendas, os problemas mais carentes. Quais sdo os condi-
cionantes estruturais para redefinir as relagdes do publico e do privado?

Quanto ao financiamento, ja existe um consenso a respeito de que € preciso lancar
mao do recurso fiscal e do fundo perdido. E, onde esta esse recurso? O que se coloca
atualmente é a necessidade de fazer novos investimentos. Quem tem que sinalizar es-
ses investimentos é o Estado, pois o setor privado ndo tem condi¢cdes de alavancar um
investimento da ordem do que € preciso, e que afeta o setor de bens de capital, o setor
de infra-estrutura. A Nova Republica recebeu uma heranca: a divida financeira cristalizada
nas estatais. O déficit das estatais, esta intimamente ligado a questdo da divida externa,
sobretudo em funcédo da elevacdo das taxas de juros internacionais. Por outro lado, a
carga tributaria € pequena em relagéo a outros paises; o Estado néo tem recursos, a ar-
recadacao é reduzida e a estrutura tributaria € absolutamente inadequada, superada em
relagdo ao estagio de desenvolvimento do pais. E, por dltimo, também a estrutura finan-
ceira nacional esté defasada.

Entéo, a questdo que se coloca é: primeiro, como gerar recursos para garantir es-
tes investimentos a nivel da economia, 0 que hoje é central para garantir a conjuntura. E
preciso garantir a conjuntura para poder fazer as transformag¢Ges mais gerais a nivel es-
truturais. Segundo, saneados os déficits das estatais, do setor produtivo etc, e obtidos
recursos para alavancar os investimentos que vao sinalizar os investimentos privados,
sobraro recursos fiscais para bancar as politicas sociais? E necessério uma reforma
tributaria efetiva, bem como é preciso que haja a renegociagdo da divida externa. Man-
damos para fora quase 5% do PIB com recursos externos, quando o investimento publi-
€0 no ano passado ou nesse ano esta em torno de 4,7% do PIB. Se ndo se renegociar a
divida externa, em condic¢des favoraveis ndo havera recursos para fazer o que é preciso.
A reforma tributaria e a reestruturacdo do sistema financeiro nacional, a reforma banca-
ria, para possibilitar mecanismos de financiamento de sustentacdo a longo prazo, séo
ambas fundamentais. Do ponto de vista do gasto, é preciso, basicamente, rever o es-
qguema do subsidio, a privatizagdo das politicas. Essas mudancas mais gerais também
estdo condicionadas como componentes politicos a toda a questao politica mais geral.
Enquanto ndo houver uma evolucéo, que é demorada e lenta, do ponto de vista de uma
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transformagao da variavel politica, esse tipo de coisa continuara existindo. Na verdade, o
discurso é novo, mas a segmentacéo dos interesses privados, que se moldaram nesse
periodo autoritario, continua intacta. Se ndo houver mecanismos de representacéo mais
aperfeicoados, mais modernos para exercer esse tipo de controle serd muito complicado
fazer isso. Quanto a esse processo até sou otimista, a médio prazo, em relagdo ao fi-
nanciamento. Acho que a questdo politica € muito mais séria. Estamos vivendo, uma
transicdo negociada em que os segmentos que faziam parte do governo anterior conti-
nuam internalizados neste pacto politico, inclusive o segmento militar, que tem pelo me-
nos o poder de veto. Questdes como reforma agraria, como a modernizacéo das rela-
¢Oes trabalhistas e outras ndo séo faceis de avangar nesse esquema, e com solugdes
faceis do tipo participagdo dos municipios, descentralizagdo, participagdo, ou ndo paga-
mento da divida externa, creio que ndo se pode resolver coisa alguma.
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