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INTRODUCAO

Uma das principais caracteristicas do desenvolvimento social no Brasil é a imensa
heterogeneidade de padrdes de vida de sua populagio. Existem profundas desigualdades
regionais assim como também desigualdades entre pessoas de uma mesma regido. Essas
desigualdades dizem respeito as condigGes de habitagdo, saneamento, alimentagdo, saide,

educacdo, seguranga, utilizagdo de servigos publicos, participagdo no processo politico, etc.

Esta coletdnea, composta por seis artigos, trata-se de contribui¢Ges de pesquisadores
da Diretoria de Estudos Sociais do IPEA para uma compreens3o da questdo social brasileira.
Neles sdo analisados indicadores de pobreza e sua relagdo com a desigualdade de renda e
crescimento econdmico, indicadores de mercado de trabalho e de educag¢do, bem como das
politicas brasileiras dos ultimos anos voltadas para o mercado de trabalho e para a questdo
educacional. Desta forma, a coletinea esta dividida em se¢es, cada uma composta por um

artigo, que tratam dos temas referidos acima.

O primeiro deles escrito por Barros, Mendonga e Henriques descreve a magnitude e
natureza da pobreza e desigualdade no Brasil. O foco esta centrado sobre a pobreza e sua
inter-relagio com a desigualdade de renda e o crescimento econdmico. Neste artigo, os
autores descrevem a evolugdo da pobreza no pais. Verificam em que medida ela esta
relacionada a escassez de recursos ou a uma ma distribuigio destes. Ao analisarem este
Gltimo, comparam a desigualdade de renda do Brasil a de outros noventa e dois paises.
Analisam, também, qual a relagio entre crescimento econdmico (aumento da dota¢do de
recursos) e de redugdes no grau de desigualdade (via redistribuigdo de recursos) como
instrumentos de combate & pobreza no Brasil. Destacam, em sua analise, que o grau de
pobreza exibiu, ao longo das dltimas duas décadas, uma mudanga de nivel, ainda que
pequena, concentrada no momento da implementagdo do Plano Real, quando, entre 1993 e
1995, cerca de 10 milhdes de brasileiros deixaram de ser pobres. Mostram, ainda, que a
desigualdade de renda no Brasil esta entre as mais elevadas do mundo e que redugdes da
desigualdade tém um impacto maior, em um menor tempo, sobre a pobreza. Constatam,
também, que o combate & pobreza no Brasil centrou-se mais em politicas de crescimento
econémico do que em politicas de redugdo da desigualdade, estando nesta constata¢do parte

da explicagdo da baixa eficacia das politicas de combate a pobreza. Sem negar a importancia



do crescimento econdmico, os autores consideram a redugdo da desigualdade como variavel

chave na redugdo da pobreza .

O segundo artigo desta coletdnea, escrito por Ramos, analisa os movimentos dos
principais agregados do mercado de trabalho brasileiro, centrado-se no comportamento das
taxas de desemprego. Utilizando como principal base de dados para anilise a Pesquisa
Mensal do Emprego (PME/IBGE), o comportamento geral das taxas de desemprego,
principalmente a mudanga de nivel a partir de 1995 e possiveis explicagdes para este fato.
Mostra que as taxas de desemprego atingem seu nivel mais baixo dos ultimos tempos logo
apOs a implementagdo do Plano Real (dezembro de 1994), mas que a partir de 1995, voltam
a crescer, atingindo um novo patamar que permanece inalterado até 1997. O inicio de 1998
teria sido marcado por um aumento abrupto nestas taxas. Em seguida, faz uma breve
discussdo da questdo da informalidade no Brasil mostrando o aumento da participagdo no
total de ocupados dos trabalhadores sem carteira e por conta propria. Este fato seria
indicativo de um aumento desse segmento. Por fim, analisa a evolu¢do do rendimento real
médio a partir de janeiro de 1991, mostrando que 0 mesmo apresenta um padrdo oscilante no

periodo.

No terceiro artigo, Politicas de mercado de trabalho: progressos, dilemas e desafios,
escrito por Parreiras, busca-se analisar as principais politicas que compdem o Sistema
Publico de Emprego. Em sua analise, o autor pretende apresentar suscintamente e de forma
panordmica, os progressos, dilemas e os desafios observados nas principais politicas voltadas
para o mercado de trabalho: qualificagdo, intermediagdo de mdo de obra, programas de
crédito produtivo e seguro-desemprego. Ele afirma existirem progressos no desenvolvimento
de politicas piblicas voltadas para o fortalecimento do mercado de trabalho, ndo deixando de
ressaltar os distintos estiagios de amadurecimento de cada uma delas. Coloca como um
desafio a ser enfrentado a necessidade articulagdo entre cada uma das politicas, o que, em
outras palavras, significa discutir a montagem de um sistema de politicas de emprego, com

seus elementos operando de forma eficiente e articulados.

No quarto artigo desta coletdnea, escrito por Soares, 0 autor faz um breve anélise das
diferengas educacionais e de rendimentos entre homens e mulheres, brancos e no brancos.
Ao controlar por caracteristicas observaveis na PNAD/IBGE, denomina de discriminagdo
todo diferencial que € estimado entre esses grupos - diferencas de anos de estudo e de
rendimentos médios existentes mesmo quando todas as outras caracteristicas observaveis nas

pesquisas domiciliares foram controladas. O autor chama a atengfo para as diferencas de



anos de estudo entre homens e mulheres, com a média de anos de estudo observada para as
mulheres ligeiramente maior que a dos homens. Analisa, também, a diferenga entre brancos
e ndo brancos, sendo esta bem maior que a observada na estimagdo por sexo. No mercado de
trabalho, o autor observa, através de suas estimativas, grandes diferengas de rendimentos
entre homens e mulheres (em favor dos homens) e, também, entre brancos e niio brancos. A
cada uma dessas diferengas o autor estara concluindo em favor da discriminagio contra

homens e ndo brancos na escola e contra mulheres e ndo brancos no mercado de trabalho.

No quinto artigo, Barros e Mendonga buscam analisar a situag¢do atual e evolugio
temporal do desempenho educacional no Brasil, comparando os indicadores educacionais
brasileiros com outros paises da América Latina. Na se¢do 2 do artigo, buscam analisar
resumidamente a decisdo de investir em educag2o, o papel do investimento em educagdo no
processo de desenvolvimento e o papel do Estado no sistema educacional. Em seguida
analisam a situagdo atual da educagdo no pais comparando-a com o outros paises da América
Latina. Na quarta se¢do do trabalho analisam o desempenho educacional do Brasil, também
em uma analise comparativa com outros paises latino-americanos. Constatam que a taxa de
analfabetismo brasileira é uma das mais altas da Ameérica Latina, mas que, numa analise por
coorte, estaria ocorrendo uma redugdo nesse hiato, ainda que muito lenta. A escolaridade
média da populagdo adulta é uma das mais baixas da América Latina. Esta vem crescendo
em cerca de 1 ano de estudo por década, mas tendo sido observado uma desaceleragdo na
velocidade de expansdo. Analisando o percentual de criangas na escola observam que este €
bem maior no Brasil quando comparado a outros paises da América Latina. Contudo, hd uma

baixa utiliza¢do do tempo escolar, que varia com a faixa etaria.

Por fim, no sexto artigo desta coletdnea, Castro analisa as politicas educacionais
brasileiras (seus programas e projetos) da década de 90, bem como mudangas na legislagdo
relacionadas a essas politicas: a Lei de Diretrizes e Base da Educagdo, o FUNDEF, o PNAE,
PNLD, o PMDE, o Projeto Nordeste Educagdo Basica, o Fundescola, o PNTE, o PNME, o
PNSE, o PAT, o Programa TV Escola, o PROINFO, as novas diretrizes curriculares, as
politicas voltadas para o ensino médio e para o ensino superior e as agdes para
fortalecimento do MEC, bem como as agdes desenvolvidas pelo Comunidade Solidaria.
Segundo o autor, todas essas agdes guardam relagdes de continuidade e ruptura com as
desenvolvidas pelos governos anteriores, sendo que, na atual gestdo, as a¢Oes voltam-se,
entre outras coisas, para o fortalecimento do MEC como coordenador e articulador de

politicas educacionais.
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Uma caracterizagdo das condigdes de pobreza e de

desigualdade no Brasil

1. Introdugio

Este trabalho busca descrever a magnitude e a natureza da pobreza e da
desigualdade no Brasil, assim como analisar a sua inter-relagdo. Descreve-se tanto a
situagdo atual como a sua evolugdo ao longo das ultimas duas décadas.

O trabalho est4 organizado em quatro se¢Ges, além desta introdugfo. A Segdo 2
descreve a evoluggo da pobreza no pais. A Se¢do 3 busca documentar em que medida a
pobreza existente no pais se deve a insuficiéncia agregada de recursos ou a ma
distribuigdo dos recursos existentes. A Segdo 4 analisa o papel relativo do crescimento
econdmico e de redugdes no grau de desigualdade para o combate & pobreza no Brasil

Finalmente, a dltima se¢fo faz um sumaério das principais conclusdes.

2. Evolugio do grau de pobreza

As Tabelas 1a e 1b e os Graficos 1 a 3 apresentam estimativas da evolugdo da
indigéncia e da pobreza com base nas Pesquisas Nacionais por Amostra de Domicilios
(PNAD), ao longo das duas iltimas décadas, segundo uma série de indicadores. Os
resultados revelam que em 1998 cerca de 14% da populagéo brasileira vivia em familias
com renda inferior & linha de indigéncia e 33% vivia em familias com renda inferior a
linha de pobreza'. Por conseguinte, cerca de 21 milhdes de brasileiros podiam ser
considerados indigentes e 50 milhdes como pobres.

O Grifico 4 revela que a renda média dos pobres € cerca de 60% da linha de
pobreza levando a que o hiato seja préximo a 40%.

Ao longo das iltimas duas décadas o grau de pobreza exibiu apenas uma
pequena queda, concentrada no momento da implantagio do Plano Real’. A

porcentagem de pobres declinou de cerca de 40% em 1977 para cerca de 33% em 1998,

! As linhas de indigéncia e de pobreza utilizadas sio linhas regionalizadas e encontram-se apresentadas,
respectivamente, nas Tabelas Al e A2 do Apéndice.

? Note que o nivel de pobreza cai substancialmente com o Plano Cruzado (1986). Contudo, logo apds
volta ao patamar anterior, caracterizando-se apenas como uma flutuagio na década.



com toda a queda ocorrendo entre 1993 e 1995, j4 que em 1993 a porcentagem de
pobres ainda permanecia em 42%. Apds a implantacdo do Plano Real a porcentagem de
pobres permaneceu estivel em torno de 34%.

Este pequeno declinio ao longo da década ndo foi continuo. Ao contrario, ao
longo deste periodo o grau de pobreza flutuou consideravelmente, atingindo seus
maiores valores na recessdo do inicio dos anos oitenta (1983-84), quando a porcentagem
de pobres ultrapassou 50%, e seus menores valores ap6s o Plano Cruzado e Plano Real,
quando a porcentagem de pobres foi inferior a 35%. Nos demais anos a porcentagem de
pobres permaneceu estivel entre 40 e 45%.

Em decorréncia de um processo de crescimento populacional acelerado, apesar
da pequena queda no grau de pobreza ocorrida ao longo das dltimas duas décadas, o
numero de pobres cresceu em cerca de 9 milhdes, passando de 41 milhdes em 1977 para
50 milhdes em 1998. Ao longo do periodo, em fungdo das flutuagdes na porcentagem de
pobres, 0 niimero de pobres chegou a quase 64 milhGes em 1984. Seu nivel mais baixo
ocorreu apds o Plano Cruzado, quando menos de 40 milhdes de pessoas eram pobres.
Entre 1993 e 1995, em decorréncia do Plano Real, cerca de 9 milhdes de brasileiros
deixaram de ser pobres. Entre 1995 e 1998, o niimero de pobres se manteve estavel, em

torno de 50 milhdes.

3. Determinantes imediatos da pobreza: escassez de recursos e

desigualdade na distribuig¢do dos recursos

Ao longo deste trabalho a pobreza é entendida como insuficiéncia de renda, isto
é, ha pobreza apenas na medida em que existem familias vivendo com renda familiar®
per capita inferior ao nivel minimo que seria necessério para elas satisfazerem as suas
necessidades mais basicas. Esta renda minima é denominada linha de pobreza e seus
valores encontram-se na Tabela A2 do Apéndice. A magnitude da pobreza sera tanto
maior quanto maior for o nimero de pessoas vivendo em familias com renda per capita
abaixo da linha de pobreza e, também, quanto maior for a distincia da renda per capita

de cada familia pobre a linha de pobreza.

3 Na verdade, a unidade de analise neste trabalho é o domicilio e nfio a familia. A utilizag3o do domicilio

como unidade de andlise € o que mais se aproxima do conceito de unidade or¢amentaria utilizado na
PNAD.



A pobreza enquanto insuficiéncia de renda possui apenas dois determinantes
imediatos: ou ela resulta de uma escassez agregada de recursos, ou da ma distribuigdo
dos recursos existentes. Nesta se¢do busca-se avaliar em que medida a escassez
agregada de recursos e a sua ma distribui¢do podem ser consideradas como os principais
determinantes da pobreza no Brasil.

Ao concentrar atengfo apenas na renda das familias ndo se esta investigando, ao
menos explicitamente, as demais formas de caréncia da populagdo brasileira. Cumpre
ressaltar, entretanto, que muitas destas caréncias sdo, em grande medida, apenas
conseqiiéncias da insuficiéncia de renda e, portanto, uma vez que esta seja eliminada,
grande parte das demais caréncias é eliminada ou substancialmente reduzida. Desta
forma, ao tratar da insuficiéncia de renda se est4, de forma implicita, tratando também

de uma série de outras caréncias.

3.1. Escassez de recursos

Com o objetivo de avaliar a importincia da escassez de recursos como um
determinante da pobreza prossegue-se em dois passos. Em primeiro lugar, contrasta-se a
renda per capita e o grau de pobreza no Brasil com o dos demais paises no mundo. Com
base nesta comparagio pode-se verificar se o grau de pobreza no Brasil é mais elevado
do que em paises com renda per capita similar. Essa comparagdo permite decompor o
grau de pobreza em dois componentes: (i) o0 componente resultante da baixa renda per
capita brasileira (este componente seria dado pelo grau de pobreza médio dos paises
com nivel de renda per capita similar a do Brasil), e (ii) 0 componente devido ao
elevado grau de desigualdade na distribui¢do dos recursos existentes no Brasil (este
componente seria dado pela diferenga entre o grau de pobreza brasileiro € 0 dos demais
paises com renda similar a brasileira).

Em segundo lugar, compara-se a renda per capita brasileira com a linha de
pobreza. Na medida em que a renda média € superior a linha de pobreza, entdo, toda a
pobreza pode ser explicada pela desigualdade na distribui¢do da renda uma vez que, se
uma distribui¢@o perfeitamente eqiiitativa da renda fosse possivel, entfio, nio haveriam
pobres. Como uma distribuigdo perfeitamente eqtitativa é dificil de ser alcangada e nio

€ necessariamente desejdvel, apresenta-se também nesta subsegio qual seria o grau de

pobreza no Brasil caso os recursos disponiveis fossem repartidos de forma



progressivamente mais eqiiitativa. O objetivo é demonstrar como uma divisdo mais
eqiitativa dos recursos pode ter um impacto importante sobre a pobreza num pais onde

a renda per capita ja é bem superior 4 linha de pobreza.

3.1.1. Uma comparagio internacional

A evidéncia a ser discutida nesta subsegdo est4 apresentada nos Graficos 5 a 7.
Os Gréficos 5 e 6 revelam, respectivamente, que cerca de 77% da populagdo mundial
vive em paises com renda per capita inferior a do Brasil e que cerca de 64% dos paises
do mundo tém renda per capita inferior a do Brasil. Estes dois graficos revelam que o
Brasil pertence ao 1/3 mais rico e, portanto, nio pode ser considerado um pais pobre.

Em suma, a pobreza no Brasil sé pode ser explicada se acreditarmos ou que a
comunidade de paises como um todo ainda permanece relativamente pobre e, portanto,
o fato do Brasil estar entre os mais ricos ndio impede que exista uma severa escassez de
recursos, ou que o Brasil tem um elevado grau de desigualdade na distribuigdo dos
Tecursos.

O Grafico 7 procura esclarecer esta questio comparando o grau de pobreza no
Brasil com o que se observa nos demais paises com renda per capita similar. Na medida
em que o grau de pobreza no Brasil € bem superior & média para os paises com renda
per capita similar, fica evidente a importdncia da ma distribui¢do dos recursos para
explicar o grau de pobreza no pais. Este grafico revela que enquanto no Brasil cerca de
30% da populagéo é pobre, nos paises com renda per capita similar essa porcentagem ¢
inferior a 10%. De fato, o valor previsto pela norma mundial* para a porcentagem de
pobres no Brasil, dada a renda per capita brasileira, ¢ de 8%. Esta seria a porcentagem
de pobres que o Brasil teria caso o seu grau de desigualdade de renda fosse similar a
média mundial para paises com a renda per capita brasileira. Esta parcela, portanto, € a
que se poderia associar a escassez agregada de recursos no pais. Os restantes 22%

devem-se ao grau de desigualdade mais elevado na distribui¢@o dos recursos.



3.1.2. Uma comparagio com a média

Os Gréficos 8a e 8b apresentam estimativas da evolugdo do Produto Interno
Bruto (PIB) per capita e da renda familiar per capita como multiplos da linha de
indigéncia e de pobreza, respectivamente. Estes graficos revelam que a renda familiar
per capita e o PIB per capita sdo hoje 5 a 8 vezes superiores a linha de indigéncia e de 3
a 4 vezes superiores a linha de pobreza. Assim, uma distribui¢io perfeitamente
eqiiitativa dos recursos seria muito mais do que suficiente para eliminar a pobreza no
pais.

Toda a pobreza no Brasil poderia ser eliminada com base numa redistribuigéo
dos recursos ja disponiveis. Embora uma distribuigdo perfeitamente eqiiitativa dos
recursos disponiveis seja suficiente para a erradicagdo da pobreza, tal redistribuigdo esta
longe de ser necessaria. O Grafico 9 apresenta a quantidade minima de recursos
necessarios para erradicar a indigéncia e a pobreza. Este grafico revela que seria
necessario redistribuir R$ 6 bilhdes por ano (cerca de 2% da renda das familias) para
erradicar a indigéncia, e R$ 31 bilhGes por ano (cerca de 8% da renda das familias) para
erradicar a pobreza.

Em suma, tem-se que a renda familiar per capita é maior do que o que seria
necessario para que com uma distribuigdo eqiiitativa da renda fosse possivel erradicar a
pobreza. Com transferéncias equivalentes a 8% da renda das familias seria possivel
erradicar a pobreza.

Os Graficos 10 e 11 apresentam como redugdes no grau de desigualdade podem
influenciar o grau de pobreza. O Grafico 10 demonstra como redugdes no grau de
desigualdade (na direg¢@o da perfeita igualdade) acarretam redugdes no grau de pobreza.
O Grifico 11 demonstra como redugdes apenas no hiato de desigualdade entre o Brasil e
o Uruguai (pais com o menor grau de desigualdade entre os latino-americanos) reduzem
o grau de pobreza.

Estes graficos revelam que se o grau de desigualdade no Brasil fosse reduzido de
tal forma que o coeficiente de Gini declinasse do valor atual de 0,60 para 0,50
(correspondendo a eliminar metade do hiato de desigualdade entre o Brasil e o
Uruguai), entdo, a porcentagem de pobres declinaria em 13 pontos percentuais. Caso o

grau de desigualdade no Brasil chegasse a atingir 0 do Uruguai (um coeficiente de Gini

* A norma internacional apresentada no Grafico 7 foi obtida regredindo-se o In(P0/(1-P0)) contra o PIB



proximo a 0,40), entdo, a porcentagem de pobres no Brasil seria reduzida em 20 pontos
percentuais. Em suma, quase dois tergos da pobreza no Brasil pode ser explicada pelo
fato do seu grau de desigualdade na distribuigdo dos recursos disponiveis ser muito

superior ao observado no Uruguai.

3.2. Desigualdade na distribui¢io dos recursos

Nesta subsegdo discute-se dois aspectos relacionados ao grau de desigualdade de
renda no Brasil. Em primeiro lugar, faz-se uma comparagfo do grau de desigualdade de
renda no pais com o observado em outros paises. O objetivo é comprovar que o grau de
desigualdade no Brasil é dos mais elevados em todo o mundo, explicando portanto
como um pais com uma renda per capita relativamente elevada como o Brasil pode
ainda permanecer com 33% da sua populagdo abaixo da linha de pobreza. Em segundo
lugar, investiga-se a evolug@o do grau de desigualdade ao longo das tltimas décadas,
indicando que apesar das diversas transformagbes e flutuagSes macroecondmicas

ocorridas no periodo o grau de desigualdade permaneceu surpreendentemente estavel.

3.2.1. Comparagdes internacionais

Os Graficos 12 a 14 apresentam trés medidas de desigualdade para o Brasil e
para um grupo de paises de comparagdo. As trés medidas utilizadas sdo: (a) o
coeficiente de Gini, (b) a razio entre a renda média dos 10% mais ricos e a renda média
dos 40% mais pobres, e (c) a razdo entre a renda média dos 20% mais ricos e a renda
média dos 20% mais pobres.

No caso do coeficiente de Gini, o Gréfico 12 revela que dentre os 92 paises para
os quais ha informagdo disponivel, apenas a Africa do Sul e Malawi tem um grau de
desigualdade maior que o do Brasil. O coeficiente de Gini do Brasil ¢ muito préximo de
0,60, marca alcangada apenas pelos quatro paises com maior grau de desigualdade:
Brasil, Guatemala, Africa do Sul e Malawi. Cerca de 40 dos 92 paises tem coeficiente
de Gini entre 0,30 e 0,40. Os paises sul-americanos, entretanto, tém na sua maioria,

coeficientes de Gini mais elevados, no intervalo 0,45 a 0,60.

per capita dos paises, onde PO denota a proporgdo de pobres.



O Gréfico 13 apresenta a razio entre a renda média dos 10% mais ricos e dos
40% mais pobres para cerca de 50 paises. Este grafico revela que para a grande maioria
dos paises esta razo ¢é inferior a 10. Apenas para 6 paises esta razio é superior a 20 € 0
Brasil € o pais com o maior grau de desigualdade, com uma distdncia grande para o pais
com o segundo mais alto grau de desigualdade (Panama).

O Grifico 14 apresenta a raz3o entre a renda média dos 20% mais ricos e dos
20% mais pobres para cerca de 45 paises. Este grafico revela que para a grande maioria
dos paises esta razio ¢ inferior a 10. Apenas para 5 paises esta razio é superior a 20 € 0
Brasil, novamente, ¢ o pais com o maior grau de desigualdade (iinico pais para o qual
esta razdo supera 30).

Em suma, ndo ha dividas de que o grau de desigualdade no Brasil est4 entre os
mais elevados do mundo sendo, portanto, a explicagdo de porque o seu grau de pobreza

¢ bem mais elevado do que em outros paises com renda per capita similar.

3.2.2. Evolugio ao longo das tltimas duas décadas

Os Gréaficos 15 a 18 apresentam, de forma sumdria, como tem evoluido o grau
de desigualdade no Brasil ao longo das duas iltimas décadas com base em quatro
medidas de desigualdade. Essas quatro medidas s3o: (a) coeficiente de Gini, (b) indice
de Theil, (c) razio entre a renda média dos 10% mais ricos e dos 40% mais pobres, e (d)
razio entre a renda média dos 20% mais ricos e dos 20% mais pobres. Esta informag&o
é também apresentada na Tabela 2, além da porcentagem da renda apropriada em cada
décimo da distribui¢do de renda.

Os resultados apresentados revelam um grau de desigualdade elevado e sem
qualquer tendéncia ao declinio, mas com importantes flutuagSes. O grau de
desigualdade é hoje muito similar a0 que se observava no final da década de setenta.
Apesar do Plano Real ter reduzido a pobreza de forma significativa, nfio ha evidéncia
alguma de que ele tenha tido qualquer efeito significativo em reduzir o grau de
desigualdade. De fato, o grau de desigualdade apos o Plano Real € estavel e similar ao
valor observado em 1993, mas significativamente mais elevado que o valor observado
em 1992,

Ao longo do periodo o grau de desigualdade ¢ relativamente estavel, exceto por

uma importante flutuagdo no final da década de oitenta. Entre 1986 e 1989 o grau de



desigualdade cresceu significativamente, atingindo niveis elevadissimos em 1989: o
coeficiente de Gini chegou muito préximo a 64; o coeficiente de Theil chegou a cerca
de 91; a razdo entre a renda média dos 20% mais ricos e dos 20% mais pobres chegou a
cerca de 34 e a razdo entre a renda média dos 10% mais ricos e dos 40% mais pobres
atingiu cerca de 31. Entre 1989 e 1992 o grau de desigualdade declinou de forma
acentuada, levando a que os anos de 1981, 1986 e 1992 sejam os momentos onde o grau
de desigualdade esteve particularmente reduzido.

Em virtude do crescimento no grau de desigualdade entre 1992 e 1993 e de sua
estabilidade desde entdo, a0 comparar-se o grau de desigualdade em 1998 com todo o
periodo anterior observa-se que este é bastante elevado, sendo apenas inferior aos
valores observados no final das décadas de setenta (1977-78) e oitenta (1988-90).

Por fim, vale ressaltar que mais importante que as flutuagdes observadas ao final
das décadas de setenta e oitenta € a incrivel estabilidade do grau de desigualdade ao
longo do periodo em niveis bastante elevados. O Grafico 19 apresenta a evolugdo da
distribui¢do da renda entre os 40% mais pobres, 0s 50% intermediarios e os 10% mais
ricos deixando evidente tanto o elevado grau de desigualdade como sua incrivel

estabilidade temporal.

4. Crescimento e eqiiidade

Para que se possa reduzir a pobreza € necessario que a renda per capita cresga ou
que a distribui¢do da renda se torne mais eqtiitativa.

O Grafico 20 apresenta como o grau de pobreza responde ao crescimento
econdmico e a variagdes no grau de desigualdade de renda. Esse grafico revela que o
crescimento econdémico € um fator importante, embora lento, na redugdo da pobreza.
Um crescimento de 3,2% ao ano na renda per capita reduz a pobreza em 1 ponto
percentual ao ano. Assim, embora capaz de reduzir a pobreza, o crescimento necessita
de longos periodos de tempo para ser eficaz.

O Grafico 21 apresenta qual a porcentagem de pobres no Brasil caso a sua renda
média fosse mantida constante, mas a desigualdade na distribui¢do dessa renda fosse
igual a verificada em cada um dos paises da América Latina. Esse grafico revela que a
pobreza € extremamente sensivel ao grau de desigualdade de renda. De fato, caso o

Brasil tivesse o grau de desigualdade verificado no Meéxico, por exemplo, a



porcentagem de pobres se reduziria de 33% para 25%, demonstrando que em grande
medida a pobreza no pais é apenas o resultado de um grau de desigualdade de renda
muito elevado. Com base puramente num processo de crescimento balanceado, seria
necessario elevar a renda per capita em cerca de 3%, que poderia ser alcangado com um
processo de crescimento continuo da renda per capita durante 10 anos a x% ao ano.

Em suma, a pobreza no Brasil esta intimamente relacionada ao elevado grau de
desigualdade existente. Caso o grau de desigualdade de renda no Brasil fosse similar ao
observado em viérios dos paises latino-americanos, dada a renda per capita ja alcangada
no Brasil, a pobreza seria quase que totalmente erradicada. Assim, se por um lado, o
alto grau de desigualdade € o responsavel pela pobreza no pais, a redistribui¢do da renda
¢ a solugdo.

Até o momento, procurou-se demonstrar apenas a importancia relativa potencial
de quedas no grau de desigualdade e do crescimento econdmico no combate a pobreza.
A seguir, procura-se avaliar como estes dois caminhos para combater a pobreza tém
efetivamente sido utilizados no Brasil ao longo das 1ltimas duas décadas.

A renda familiar per capita era maior € o grau de desigualdade menor em 1998
do que nos demais anos aqui analisados. Como uma conseqiiéncia deste fato, o grau de
pobreza em 1998 era o menor do periodo (com exce¢do de 1986). A pergunta que se
coloca entdo é em que medida essa queda na pobreza ocorrida ao longo dos tltimos 20
anos deveu-se a quedas no grau de desigualdade ou ao crescimento econémico? O
Grafico 22 apresenta uma decomposi¢do da queda na pobreza em relagdo a 1998 entre o
componente devido ao crescimento econdmico e aquele devido ao combate a
desigualdade. A estimagfo da contribui¢do da desigualdade para a queda na pobreza
consiste em verificar qual teria sido a redugédo na pobreza caso a desigualdade tivesse
variado mas a renda familiar per capita tivesse permanecido constante. A estimagdo da
contribui¢do do crescimento econémico pode, entdo, ser obtida pela diferenga entre a
variagdo total e a contribuigdo da desigualdade. Desta forma, a contribuigdo do
crescimento econdmico consiste em quanto variou a pobreza com o crescimento da
renda per capita, apos o grau de desigualdade ja ter sido reduzido.

O Grafico 22 revela que a queda no grau de pobreza entre qualquer ano desde
1977 até 1998, deveu-se primordialmente ao crescimento econdmico. O papel da
redistribui¢do de renda € sempre bastante limitado, exceto quando se compara com os
anos ao final da década de oitenta, em particular com 1989, quando o grau de

desigualdade era elevadissimo.



Em suma, apesar da maior importdncia da redistribuigio de renda para o
combate & pobreza no Brasil, tem-se utilizado muito mais o crescimento econdmico.
Devido a isso, em grande medida, o combate & pobreza no pais tem sido ineficaz ao

longo das tiltimas décadas.

5. Conclusdes

Ao longo dos tltimos 20 anos o grau de pobreza exibiu apenas uma pequena
queda, concentrada no momento da implantagdo do Plano Real, permanecendo estavel
desde entdo, em torno de 34%. Em decorréncia de um processo de crescimento
populacional acelerado, apesar desta pequena queda no grau de pobreza, o mimero de
pobres cresceu em cerca de 9 milhges.

A pobreza enquanto insuficiéncia de renda possui apenas dois determinantes
imediatos: a escassez agregada de recursos ou a ma distribuigdo dos recursos existentes.
Os resultados apresentados revelaram que a renda familiar per capita é maior do que o
que seria necessdrio para que, com uma distribuigdo eqiiitativa da renda, fosse possivel
erradicar a pobreza e, portanto, a escassez de recursos ndo ¢ a restrigdo para 0 combate a
pobreza no pais.

Quanto a desigualdade na distribui¢do da renda nio ha dividas de que ela esta
entre as mais elevadas do mundo sendo, portanto, a explicagdo de porque o grau de
pobreza no Brasil ¢ bem mais elevado do que em outros paises com renda per capita
similar. Se o grau de desigualdade da renda no Brasil fosse similar & mediana mundial,
dada a renda per capita ja alcangada no Brasil, a pobreza seria quase que totalmente
erradicada. Vale ressaltar que, se por um lado, o alto grau de desigualdade é o
responsavel pela pobreza no pais, a redistribui¢do da renda € a solugdo.

Por fim, os resultados revelam que a queda na pobreza ocorrida ao longo dos
ultimos 20 anos deveu-se, essencialmente, a ao crescimento econdmico € nio a redugdes
no grau de desigualdade. Ou seja, apesar da maior importéincia relativa da redistribuigéo
de renda para o combate a pobreza no Brasil, tem-se utilizado muito mais o crescimento

econdmico.
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Tabela 1b: Evolugio temporal dos indicadores de pobreza
(utilizando a linha de pobreza)

e —
Ano Percentual de  Hiato médio  Hiato quadratico médio Nimero de pobres ___Insuficiéncia de renda
pobres (P0)  da renda (P1) da renda (P2) (em milhdes) Absoluta'  Relativa®
1977 39.6 172 9.8 40.7 22.7 7.1
1978 42.6 21.0 13.7 45.2 28.7 10.5
1979 38.8 16.9 9.6 42.0 23.6 7.7
1981 43.1 195 11.5 50.6 29.4 9.9
1982 43.1 19.8 118 519 30.6 9.9
1983 51.0 24.5 15.0 627 38.7 14.2
1984 50.4 23.5 14.0 63.5 38.1 13.6
1985 43.5 19.7 11.6 56.9 33.0 9.5
1986 28.2 113 6.2 37.6 19.4 42
1987 408 18.7 112 55.4 32.6 9.1
1988 453 21.8 13.5 62.5 38.7 10.4
1989 429 20.6 12.7 60.6 37.3. 8.5
1990 438 21.1 13.1 63:1 39.0 9.6
1992 408 19.7 124 57.3 355 9.7
1993 417 19.8 12.4 59.4 363" 93
1995 33.9 15.3 9.3 50.2 29.1 5.7
1996 33.5 15.6 97 50.1 30.0 58
1997 33.9 15.4 955 515 30.1 5.7
1998 327 14.7 8.9 50.1 289 5.3

“Fonte: Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD) de 1977 a 1998.
Notas: Os valores das linhas de pobreza encontram-se na Tabela A2 do Apéndice

(1) - Em bilh3es de reais por ano.
(2) - Como porcentagem da renda total.
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O Mercado de Trabalho Metropolitano Brasileito na
Década de 90

1. Introdugio

A década de 90 compreendeu um periodo de bastante diversidade no cenério
econdmico, seja no plano interno seja no cendrio internacional. Mudangas significativas
ocorreram no nivel de atividade econdmica, no quadro de inflagio e também na forma
como o ecomomia brasileira esteve inserida no contexto econdmico internacional. A
combinag@io destas diferentes realidades econdmicas, como nio poderia deixar de ser,
repercutiu no funcionamento do mercado de trabalho, que apresentou comportamentos
bastante distintos no que diz respeito a seus grandes agregados ao longo dos tiltimos anos.

Neste documento procuraremos sumariar os principais movimentos observados
nestes agregados. Para tanto nos valeremos da estratégia de, sempre que possivel, centrar
a atengdo no comportamento das taxas de desemprego, procurando analisar as mudangas
nestas a luz do observado para as demais varidveis de interesse.

2. Taxas de Desemprego

O comportamento das taxas de desemprego ao longo dos anos 90, conforme
ilustrado pelas linhas de tendéncia no Grafico 1, ao final do documento, pode ser
desmembrado e analisado segundo trés periodos distintos, que apresentaram diferentes
padrdes de evolugdo: o periodo pré-Real, o periodo imediatamente posterior ao
langamento do plano de estabilizaggio e os dois anos mais recentes.’

Apoés terem permanecido em niveis relativamente baixos (ao redor de 5%) ao
longo do inicio da década de 90, o que era perfeitamente condizente com a histéria entdo
recente do mercado de trabalho brasileiro, as taxas de desemprego apuradas pela Pesquisa
Mensal do Emprego (PME/IBGE) nas seis grandes regides metropolitanas
experimentaram uma queda significativa no periodo imediatamente posterior ao
langamento do Plano Real, tendo atingido o seu nivel mais baixo dos ultimos tempos em
dezembro de 1994, quando apenas 3,4% da forga de trabalho encontrava-se desocupada.

: Cumpre destacar que o fato da analise estar baseada nos dados da PME, que diferem bastante daqueles
obtidos por outras pesquisas, ndo invalida as conclusdes qualitativas dela extraidas. Isto porque, apesar das
diferengas n3o despreziveis em termos absolutos, oriundas das diferengas metodolégicas e conceituais
entre as pesquisas, as tendéncias captadas s3o bastante similares. No Grafico 2 sfio apresentadas as médias
anuais das taxas de desemprego aberto da PME, da prépria PME para a regido metropolitana de Sao Paulo
e da PED (Fundagio Seade/Dieese) para esta mesma regido. Como pode ser 14 observado, o
comportamento destas taxas nos diversos periodos seguem basicamente o mesmo padrio, tanto é que as
respectivas linhas de tendéncia de crescimento s3o praticamente paralelas.



Ja a partir de 1995, todavia, elas passaram a apresentar uma tendéncia de
crescimento, tendo atingido e permanecido em torno do patamar de 6% durante a maior
parte do ano de 1997. O inicio de 1998 foi marcado por um aumento abrupto nestas taxas:
elas subiram cerca de dois pontos percentuais, chegando a ultrapassar a marca de 8% em
vérios meses daquele ano e de 1999, o que ndio ocorria desde a profunda recessdo de
1981. Quando considerados em conjunto, estes dois Wltimos anos mostraram uma
estabilidade no comportamento da taxa de desemprego, com médias praticamente
idénticas e valores bastante similares na comparagdo més a més. Contudo, como sera
discutido adiante, tal estabilidade foi apenas aparente.

Nos dois primeiros periodos destacados, apesar de haver diferengas na intensidade
do processo, existe uma clara tendéncia de crescimento nas taxas de desemprego. Este
comportamento, em boa medida, foi conseqiiéncia da reorganiza¢io da economia
brasileira, ditada pela necessidade de maior competitividade para fazer face ao processo de
abertura que teve inicio nos anos 90. A procura, e efetiva obten¢do, de ganhos de
produtividade levou as firmas a optar pelo enxugamento da estrutura produtiva,
notadamente na industria, via adogio de tecnologias menos intensivas no fator trabalho e
estratégias de terceirizagdo e terciarizagio. Este fendmeno ficou caracterizado em varias
analises de especialistas em mercado de trabalho como sendo um desemprego de cunho
estrutural, na medida em que resulta de altera¢Ges na relagio emprego/produto em curso
na economia brasileira.

O fato da intensidade ter sido maior no segundo periodo pode, a principio, ser
atribuido a uma série fatores. Primeiro, a mudanga de pregos relativos entre produtos
exportaveis e nio-exportaveis gerou um aquecimento do mercado de trabalho nos
primeiros meses subsequentes ao plano de estabilizagdo, provocando um crescimento
substantivo do setor de servigos. Também a politica cambial adotada, 4ncora maior do
Plano Real em seus primeiros estdgios, contribuiu para a aceleragio do crescimento do
desemprego, por reduzir a competitividade externa dos produtos brasileiros e forgar a
busca de ganhos adicionais de produtividade, principalmente na indistria. Além disso, a
queda abrupta das taxas de inflagdo eliminou um mecanismo “automatico” de acomodagéao
de oferta e demanda: a flexibilidade do salério real.

Assim, por um lado, partiu-se de uma taxa de desemprego mais baixa que a do
inicio da década e, por outro, o mercado tornou-se mais atrativo, aumentando a oferta de
trabalho. Com a diminuigdo da capacidade de absorgdo no setor de servigos, que passou a
ser notada a partir de 1996, o contingente de desempregados voltou a crescer, sem que a
flexibilizagdo do salario real via inflagdo pudesse reverter o processo.

Outros fatores, de natureza mais conjuntural, foram, é claro, decisivos para o
aumento do desemprego, particularmente do segundo semestre de 1996 em diante. Entre
outros, a elevagio das taxas de juros em resposta a diversos periodos de instabilidade do
mercado financeiro internacional, contribuiu sobremaneira para a contra¢io da demanda
por trabalho. Como a propria elasticidade do emprego em relagio ao produto havia
diminuido, em fun¢do dos ganhos de produtividade, parece licito afirmar que o
crescimento das taxas de desemprego naquela época foram também decorréncia da



estagnaciio do nivel de ocupagdio, podendo assim ser debitada também a falta de
crescimento econdmico mais significativo.

A tese de que a falta de crescimento econémico tem sua parcela de
responsabilidade na estagnagdo do nivel de ocupagio, isto €, na incapacidade do mercado
gerar novos postos de trabalho, é particularmente importante para os dois tltimos anos,
onde tal crescimento foi virtualmente nulo. De fato, uma rapida inspegio dos Gréficos 3 e
4 mostra que ap6s um crescimento expressivo nos meses imediatamente posteriores ao
langamento do Plano Real, o mercado de trabalho perdeu vitalidade no que diz respeito a
sua capacidade de geragdo de empregos: enquanto entre julho de 1994 e o final de 1996
foram criados 1,5 milhSes de postos de trabalho, o nivel de ocupagfio metropolitano ficou
estagnado nos trés ultimos anos (vale ressalvar, todavia, o esbogo de recuperagio
delineado no 1ltimo quadrimestre no ano passado).

Voltando ao comportamento da taxa de desemprego, o que surpreendeu a muitos
analistas foi o fato de, apos ter se elevado cerca de 1,5 ponto percentual na média em
1998 via-a-vis 1997, ela ter se mantido estavel no ano passado relativamente a 1998. Vale
lembrar, as previsGes para 1999, ja no final de 1998, eram bastante pessimistas, com a
maioria dos analistas prevendo uma taxa de desemprego superior a 10% (“dois digitos™)
para os primeiros meses de 1999. O que ocorreu € que, se a demanda nfo cresceu, como
visto, tampouco o fez a oferta de trabalho.

Com efeito, conforme pode ser visto no Gréfico 5, a Populagdo Economicamente
Ativa (PEA) das regides metropolitanas cobertas pela PME apresentou, como seria
natural esperar em fun¢fio do crescimento demografico da Populagdo em Idade Ativa
(PIA), crescimento ao longo da década, passando de pouco menos de 16 milhdes de
pessoas no inicio de 1991 a cerca de 18 milhSes no final de 1999. Mais da metade deste
crescimento, todavia, ocorreu entre o segundo trimestre de 1994 e o peniltimo de 1996.
Nos demais periodos a expansio da PEA foi bastante timida, tendo ficado bem abaixo do
ritmo de expansio demografica da PIA. Vale salientar, em 1998 e 1999 ela ficou
praticamente estavel, oscilando em torno de 16,6 milhdes de pessoas ao sabor de fatores
de natureza sazonal.

A diminui¢fio da pressdo da oferta nos ultimos anos fica mais facil de ser percebida
quando se analisa 0 comportamento da taxa de participagdo no mercado de trabalho, ou
seja, a percentagem das pessoas aptas a dele participar (PIA - pessoas com 15 anos ou
mais de idade) que efetivamente o fazem. De modo geral, conforme pode ser observado
no Gréfico 6, houve uma queda nesta taxa de participagdo entre 1991 e 1993, assim como
entre 1997 e 1999, o contrario tendo ocorrido entre 1993 e 1995. Ou seja, no inicio € no
final da década houve um alivio da pressdo da oferta sobre as necessidades de geragdo de
postos de trabalho.

Neste particular, a comparagdo entre 1998 e 1999 merece ser destacada. Em boa
parte dos meses correspondentes destes dois anos a queda na taxa de participa¢io foi
superior a um ponto percentual e, algumas vezes superou a marca de 1,5 ponto
percentual. Dado que a PIA ¢€ ligeiramente superior a 30 mithdes de pessoas, isto significa



que entre 300 mil e 450 mil trabalhadores em potencial estavam ausentes do mercado de
trabalho durante grande parte do ano passado e, portanto, fora das estatisticas de
desemprego.

Em principio, quedas na taxa de participagdo ndio sdo necessariamente ruins, tudo
dependendo das razdes que as levam a cair. Por um lado, por exemplo, elas podem ser
fruto do adiamento da decisdo dos jovens em ingressar no mercado do trabalho com o
propdsito de permanecerem nos bancos escolares, no intuito de adquirir maior
qualificagdo. Por outro, elas podem ser geradas pela pouca atratividlade do mercado,
mormente em épocas em que a geragdo de novos postos de trabalho acontece de forma
claudicante.

Na experiéncia brasileira na década de 90 ha, de fato, uma clara indicagdo de
reducdo da participagdo de jovens no mercado de trabalho, principalmente na faixa de 15 a
17 anos de idade. Com efeito, ndo s6 a taxa de participago experimentou uma redugio
expressiva — cerca de 15 pontos percentuais entre 1991 e 1999 -, como também o nimero
de jovens nesta faixa etaria que estdo no mercado decresceu em termos absolutos.

Embora esta nfo deixe de ser uma constatagdo alvissareira, ela nio parece
suficiente para emprestar uma conotago otimista para a queda na taxa de participagdo no
periodo mais recente. Entre 1998 e 1999, observa-se um padrdo de retragdo que, embora
mais acentuado nestas faixas mais jovens, permeia todo o espectro etirio da PIA. Além
disso, estes anos foram marcados por uma estagnagio no nivel de ocupagZo e, como sera
visto adiante, redu¢do no rendimento médio real. Estes elementos por certo contribuiram
para diminuir a atratividade do mercado e aumentar o desalento. Nestes termos, uma
eventual recuperagdo da demanda por trabalho, como decorréncia do crescimento
econdmico previsto para este ano, podera estimular o retorno de trabalhadores que haviam
decidido retirar-se da for¢a de trabalho, pressionando assim as taxas desemprego para
cima e neutralizando, a0 menos em parte, o efeito positivo da geragdo de postos de
trabalho.

Ainda em relagiio a taxa de desemprego, uma das questdes que tem permeado o
debate a respeito do desempenho do mercado de trabalho, mais particularmente no
tocante a sua aferigdo, esta ligada a cobertura relativamente estreita da PME, limitada as
regides metropolitanas de Sdo Paulo, Rio de Janeiro, Porto Alegre, Belo Horizonte,
Salvador e Recife (cerca de 25% da PEA nacional). Assim, alegam alguns, as estatisticas
da PME poderiam estar superestimando a gravidade do problema, na medida em que
parece razoavel supor que ele seja mais intenso nas metrépoles. De fato utilizando-se os
dados das Pesquisas Nacionais por Amostras de Domicilios — PNAD - (Gréfico 7)%, que
tém cobertura nacional, constata-se que o desemprego metropolitano € maior que o
urbano. Esta diferenga, contudo, vem se estreitando (era de 1,5 ponto percentual em

2 Cumpre notar que as taxas de desemprego obtidas a partir das PNAD nio sdio diretamente comparéveis
as da PME devido a diferengas nos conceitos de emprego e participagio.



1993, tendo caido para 0,6 ponto percentual em 1997), de forma que a possivel distor¢do
do quadro efetivo quando se langa mio dos dados da PME n#io deve ser de peso.’

3. Informalidade

Uma das caracteristicas marcantes do inicio da década foi o crescimento das
relagdes informais de trabalho, entendidas aqui como sendo o trabalho assalariado sem
carteira € o trabalho por conta prépria: nos seis primeiros anos o percentual de
trabalhadores informais passou de 40% para 47%. De meados de 1996 a meados de
1998, o grau de informalidade parecia ter se estabilizado (ver Grafico 8) em pouco menos
de 49%. As agruras por que passou a economia brasileira em tempos recentes, fizeram,
contudo, com que o processo de informalizagdo retomasse folego, de tal forma que nos
ultimos meses de 1999 foi rompida a marca de 50%.

Na verdade, isto ¢ devido, em boa medida, do fato que os anos 90 testemunharam
mudangas profundas na estrutura ocupacional metropolitana. Houve uma vasta gama de
alteragGes, que podem ser adequadamente sintetizadas através do exame de dois setores
emblemiticos da economia: a industria de transformagdo e o setor de servigos.

Por um lado, a indstria de transformagdo, que foi, sem diivida, o segmento mais
afetado pelo processo de abertura e exposi¢do da economia a concorréncia internacional,
experimentou uma perda de importincia relativa, com sua participagdo do nivel de
ocupagdo caindo da faixa de 22% em 1991 para o patamar de 16% em 1999. Por outro
lado, o setor de servigos, em parte pela propria estratégia de terciarizagio utilizada pela
industria para enxugar sua estrutura produtiva, mas também por acolher grande parte dos
trabalhadores que ingressaram no mercado, aumentou sua participagio relativa de 35,5%
para quase 42% no mesmo periodo (Gréfico 9). °

Esta realocagdo setorial da for¢a de trabalho, em conjunto com as caracteristicas
dos postos de trabalho em cada setor, estd, € claro, intimamente ligada ao fato da inserg&o

3 A nota técnica do niimero 7 da publicagiio “Mercado de Trabalho - Conjuntura e Anilise” (IPEA/MTE)
examina mais de perto esta questdo, e levanta evidéncias adicionais no sentido que, de fato, as diferengas
ndo sdo significativas, com exce¢do da industria. Neste caso, devido a despolariza¢fo do parque industrial,
as estatisticas relativas ao nivel de emprego baseadas na PME indicam um quadro mais grave do que o
efetivamente observado em nivel nacional.

1 E importante ressaltar que estas percentagens superestimam o verdadeiro grau de informalidade das
relagdes de trabalho, um vez que, na PME, os servidores publicos, que na verdade séo protegidos pela
legislagdo trabalhista e possuem vinculos empregaticios formais, sdo classificados com trabalhadores sem
carteira, em fung¢fio de serem estatutdrios. Estimativas proprias, que forgosamente envoivem um certo grau
de imprecisdo, indicam que eles seriam hoje responsaveis por algo entre 8 e 10 pontos percentuais da
informalidade. Deste modo parece mais adequado afirmar que a informalidade abrange cerca de 40% da
forca de trabalho metropolitana.

* Em termos absolutos as diferengas s3o ainda mais gritantes, haja vista que neste intervalo houve a
destruigdo de cerca de 700 mil postos de trabalho na indtistria de transformagfio, enquanto o setor de
servigos absorveu quase 1,5 milhdo de trabalhadores (sendo que mais da metade desta expansio ocorreu
entre 1993 e 1996).



informal no mercado de trabalho ter deixado de ser marginal (o total de assalariados sem
carteira assinada e trabalhadores por conta prépria é praticamente igual ao de assalariados
com carteira hoje em dia). Por isso mesmo, o crescimento da informalidade suscita
preocupagdes por uma série de motivos.

Um deles diz respeito a precarizagdo do emprego, pois os postos de trabalho que
oferecem acesso & carteira assinada e, por conseguinte, ao amparo e protegio da
legislagdo trabalhista, sdo tradicionalmente associados a2 uma maior qualidade do emprego.
E bem verdade que, paralelamente ao crescimento da informalidade, houve também uma
reducdo no diferencial de rendimentos dos trabalhadores formais e os demais, sejam eles
os “sem carteira” ou os autonomos: de 38% e 41%, respectivamente, em 1991, para cerca
de 25%, em ambos os casos, em 1999. Também é verdade que, no caso dos trabalhadores
por conta prépria, houve um aumento de qualificagfo, fruto, em parte, de uma migragio
seletiva de trabalhadores com maior grau de instrugdo do setor formal para esta condigfo.
Ndo obstante estas ressalvas, nfo parece haver diividas que a associagdo entre

informalidade e precariza¢@io da qualidade dos postos de trabalho é procedente.

Outra preocupagéo esté relacionada com a perda de arrecadagdo acarretada pelo
crescimento da informalidade. Uma das principais explicagdes para este fendmeno reside
justamente nos elevados encargos trabalhistas impostos pela relagdo formal de trabalho,
que fazem com que o custo do fator trabalho dobre, do ponto de vista das firmas, em
relagdo ao salario efetivamente recebido pelo trabalhador. Uma iniciativa no sentido de
abrandar o problema vem sendo tomada pelo governo, que estd propondo a flexibilizagido
destes encargos. Em que pese a existéncia de um certo ceticismo em relagdo a viabilidade
politica desta empreitada, nfo resta diivida que enquanto existir um grande hiato entre a
utopia dos direitos garantidos em texto constitucional e a realidade do mercado, o mais
eficaz, senfio unico, meio de transpd-lo é o desrespeito a carta magna, ou seja, a
ilegalidade.

4. Rendimentos

A trajetdria de evolugfo dos rendimentos reais médios nos anos 90 - Grafico 10 -
apresenta uma gama de varia¢des e comportamentos até certo ponto surpreendentes.” No
que tange as médias anuais, indicadas pelos mimeros no corpo do Grafico, tém-se uma
primeira impressdo que, apos uma queda no inicio da década, facilmente justificada pela
recessio enfrentada pela economia brasileira naquela época, os rendimentos reais
passaram, a partir de 1992, a crescer continuadamente até 1997, com destaque para os
anos imediatamente posteriores ao plano de estabilizag@io. Ja em 1998 e, particularmente,
1999, o processo foi revertido e a renda do trabalho entrou em declinio. Com efeito,

A este respeito, ver discussdo detalhada na nota técnica do nimero 5 da publicagio “Mercado de
Trabalho — Conjuntura e Andlise” (IPEA/MTE).
7 O INPC/IBGE foi utilizado para deflacionar os rendimentos.



quando se discute o Plano Real, um dos fatos mais enfatizados foi a recuperagdo dos
rendimentos por ele propiciada nos seus primeiros anos.

Um exame mais detalhado dos dados mensais revela, contudo, um panorama
distinto. Primeiro, j4 em 1996, o ritmo de crescimento dos rendimentos reais havia perdido
impeto. Segundo, a queda em 1999 € tdo pronunciada que os valores para o meio deste
ano passam a ser comparaveis com aqueles observados no meio do ano de 1991. Terceiro,
e provavelmente mais importante, a evolugdo durante o ano de 1994 € bastante intrigante.
A inspeg¢do das médias anuais camufla as grandes oscilagdes ocorridas naquele ano. Na
verdade, ap6s terem atingido niveis mais elevados nos primeiros meses de 1994, os
rendimentos reais literalmente despencaram a partir de margo, acumulando uma queda de
20% até o més de junho. Apés o langamento oficial do Real, em julho, eles voltam a se
recuperar, mas a partir de um dos niveis mais baixos da década. Ou seja, o crescimento na
média daquele ano em relagdo & do ano anterior deveu-se aos patamares dos meses
iniciais, e nfo aos do segundo semestre.

Naturalmente o periodo de transi¢do (fevereiro a junho), quando foi utilizada a
URYV, pode causar algumas dificuldades no processo de deflagdo dos valores nominais.
Nio obstante esta ressalva, parece dificil ignorar a possibilidade que o rétulo de “gerador
de renda”, usualmente atribuido ao Plano Real, possa ser algo indevido quando se
considera também a fase de transi¢@o que antecedeu seu langamento oficial.






6661

“OIGUIAAOU 2P S 0 DB SOPEAIASGO SUPUP Sop Sped & SEANCWIS OBS 666

9661 €661 t661 €661 661

TH \
1 wed soauntt §Q PN

(24) sienue seipoul
03.13q ¢ 033adwasIP Ip BXB ], 17 0dijRID)

se0ssad 2p SIOYJIA






() oFaadwiz]

coocooscehooo 0ons 000 oSPn0 0000 oddg fEOBE HOSH00SAGBES 6000 m0 0 dtoaccbocmas

ap _azFJ«A ev.__..vvﬂ.a—

(SagyjIw wd)
(s93u323.1 soue) ouryijodo.ydw opdedndo Ip PAIN :§ 0dBLD

o

se0ssdU Ip SA0Y[IA



apo]
(aNd) 0321z 2P (usuaIN pstnbsad

........................................................................................

..............................................................................................................................................

(saoyiwr wa) vuejijodo.ajomt Y g &P 0BINOAT S 00[JB.ID)





















Politicas do mercado de trabalho: progressos, dilemas,
desafios

A evolugdo do mercado de trabalho na década de 90 foi de modo a tornar cada vez
mais crucial a montagem e operagdo de um conjunto sistematicamente compreensivo de
politicas voltadas para o seu fortalecimento.

De fato, ao iniciar-se a década, a visfio corrente era de que o Brasil ndo tinha, salvo
conjunturas recessivas muito circunscritas no tempo, maiores problemas no que diz respeito
a questdo do desemprego aberto, estando os principais desafios localizados na qualidade
dos postos de trabalho, haja vista o alto grau de informalidade e o baixo nivel de
produtividade dos mesmos. J4 ao seu final, além do agravamento da informalidade, o
mercado de trabalho passou a apresentar taxas médias de desemprego aberto da ordem de
7% nas principais regiGes metropolitanas, um quadro nfo mais compativel com aquela
visdo inicial.

Contudo, mesmo antes desse agravamento das condigdes ficar plenamente
caracterizado, diversos programas voltados para o mercado de trabalho passaram a ser
objeto de maior aten¢do por parte das politicas publicas, em alguns casos inaugurando-se
novas formas de intervengdo, em outros reformulando-se e fortalecendo-se iniciativas ja em
andamento.

As observagdes abaixo pretendem apresentar, de forma panoridmica, uma visdo dos
progressos, dos dilemas e dos desafios que vem sendo observados naquelas que podem ser
consideradas as quatro principais politicas voltadas para o mercado de trabalho:
qualificagdo, intermediagdo de mio de obra, programas de crédito produtivo e seguro-
desemprego.

1. Introducio

As politicas do mercado de trabalho sdo comumente classificadas em dois grandes
grupos: o das chamadas politicas passivas e o outro, denominado de politicas ativas. Estas
denominagdes prendem-se aos objetivos de cada grupo de politicas, sendo que, no primeiro
caso, o objetivo é combater o desemprego através da retirada das pessoas do contingente da
populagdo economicamente ativa. No segundo caso trata-se de aumentar o nimero de
pessoas empregadas, de aumentar o emprego'.

Entre as politicas passivas, a principal delas costuma ser o seguro-desemprego que,
ao proporcionar um certo fluxo de renda ao desempregado, permite que o individuo
beneficiado se mantenha afastado do mercado. Outros exemplos de politicas incluidas nesse
conjunto sfo aquelas que estimulam a permanéncia dos jovens nos bancos escolares, ou
ainda as que incentivam a aposentadoria precoce dos desempregados mais idosos e com
dificuldade de reinsergéo profissional.

! Ver Azeredo, B e Ramos, C. A... Politicas publicas de emprego: experiéncias e desafios. In: Planejamento e
Politicas Piblicas, n. 12, jun.-dez., Rio de Janeiro, IPEA, 1995.



No campo das politicas ativas, as de uso mais generalizado sdo aquelas relativas 2
qualificagdo e requalificagdo profissional, os programas de intermediagdo de mio-de-obra e
as politicas de fomento aos setores com maior coeficiente de emprego por unidade de
produto, sendo mais freqlientemente contemplado, neste caso, o apoio as micro e pequena
empresas.

Existe ainda um outro tipo de politica, de carater distinto das anteriores, voltado
para o aumento ou manuten¢io do emprego via alteragdo dos pardmetros de funcionamento
do mercado de trabalho, quer sejam de natureza econémica ou institucional.

No primeiro caso ressaltam as iniciativas de redugio da carga tributria incidente
sobre a remuneragdo do trabalhador, os chamados encargos sociais sobre a folha de
pagamentos. No caso dos pardmetros de natureza institucional, as questdes envolvem as
medidas de flexibilizagdo dos vinculos contratuais e dos direitos trabalhistas, bem como a
estrutura e o funcionamento das relagdes sindicais entre patrdes e empregados. O sentido,
aqui, € o de permitir formas mais apropriadas de adequagdo do quadro de mio-de-obra as
vicissitudes pelas quais as empresas passam ao longo do ciclo econémico.

Relativamente as politicas passivas e ativas, o carater distinto das medidas de cunho
regulatorio encontra-se no fato de que elas, em principio, ocorrem uma tnica vez,
alterando, como dito anteriormente, os pardmetros econdmicos e/ou institucionais de
funcionamento do mercado de trabalho, ao contririo daquelas, que constituem-se em
processos de intervengd@o continuada e permanente.

2. As quatro principais politicas

2.1. Qualificagdo Profissional

A baixa escolaridade média atual da populagfo brasileira, bem como a sua desigual
distribuicdo, tém, certamente raizes histdricas, e estdo intimamente ligadas a formagéo
social e politica do pais. Em boa medida, todavia, sua existéncia pode ser debitada também
ao tipo e nivel de exigéncia que o processo de organizagdo da produgdo, ou padrdo
tecnoldgico, fordista/taylorista, de tarefas simples, especificas e rotinizadas, demandava até
recentemente, em conjunto, por suposto, com o alto grau de prote¢cdo que a produgio
interna possuia. A sobrevida alcangada em nosso pais pelo modelo de desenvolvimento
baseado na estratégia de substituicdo de importagdes fez o Brasil acordar para as realidades
da competigdo globalizada somente na década de 90, ou pouco antes, num mundo nio mais
fordista, em que a especializagdo flexivel, as ilhas de produgéo, o trabalhador polivalente,
tinham - em termos paradigmaticos - substituido o ritmo mondtono, a realidade repetitiva
das linhas de montagem.

Defrontada, subitamente, com a necessidade de qualificar para esses novos tempos
modernos um contingente de trabalhadores em que mais da metade nfio possui o primeiro
grau, a sociedade brasileira vem buscando os caminhos capazes de fazé-la dar conta de
tamanho desafio.

E, no seu enfrentamento, as incégnitas sdo de toda ordem, a comegar pela propria
defini¢do do que se almeja quando se fala, hoje, em qualificagfio da mio-de-obra.



Considerando como dado um certo patamar, no que diz respeito a educagio formal,
particularmente se este patamar apresenta a precariedade que caracteriza a situagdo
brasileira, a existéncia de uma mio-de-obra qualificada, por seu turno, s6 se produz em
estreita articulagdo com a propria utilizagdo dessa mio-de-obra por parte do aparelho
produtivo. Na medida em que as condi¢des macroecondmicas ndo estejam sendo de molde
a demandar novos trabalhadores com determinado tipo de competéncias, como processar
esse objetivo de qualificagdo? Que estratégias perseguir?

Se no plano conceitual-programatico as dificuldades a serem superadas sdo dessa
magnitude, no campo institucional o esforgo também é imenso. Embora sempre tenha
havido muitas instituigdes operando no campo da educagfio profissional (empresariais,
religiosas e, em menor medida, sindicais e nio governamentais), seja na formagdo de
jovens ou no retreinamento de adultos, além de nfo terem alcangado — salvo as
empresariais - uma presen¢a marcante, nunca chegou a haver uma articulagio entre elas,
por menor que fosse, no sentido de conformar uma estratégia comum de trabalho.

Nesse contexto, a gestagdo, em 1995, do Planfor — Programa Nacional de
Qualificagio do Trabalhador e o inicio de sua implementagdo de fato, em 1996,
representou o surgimento de uma politica governamental, capaz de, a partir do volume de
recursos que pode mobilizar, alcan¢ar uma abrangéncia nacional e se propor a alterar a
histéria da qualificag@o profissional no Brasil.

No processo de sua elaboraggo, houve clareza de que era necesséario assumir dois
grandes desafios iniciais. Por um lado, a busca de definigdes precisas sobre o sentido a ser
dado ao esforgo que seria empreendido (qualificar quem, para que e como) €, por outro, a
montagem de um arranjo institucional capaz de transformar esse conjunto de organiza¢des
dispersas em um quadro de executores, atuais e potenciais, de um programa nacionalmente
articulado. Além disso, e ai reside o carater inovador e estimulante dessa politica,
transformando essas organizagdes, e também outras entidades representativas da sociedade,
em efetivos formuladores dessa propria proposta e das estratégias de intervengdo adotadas.

Para vencer o primeiro desafio, um dos trés “eixos estratégicos” do Programa,
denominado “Avango conceitual”, contempla “...0 desenvolvimento de novos conceitos,
metodologias, recursos didaticos e outros produtos fundamentais para se colocar em pauta
e em prdtica um novo projeto de educagdo profissional no pais, focado na demanda do
setor produtivo (empresdrios + trabalhadores), e ndo na oferta de ‘pacotes’ de cursos e
treinamentos...”

Nesse esforgo, ao final de 1997, foi considerada como conquista mais importante
que o proprio desempenho do Programa, entre outras, a “...colocagio em pauta de um novo
conceito de educagdo profissional:

- ndo substitutiva da educagdo basica, mas complementar a esta e, no campo de
iovens e adultos, propiciando a sua realizacio (mediante programas de alfabetizaco e

supletivo);

2 SEFOR/MTb.PLANFOR - Avaliagiio Gerencial — 22 ana do Triénia — resultados até 31/12/97. Brasilia, abril
de 1998. ltélicos no original.. Sublinhado nosso.



- absorvedora da diversidade da forga de trabalho, capaz de incorporar empregados
e desempregados, trabalhadores do setor formal e informal...

- orientada pela demanda do setor produtivo (entendido como conjugagio de
Interesses e necessidades de empresdrios e trabalhadores), e ndo simplesmente pela oferta
de cursos e treinamentos disponiveis na praga;

- planejada, gerida, executada e avaliada de forma participativa e democrética, por
intermédio das Comissdes Estaduais e Municipais de Emprego. reunindo representantes
dos trabalhadores . dos empresdrios e do_governo em torno de pautas relevantes para o
sistema publico de emprego ...

Note-se que, conceitualmente, 0 PLANFOR abandona a nogdo de qualificagio
profissional como treinamento especifico (embora, obviamente, nio deixe de incorporar
também essa modalidade) para adotar uma visdo mais em sintonia com o novo paradigma
ocupacional, em que ela é entendida como o conjunto de competéncias basicas, suporte de
um aprendizado continuado e que confere maior grau de polivaléncia ao trabalhador.

No segundo desafio mencionado, o da montagem de uma nova institucionalidade
para a qualificagdo profissional, o PLANFOR vem acumulando éxitos como os relativos ao
papel desempenhado pelas Comissbes Estaduais e Municipais de Emprego, devendo ser
considerada também a rede de executores que esta sendo mobilizada e articulada no ambito
de suas linhas de atuagao.

Dadas essas apreciagdes favoraveis, a questdo que naturalmente se coloca é: pode-se
ja afirmar que o PLANFOR vem se constituindo numa a¢io coroada de éxito enquanto
estratégia para uma politica nacional de qualificagio?

Quanto a esses aspectos, sim, por ter conseguido instituir um processo participativo,
ainda inconcluso, de elaboragio do conceito de qualificagio mais adequado as
complexidades da realidade brasileira e por estar montando uma nova rede de
formuladores/ gestores/executores dessa politica, decididamente aberta as demandas que

emergem da sociedade.

Por outro lado, nio ha ainda avaliagSes dos resultados alcangados que permitam
afirmar, com seguranga, que o Programa €, definitivamente, um €xito, mesmo porque seu
desenvolvimento vem se dando numa conjuntura de baixo dinamismo do mercado de
trabalho, o que dificulta, dado um certo volume de investimentos feitos em qualificagdo, a

obtengdo de retornos mais expressivos.

A énfase que tem sido dada a elaboragdo de avaliagdes independentes, feitas por
Universidades, ONG’s e 6rgdos de pesquisa como o IPEA, é, contudo, uma garantia de que,
nesse processo, havera de se chegar a dados sdlidos, os quais possibilitardo as devidas

corregdes de rumos.

Nido obstante a expectativa das conclusdes que essas avaliagdes irdo produzir,
algumas preocupagdes de ordem geral sobre a forma de implementagio do PLANFOR,
estdio colocadas. Essas preocupagGes sdo de dois tipos, estando porém relacionadas entre si:
a primeira diz respeito a focalizagdo das atividades de formagdo/qualificagéo
desenvolvidas, isto é, em ultima analise, aos critérios utilizados pelas ComissGes

3 SEFOR/MTD. Opus cit.



Municipais e Estaduais para definir os cursos dos Planos Estaduais de Qualificagdo
(PEQ’s), enquanto que a segunda refere-se ao dilema “quantidade versus qualidade”
enfrentado pelo programa.

Para a definigdo de prioridades de formagao, o pano de fundo que deve existir €,
naturalmente, um diagnostico da realidade e uma visdo sobre as perspectivas econémicas e
sobre as tendéncias do mercado de trabalho do municipio/regido em questdo, formulados de
forma a mais competente possivel, para que seja possivel eleger os campos e as modalidade
de formagdo mais estratégicas, levando em conta essas mesmas tendéncias.

Para o PLANFOR, isso é, inclusive, um elemento distintivo, em relagdo a tradigdo
anterior, ou seja, uma concepgdo “...orientada pela demanda do setor produtivo (entendido

como conjugacdo de interesses e necessidades de empresarios e trabalhadores), e ndo

simplesmente pela oferta de cursos e treinamentos disponiveis na praca” (ver acima).

A preocupagdo esta, entdo, em saber até que ponto, e com que qualidade, as
ComissGes Municipais de Emprego, tal como sio constituidas e operam, realizam aqueles
diagnosticos e levantam as referidas tendéncias. Em outras palavras, quais os
procedimentos adotados pelas ComissGes para que a concepgdo dos planos seja realmente
“orientada pela demanda™?

Em principio essa preocupacdo s6 podera ter uma perspectiva de encaminhamento
na medida que as ComissGes Municipais passarem a dominar minimamente instrumentos
conceituais e informacdes, tanto para elaborar diagndsticos da realidade como para
desenhar as tendéncias provaveis do mercado de trabalho de suas cidades/regides.

Quanto a preocupagio referente ao dilema qualidade x quantidade, ela origina-se da
6bvia escassez de recursos, onde a busca de maior eficiéncia, com a possivel prevaléncia de
um objetivo quantitaivo, de maximizagdo do nimero de trabalhadores
“qualificados/requalificados”, pode redundar em uma enorme ineficiéncia do programa
como um todo, na medida em que disso resultar uma ineficacia generalizada dos cursos no
que diz respeito ao objetivo formativo que se propdem alcangar.

2.2 Intermediag¢io de Mo de Obra

Diferentemente do que vem ocorrendo com a qualificagdio profissional, que,
conforme visto acima, vé emergir, através do PLANFOR, o que pode ser considerada a
primeira politica abrangente para o enfrentamento das enormes caréncias e desafios nesta
area, no caso da intermediagdo de mio de obra o panorama €é bastante distinto. Nesse
sentido, as observagdes a seguir, ao invés de se deterem na situagdo atual de funcionamento
dos servicos publicos de intermediagdo, procurard ressaltar o seu significado na
constitui¢do de um Sistema Publico de Emprego eficiente, apontando algumas perspectivas
que podem ser adotadas na superag@o dos impasses hoje existentes.

De fato, no conjunto das politicas de emprego, talvez a menos controvertida em
relagdo 4 sua importancia, ao papel que joga no combate ao desemprego e a sua eficdcia,
seja a que engloba os servigos de intermediag¢do de mao-de-obra.

Além de se mostrarem eficazes naquela fun¢do para a qual foram especificamente
concebidos, os programas de intermediagdo sdo parte essencial e central na conformagdo de
um Sistema Publico de Emprego (SPE), que articule de forma coerente, as diversas



politicas e programas de combate ao desemprego e a desigualdade das oportunidades que
emergem no mercado de trabalho.

Portanto, a par de atuarem sobre o desemprego de cariter friccional, e para que o
facam de forma eficaz, esses programas, quando eficientes em sua concepgio e
funcionamento, centralizam os SPE’s que integram, desempenhando os seguintes papéis:

a) associados aos programas de seguro-desemprego, contribuem para que
estes deixem de ter a natureza puramente assistencialista de uma politica passiva de
emprego, fazendo-os evoluir para se tornar uma pega chave do SPE, ao constituir a porta de
entrada de um tal Sistema. Dessa forma, os trabalhadores, ao procurarem receber os
recursos propiciados pelo seguro-desemprego, automaticamente sfio inscritos no cadastro
do Programa de Intermediag3o,

b) esse cadastramento, por seu turno, os posiciona frente ao quadro de
oportunidades oferecidas pelas necessidades das empresas e, a0 mesmo tempo, desde que -
novamente - dentro de um programa de intermediagdo eficiente, frente &s oportunidade que
apresentam os programas de requalificagdo profissional (também integrantes do SPE),

c) o quadro de oportunidades que as empresas oferecem, e que é gerenciado pelo
Programa de Intermediagdo, ao se transformar em um sistema de informagdes estatisticas
sobre as caracteristicas da demanda por mio-de-obra, passa a ser, na realidade, um insumo
fundamental para as defini¢Ses da montagem do rol e dos contetidos dos cursos de
requalificagdo. Estes, por sua vez, ao terem sua clientela - no caso dos treinandos que
estejam desempregados - inscrita no programa de intermedia¢io do SPE, ganham em
eficacia, contribuindo para aumentar de forma significativa o retorno social dos
investimentos que neles sio feitos,

d) da mesma forma, em termos dos programas de crédito especificos, voltados para
micro € pequenos empreendedores, a intermediagdo passa a ser uma porta de entrada, em
termos de informagdes e orientagdo para os desempregados que tenham interesse em se
estabelecer por conta propria,

e) finalmente, um papel importante que esses programas, concebidos da forma
exposta, também devem ter, é o de aconselhamento vocacional e de apoio moral e
psicolégico ao trabalhador. Por mais que isso pare¢a distante da nossa realidade, deve se
ter clareza que a existéncia desse tipo de apoio ndo tem, tdo somente, um fundamento
humanitério. Sao mais do que conhecidos os efeitos deletérios que a baixa da autoestima -
decorrente da situa¢io de desempregado - provoca sobre a vida pessoal, familiar e social
dos trabalhadores, influenciando inclusive a sua propria capacidade de recolocagio, sendo
um dos fatores que levam ao chamado “desemprego por desalento”. Deixar de ser uma
“estatistica anonima”, um incompetente profissional, e voltar a ser uma pessoa a enfrentar,
de forma consciente, as conseqiiéncias de processos sociais que estdo muito além das
for¢as de um individuo, é um resultado que, apesar de intangivel, dificilmente pode ter o
seu valor subestimado.

Nio obstante tantos e tdo importantes papéis a eles atribuidos, os SINE’s, criados

na década de setenta, ainda ndo conseguiram chegar proximo daquilo que se pode
considerar um programa de intermedia¢do minimamente eficiente.



Talvez um inicio de explicagdo para isso esteja no fato de que, para todos os efeitos
relevantes, somente nesta década o programa de seguro-desemprego passou a existir no
Brasil e, pelo exposto, a associagfio da concessdo do seguro-desemprego aos programas de
intermediagdo € um dado importante na aproximagio do desempregado. Uma outra
vertente explicativa aponta para a pequena prioridade que a questdo do desemprego sempre
teve na agenda politica dos governos federal e estaduais, responsiveis pela
operacionalizagdo desses servigos, provavelmente pelas relativamente baixas taxas de
desemprego aberto que caracterizaram, até ha pouco tempo, a nossa economia.

Progressos vem sendo feitos em alguns estados, com o aperfeigoamento das rotinas
e informatiza¢do desses servigos, porém urge assumir politicamente este desafio, em
termos nacionais e com o grau de importéancia social que ele hoje adquire. Como se trata de
uma realidade extremamente complexa, com diversas varidveis a serem equacionadas, cabe
montar uma estratégia de dmbito nacional, capaz de atender as particularidades de cada
Estado.

Para a implementagdo dessa estratégia deve se ter clareza quanto as questdes que
emergem de forma diferenciada no curto e no longo prazos. Para garantir o funcionamento
eficiente a longo prazo desses programas e servigos, uma linha de reflexdo que deve ser
considerada € aquela que questiona a necessidade e, mais que isso, a prdpria pertinéncia,
de se continuar a tratar esses programas como uma atribui¢do dos governos estaduais,
levando em conta que, embora publicos, eles ndo precisam ser estatais, assumindo-se uma
perspectiva de que os programas de intermedia¢do de mio-de-obra, por sua natureza,
constituem-se tipicamente em um servico que deve fazer parte do setor publico nio-
estatal, o chamado “terceiro setor” onde devem se situar aqueles “.. servigos que nio
envolvem o poder de Estado, mas devem ser subsidiados pelo Estado...estabelecendo-se
uma parceria entre Estado e sociedade para o seu financiamento e controle.*”

Nesse sentido, dentro dessa parceria com a sociedade estaria envolvida a
constitui¢do, em cada servigo estadual, de um conselho gestor composto por representantes
dos véarios segmentos sociais (empresarios, trabalhadores, igrejas, associagdes de
moradores, etc.) que supervisionaria um corpo diretivo responsavel pela execu¢do de um
contrato de gestdo socialmente discutido, com metas, indicadores de desempenho e tudo o
mais que compde a proposta desse novo modelo institucional constituido pelas
“organizagGes sociais”.

O carater inovador de um arranjo como esse, embora suscetivel de gerar apreensées
quanto a sua efetividade, pode significar, por outro lado, uma alternativa real de solugdo
para impasses antigos e para problemas que se apresentam como que cristalizados no
modelo dos atuais SINE’s.

2.3. Criagdo e Manutengio de Empregos

Os programas de apoio aos micro e pequenos empreendimentos, considerados como
programas sociais de terceira gerago’, vém cada vez mais se consolidando, no conjunto

‘MARE - Ministério da Administragao Federal e Reforma do Estado. Organizacdes Sociais. Cadernos MARE
de Reforma do Estado. Brasilia, junho de 1997.
% Ver Azeredo, B.. Op. cit.



das politicas para o mercado de trabalho, como as politicas por exceléncia de criagdo e
manutenc¢do de empregos e, ao lado da qualificagdo profissional, como eficientes também
para o objetivo de redugdo das desigualdades de renda.

Ha vérias razdes para essa evolugdo, destacando-se, para os efeitos da presente
discussdo, as seguintes:

a) em primeiro lugar, tais programas tém como fundamento a nogdo elementar de
que, por esses empreendimentos terem uma relagdo emprego/produto maior do que a média
verificada na economia, os investimentos que neles sdo feitos trazem um maior retorno em
termos do objetivo de combate ao desemprego. Esse argumento se vé refor¢ado quando a
ele se acrescenta a idéia de que haveria a possibilidade do nivel de atividade da economia
ser, em parte, glependente da oferta, isto é, ndo depender exclusivamente do comportamento
da demanda. E certo que essas reflexdes enfrentam, por outro lado, o contra-argumento de
serem os microempreendimentos extremamente frageis, de terem um ciclo médio de vida
curto e de que suas vantagens como geradores de postos de trabalho serem, portanto, muito
questiondveis. Contudo, e justamente levando em conta essa fragilidade, se o
desenvolvimento desses empreendimentos se vé limitado pelas dificuldades de acesso ao
crédito, as tecnologias mais eficientes, etc., um apoio que rompesse com essas limitagdes
certamente iria contribuir para sua maior sustentabilidade e, provavelmente, também para o
crescimento do nivel de emprego®.

b) a segunda razfio, ja no campo da questdo estrita da desigualdade de rendimentos,
baseia-se na hipdtese de que o fluxo de rendimentos é fungdo da dotagdo de ativos que se
possui. Dessa forma o acesso ao crédito, tecnologia, etc., ao propiciar uma redistribuigéo
desses ativos (capital fisico, capital humano) ensejaria também um processo de
redistribui¢fo dos fluxos de renda.

c) a terceira raz3o ja € de outra natureza, e se liga ao fato de que esses programas de
crédito com freqiiéncia se ddo em um contexto de movimentos associativos (por exemplo,
de formagdo de cooperativas), propiciando, paralelamente as melhorias econdmicas, uma
série de ganhos no campo da formag#o de uma consciéncia de coletividade, de cidadania.

Deve-se ter claro, porém, que o sentido de se ter programas de crédito desenhados
especificamente para os micro e pequenos empreendedores nio esti, como a principio
poder-se-ia supor, no propdsito de oferecer a esses agentes econdmicos linhas de crédito
com condi¢des de pagamento menos onerosas, isto €, com taxas de juros mais baixas que as
que vigoram para as maiores empresas.

Pelo contrario, dados os custos administrativos (por unidade de crédito concedido)
de tais programas, relativamente mais elevados que os dos bancos comerciais ou de
investimentos, a tendéncia é que o custo financeiro desses créditos, para o tomador, seja
maior do que o de uma média ou grande empresa. Hoje, no Brasil, com o volume de
recursos disponiveis para o microcrédito, o nivel desses custos administrativos €, ao lado do
dominio das metodologias de operagio desses programas, uma das causas das dificuldades
encontradas para sua expansio mais acelerada.

O que torna a existéncia desses programas uma necessidade, e os diferencia do

6 Ver Ramos, C. A_.Programas Federais de Apoio aos Pequenos Investimentos: Justificativas, Caracteristicas
e Balango Preliminar. Texto para Discussio n? 546. IPEA.Brasilia, fevereiro de 1998.



crédito bancério tradicional, é a questdo das garantias e, a ela associada, a questdo da
complexidade dos procedimentos necesséarios a obteng¢do do financiamento. Como se sabe,
o crédito tradicional ¢ lastreado, via de regra, por garantias reais ou por haveres a receber,
procedimentos que nfo sdo passiveis de acontecer, por exemplo no caso de um micro-
empreendedor informal.

No Brasil registra-se a existéncia de programas de microcrédito pelo menos desde o
inicio da década de setenta, com iniciativas na maior parte dos casos ligadas a entidades
religiosas ou apoiadas por fontes de financiamento com esse tipo de origem. Embora
timidamente, essas iniciativas vieram crescendo em nimero, no rastro da trajetdria
excludente do crescimento (e da falta de crescimento) da economia brasileira. Contudo, o
cronico processo inflaciondrio desse periodo nfo permitiu uma ampliagdo das fontes de
fundos que pudesse levar tais iniciativas a alcangar um novo patamar, transformando-se em
programas massivos e constituindo-se numa nova institucionalidade na questio do crédito
no Brasil.

A grande novidade surgida nos ultimos anos estd na mobilizagdo de recursos
publicos significativos para o financiamento desses programas. Em 1994 foi instituido o
PROGER - Programa de Geragdo de Emprego e Renda, um fundo de financiamento de
operagdes de crédito para micro e pequenos empresarios dos setores formal e informal, com
recursos originarios do FAT — Fundo de Amparo ao Trabalhador.

Dividido nas modalidades urbana e rural, esse programa comegou a operar através
do Banco do Brasil e do Banco do Nordeste, recebendo em 1995 uma dotag¢do de R$ 260
milhdes para a versdo urbana e R$ 1,1 bilh&o para a rural. Posteriormente foi desenvolvido,
também com recursos do FAT, um programa especifico para a agricultura familiar
(PRONAF), chegando-se, no conjunto, ao final de 1998, com um total de R$7.052 milhges
aplicados através da realizagdo de cerca de 1.400 mil operag¢Ges, com um valor médio de
pouco mais de R$5 mil por operagdo.

Uma recente avaliagio do PROGER, realizada pelo IBASE, a par de validar a
importancia desse tipo de programa para a criagdo e manuten¢do de postos de trabalho’,
levantou uma série de questdes a serem consideradas no seu aperfeigoamento. Dentre essas,
cabe destacar, no PROGER Urbano, a necessidade de uma efetiva participa¢do das
Comissdes Municipais de Emprego no desenvolvimento do Programa, confirmando a
percepcdo inicial de seus formuladores: deixar a sua operagéo por conta exclusivamente dos
agentes financeiros tende a empobrecer o seu papel de democratizagéo efetiva do crédito
produtivo.

Nessa linha de raciocinio, o IBASE levanta ainda a conveniéncia desse componente
urbano ser subdividido em duas modalidades, com normas operacionais diferenciadas:
uma voltada para o segmento dos empreendimentos formalizados, liderados por pessoas
com maior escolaridade média, identificado, na pesquisa, como aquele que gera novos
empregos, € outra direcionada para os microempreendimentos sem registro, com
responsaveis com escolaridade média mais baixa, segmento este cuja vocagdo aparece,

7 N#o considerando o PROGER Rural e 0 PRONAF, foram geradas, em média, 2,02 novas ocupagdes e
mantidas 5,62, por operagdo, a um custo unitario, respectivamente, de R$7.083,33 e R$2.5548,17. Ver
Democracia Viva. Edi¢io Especial 1999. IBASE - Instituto Brasileiro de Anélises Sociais e Econdmicas. Rio
de Janeiro, 1999.pg. 194.



fundamentalmente, como sendo a manutencéo de postos de trabalho.

Tendo clareza dessa realidade, o tipo de estratégia adotada pelo BNDES € que vem
caracterizando, no dmbito do PROGER, um esfor¢o de implantagio de um sistema de
microcrédito efetivo. Langado em 1996, o Programa de Crédito Produtivo Popular opera
com ONG’s formadas nos municipios que se dispde a aderir a0 Programa, organiza¢des
estas que podem contar, contudo, com a participagdo das prefeituras. O BNDES Solidario
vem se firmando como uma proposta capaz de atender com competéncia a demanda por
uma politica de crédito popular.

A operagdo com microcrédito requer uma metodologia toda prépria e o Banco vem,
através da contratagio de consultores especialistas, formando o pessoal das entidades
conveniadas. Com isso € esperada a constitui¢io de uma rede de instituicdes capacitadas
para a prestagdo desse servigo, o que permitirdA a continuidade da proposta com
independéncia em relagdo ao suporte oferecido pelo Banco.

Essa experiéncia do BNDES deixa claro que a instituigdo de uma politica de
microcrédito massiva € uma tarefa histérica, que possui etapas que devem necessariamente
ser cumpridas até que uma estrutura institucional e uma capacidade operacional estejam de
fato disponiveis. A medida que uma tal estratégia vai mostrando o seu potencial de
realizagGes, a tendéncia € essa cultura ir se disseminando na sociedade, até se chegar a um
estagio em que o microcrédito esteja definitivamente incorporado 4 cena econdmica do
pais. Deve-se registrar que no periodo recente também surgiram iniciativas apoiadas em
recursos de organismos multilaterais de financiamento, como o BID.

Essencial nessa trajetoria € garantir que os fundos de financiamento tenham recursos
capazes de sustentar a demanda potencial por esse tipo de crédito, para a qual, todavia,
ainda ndo ha estimativas. Para isso, contudo, torna-se fundamental a mensuragdo dos seus
retornos sociais, cabendo montar uma estratégia de pesquisa, na linha da realizada pelo
IBASE, contemplando o seguimento dos tomadores, para que se possa ter mais dados
confidveis, tanto em termos da geragdo de postos de trabalho (envolvendo informagtes
sobre sua qualidade), quanto em relagio ao crescimento de renda verificado. No entanto,
esse tipo de pesquisa, pelos custos envolvidos, nio pode ser financiada pelas prdprias
agéncias de microcrédito, sendo necessaria uma decisdo ao nivel de politicas publicas,
como no caso da avaliagio acima mencionada, para que esses recursos sejam
disponibilizados e se chegue, ento, a uma perspectiva clara sobre os méritos de programas
consistentes de microcrédito, enquanto instrumentos de superagio da pobreza e de redu¢do
das desigualdades de renda.

2.4, O Seguro-Desemprego

O seguro-desemprego €, provavelmente, entre todas as demais, a politica pablica
voltada para o mercado de trabalho que detém a histéria mais longa, no que se refere a
existéncia de dispositivos legais. Contudo, s6 na década de 80 € que a elaborag@o legislativa
caminhou efetivamente para construir um programa de alguma relevdncia para o
trabalhador, tendo isso se dado em decorréncia dos elevados niveis de desemprego
provocados pela recessdo de 1981/83. Dessa forma, o amadurecimento do debate piblico,
iniciado nessa conjuntura de crise, produziu uma série de propostas que viriam, um pouco



mais adiante, em uma outra conjuntura politica e econdmica, resultar naquilo que pode ser
caracterizado como a primeira versdo minimamente consistente de um programa de seguro
desemprego.

Com o decreto que implantou o Plano Cruzado (fevereiro de 1986) foi instituido,
entdo, um programa que, apesar das limitages apresentadas, configurou uma experiéncia
real de seguro-desemprego. Embora suas regras de acesso fossem restritivas, € os valores e
a duragdo do beneficio ficassem em niveis bem modestos, a sua cobertura alcangou, em
1989, a 1.620.543 trabalhadores, o que equivale a 25,6% dos trabalhadores demitidos sem
justa causa.® Tais limitag6es ndo foram, contudo, o principal problema dessa iniciativa. A
inexisténcia de uma defini¢do que garantisse uma fonte de financiamento certa para o
programa, ao colocé-lo na dependéncia das disponibilidades orgamentarias e da caixa do
Tesouro Nacional, impedia, na pratica, sua amplia¢do e consolidag#o.

A Constituigdo de 1988 veio sanar essa dificuldade ao constituir o FAT-Fundo de
Amparo ao Trabalhador como a fonte de financiamento para o programa do seguro-
desemprego. Uma vez que as contribui¢des para o PIS-PASEP garantiam um fluxo de
recursos - para o FAT - que eram suficientes para o desenvolvimento do programa, a
regulamentago dos dispositivos constitucionais pdde caminhar no sentido de transformar
as regras de acesso e os valores dos beneficios na dire¢o de uma maior cobertura e de um
auxilio monetario mais significativo. Com isso, o niimero de segurados passou, ao final da
década de 90, para cerca de 4,5 milhdes de trabalhadores beneficiados, o que representa
uma taxa de cobertura da ordem de 65%, estando o valor do beneficio médio mensal
oscilando em torno de 1,5 saldrios minimos, com os segurados tendo direito a sua
percep¢do por periodos que variam de trés a sete meses, conforme o tempo de carteira
assinada e a regido.

Onde o programa ndo conseguiu avangar de forma significativa foi na articulagio do
seguro-desemprego com os servigos de intermediag@o e qualificago profissional, conforme
assinalado acima. No inicio dos anos noventa, para se conseguir superar os problemas
operacionais que estavam sendo encontrados para a concessdo do beneficio, a Caixa
Econdmica, além ser o érgdo pagador, passou também a fazer parte do atendimento inicial
ao trabalhador. Se os SINE’s e DRT’s ja nfo conseguiam promover essa articulagdo, a
entrada da Caixa (responsavel por cerca de 50% do atendimento) ndo contribuiu para
melhorar a situagdo.

Dessa forma, para a constitui¢do de um Sistema Publico de Emprego eficiente, além
das melhorias especificas em cada uma das politicas e programas que o compdem, &
fundamental a solugdo dos entraves que hoje ainda obstaculizam a sua integrag&o.

3. Conclusiao

Os comentarios acima procuraram deixar claro a existéncia de uma série de
progressos importantes no desenvolvimento de um conjunto consistente de politicas
publicas voltadas para o fortalecimento do mercado de trabalho. Ao mesmo tempo, espera-
se que tenha também ficado claro que cada uma dessas politicas encontra-se em estagios

¥ Segundo dados do MTb, apud Azeredo, Beatriz, opus cit., pagina 68.



bem distintos de amadurecimento, com niveis diferenciados de tratamento no que diz
respeito aos esforgos atualmente desenvolvidos para o seu aperfeigoamento.

Além dessa diversidade de momentos, um outro fator a ser ressaltado é a falta de
articulagdo entre cada uma das politicas, o que pode caracterizar-se como um desafio
equivalente ao do desenvolvimento exitoso de qualquer uma delas isoladamente. Isso
requer uma estratégia propria, a qual, nio obstante, é completamente dependente das
estratégias particulares a serem seguidas nas politicas individuais.

Em outras palavras, trata-se de encarar o desafio da montagem de um sistema de
politicas de emprego, com seus diversos elementos operando de forma eficiente e, portanto,
coerentemente articulados.



5. Uma breve analise sobre
discriminacgao

Sergei Soares



Uma breve analise da discriminagﬁo no Brasil 1981-1998

1. Introdugio

A discriminagéo de dois tipos, racial e de género, tem sido objeto de atengdo especial
no Brasil. Nesta se¢@o os individuos da populagdo brasileira foram classificados em duas
categorias raciais, branco (correspondendo as pessoas que se declararam brancas ou amarelas
nas pesquisas domiciliares) e ndo-branco (correspondendo as pessoas que se declararam
pardas, negras ou indigenas) e comparados em termos de diferenciais na educagdo e no
mercado de trabalho, existentes mesmo quando todas as suas outras caracteristicas
observaveis nas pesquisas domiciliares fossem idénticas.

2. Diferenciais educacionais

Os resultados indicam dois tipos de discriminagdo : uma muito forte contra nio-
brancos e uma menos forte contra homens.

Se olharmos o mimero médio de anos de estudo, veremos que as mulheres, que
comegaram a década atras dos homens, reduziram a diferenga até 1987, quando empataram
com os homens em 5,1 anos de estudo. Apds este ano, as mulheres passaram a liderar e
aumentaram cada vez mais a diferenga, fendmeno que persiste até hoje, quando tém em
meédia 0,3 anos a mais que os homens. Isto indica uma discriminagio leve, porém crescente,
contra individuos do sexo masculino, e a necessidade de politicas publicas especificas para
meninos na escola. (ver Tabela 5.1 e Figura 5.1.)

Se a diferenga entre homens e mulheres em termos educacionais é leve, o hiato entre
ndo-brancos e brancos € colossal. Vemos que os ndo-brancos comegaram a década de 80
com na média 3,78 anos de educagdo, 2,22 anos a menos que os brancos. Em 1998, tanto
ndo-brancos como brancos aumentaram sua instru¢do média, mas o hiato manteve inalterado
: 2,24 anos. Isto indica uma forte e estavel discriminagdo contra crian¢as nao-brancas no
sistema educacional e mostra qudo gritante € a necessidade de politicas publicas focalizadas
sobre estes meninos € meninas.

A taxa de analfabetismo mostra uma tendéncia diversa, mas coerente com aquele
demonstrado pela anélise dos anos de estudo. Os numeros mostram que as mulheres ja
entraram a década mais alfabetizadas que o homens e mantém até hoje a vantagem. Isto ndo
esta em contradi¢do com o que mostram os dados anteriores, pois 0 nimero médio de anos
dos homens se deve muito & forte presenga destes na educagdo superior.

Mais uma vez, o hiato entre ndo-brancos e brancos é muito grande, embora neste
caso em vias de diminuigio — uma vez que os brancos ja estdo préximos a taxa de 100% e os
ndo-brancos ainda muito longe. (ver Tabela 5.2. e Figura 5.2. )

Por ultimo, a freqiiéncia a escola mostra que meninas entraram a década
freqiientando mais a escola que meninos — mais uma vez indicando a necessidade de
politicas publicas visando o publico masculino das escolas — e que ndo-brancos freqiientam
menos que brancos, embora a diferenga esteja diminuindo. (ver Tabela 5.3. e Figura 5.3))



Em conclusio, podemos ver que tanto homens como ndo-brancos sofrem
discriminagdo no sistema educacional, indicando a necessidade de politicas especificas para
cada grupo, politicas estas que hoje inexistem, a0 menos na esfera Federal.

3.  Atvidade Econémica e Ocupacio

Outra 4rea importante da vida € a atividade econdmica. Aqui existem dois conceitos
diferentes : atividade e ocupagdo. Ativo € aquele que tem ou procura trabaiho; ocupado é
aquele que o tem. Escolhemos como indicativas as seguintes trés varidveis : a taxa de
atividade para pessoas entre 16 e 65 anos, a taxa de desemprego (ativos, porém ndo
ocupados) para mesma populagdo, e os determinantes demograficos de ter ou nio um
emprego.

Sendo a atividade pelo menos parcialmente uma escolha, € dificil fazer um juizo de
valor quanto a desejabilidade de mulheres ou homens serem economicamente ativos. Ja o
desemprego é sem diuvida ruim, uma vez que um individuo desempregado é um individuo
frustrado em seu desejo ou necessidade de encontrar um trabalho. Em qualquer caso, as
décadas de 80 e 90 mostram grandes mudangas no perfil de atividade e desemprego para
mulheres relativo aos homens, embora nio para ndo-brancos relativo aos brancos.

A grande novidade na atividade é o forte crescimento da atividade feminina, que
aumentou de 39% em 1981 até 57% em 1998, quase que dobrando em 17 anos. Enquanto
1sso, a taxa masculina caiu, embora que quase imperceptivelmente. A taxa de atividade de
ndo-brancos sempre foi levemente acima da taxa dos brancos, provavelmente por estes
serem mais pobres. (ver Tabela 5.4. ¢ Figura 5.4.)

A evolugdo do desemprego apresenta caracteristicas semelhantes a da atividade — o
desemprego feminino, apos passar a década de 80 levemente abaixo do masculino, explodiu
tanto em termos absolutos como em relagdo & taxa masculina. Se isto € apenas uma
conseqiiéncia da entrada maci¢a no mercado de trabalho das mulheres ou um fendmeno
duradouro é uma questio ainda em aberto. Tal como no caso da atividade, a taxa de
desemprego entre ndo-brancos tem permanecido levemente superior a taxa entre brancos.
(ver Tabela 5.5.)

Tanto o desemprego como a atividade tém como determinantes outras caracteristicas
tais como o nivel educacional, idade e regido de moradia do individuo. E possivel que
aparentes diferenciais de raga ou género meramente espelhem diferengas nestas outras
caracteristicas. Para investigar esta possibilidade, estimamos um probit — uma regressio
categérica — cuja variavel dependente ¢ estar ou ndo empregado e cujas varidveis
explicativas sdo as seguintes:

P(emprego) = f (anos de estudo, idade, idade?, urbano, mulher, néo-branco)

onde mulher = 1 se o individuo for do sexo feminino e 0 sendao e nao-branco=1 se o
individuo for ndo-branco e 0 se for branco.

O valor do coeficiente destas duas variaveis mostram a contribuigdo marginal do fato
de alguém ser mulher ou ndo-branco a probabilidade que esta pessoas esteja empregada.



Contribuigdo marginal quer dizer que € a contribuigio independente das outras
caracteristicas pessoais, ja incluidas na equagdo. (ver Tabela 5.6. e Grafico 5.6.)

A contribuigio marginal conta a mesma historia das variaveis precedentes : uma
aumento grande na probabilidade de participagdo das mulheres, que entretanto permanece
bem abaixo da participagdo dos homens, e uma estabilidade na probabilidade de participagdo
dos n@o-brancos.

4. Rendimentos dos Ocupados

O dultimo indicador que vamos investigar é a variavel renda. Os rendimentos dos
ocupados ndo sofrem das mesmas ambigiiidades que as varidveis de atividade e ocupagio — é
desejavel ganhar mais e indesejavel ganhar menos. Assim sendo, saimos do terreno das
escolhas e voltamos ao mundo da discriminagio.

Uma primeira abordagem da questio é simplesmente analisar os rendimentos médios
de mulheres ocupadas como percentagem dos rendimentos médios dos homens ocupados,
assim como os rendimentos de ndo-brancos como percentagem dos rendimentos dos brancos.
Este é um primeiro exercicio que pode indicar desniveis de bem estar, mas n3o indica
necessariamente discriminagdo no mercado de trabalho, uma vez que o diferencial de
rendimentos pode advir ndo da discriminagdo no mercado de trabalho, mas sim de diferengas
em outras caracteristicas, tais como educa¢do ou idade.

O que observamos é uma falta de tendéncia. Isto porque as percentagens oscilam
tanto que ndo se pode falar em estabilidade. As mulheres comegaram o periodo ganhando em
média 63% dos rendimentos dos homens e o terminaram ganhando 60% de média masculina.
No meio, este diferencial oscilou entre 51% e 64%. Lembremos que este foi um periodo de
grande expansio do emprego feminino e de forte aumento do nivel educacional das
mulheres.

Para os ndo-brancos, houve um pouco mais de estabilidade : seus rendimentos
médios oscilaram entre 42% e 56% dos rendimentos dos brancos. Além de mais estaveis, os
rendimentos dos n3o-brancos tem sido mais baixos relativos ao seu grupo de referéncia (os
brancos) que os rendimentos das mulheres com relagdo aos homens. Diferentemente das
mulheres, a discriminagdo contra o ndo-brancos tem se dado em um ambiente estavel, tanto
em termos de educagdo relativa como de participagdo no mercado de trabalho. Tal como
ocorre com as mulheres, a medida acima ndo nos diz se ha discrimina¢do no mercado de
trabalho contra ndo-brancos ou se este apenas reflete discriminagéo em outras esferas da vida

humana. (Ver Tabela 5.7.)

Para tentar separar os diferentes efeitos acima utilizaremos novamente uma analise de
regressdo. Estimamos o seguinte modelo :

y = f (anos de estudo, idade, idade?, urbano, mulher, ndo-branco)

onde y é o logaritmo da renda em todos os trabalhos e as outras variaveis sio as
mesmas que na equagdo de participagdo. Mais uma vez, os coeficientes estimados das
variaveis dummy mulher e ndo-branco indicam qual o grau de discriminagio no mercado de



trabalho, independentemente de outras discriminagdes sofridas, especialmente no sistema
educacional.

Os resultados sio muito diferentes para mulheres e n3o-brancos. Enquanto o
diferencial marginal, isto €, o diferencial levando em conta todas as outras variaveis, dos
nio-brancos ¢ alto — ganham 21% menos que brancos com as outras caracteristicas idénticas
— o diferencial das mulheres € astrondmico — ganham 42% a menos que um homem com as
mesmas qualificagdes.

Ou seja, o resultado acima € mais desfavoravel para mulheres que para ndo-brancos.
Entretanto, as perspectivas aparentam ser muito mais favoréaveis para mulheres que para nio-
brancos. Isto porque enquanto o diferencial marginal homem/mulher vem caindo de modo
constante — diminui em média 0,7% a cada ano - o diferencial nao-branco/branco tem ficado
estave] ou até demostrado tendéncia da aumento (Ver Tabela 5.8. e Grafico 5.8)

Um problema com a analise acima € que considera que os diferencias homem/mulher
e branco/ndo-branco sejam independentes de todas as outras variaveis — esta é a complicada
hipétese de independéncia linear. Uma terceira analise, o calculo de simulagdes
contrafactuais, ndo necessita desta hipétese.

A idéia é simples : estimamos a equagdo acima sem o dummy da categoria que
queremos investigar. Por exemplo, no caso dos ndo-brancos, a equagio sera :

¥ = f(anos de estudo, idade, idade?, urbano, mulher)

Note a auséncia da dummy “nao-branco”. Os parimetros desta equagdo sdo estimados
utilizando a populagio branca. Uma vez estimados os pardmetros da cada variavel, estes sio
aplicados a4 populagio observada n3o-branca. Deste modo, simulamos qual seriam os
rendimentos da populagdo ndo-branca se esta observasse os mesmos retornos as suas
caracteristicas observaveis que os brancos. Em formulas:

y = B brancos X brancos

onde X brancos € O Vetor de caracteristicas pessoais dos brancos {anos de estudo, idade, idade?,
urbano, mulher} e sdo os coeficientes estimados deste vetor. A renda simulada é, entdo :

Ysim = ﬁ brancos X ndo-brancos
onde X pao-brancos € O Vetor de caracteristicas pessoais dos nao-brancos.
O mesmo exercicio pode ser feito para muiheres com os coeficientes dos homens.

Mais uma vez, os resultados sio diferenciados e fortes. Enquanto para as mulheres
quase dois tergos da diferenga desaparecem, para os ndo-brancos a melhoria é bem menor —
em torno de um quarto. (Ver Tabela 5.9)

Assim sendo, podemos afirmar que apenas um quarto do diferencial salarial entre
brancos e ndo-brancos se deve a discriminagdo no mercado de trabalho. Os outros trés
quartos se encontram em outras esferas da vida, principalmente a escola.



No caso das mulheres, é diferente : enquanto um pouco mais que um tergo do
diferencial se deve as caracteristicas observaveis, quase dois tergos sdo discriminagio — ou
entdo fruto de caracteristicas ndo-observaveis tais como uma opgdo por cuidar dos filhos ou
carreiras interrompidas por gravidez.

A grande discriminagdo sofrida pelas mulheres é no mercado de trabalho. Na escola,
elas s3o favorecidas, relativamente aos homens. E importante notar que este aparente
favorecimento pode estar nos papéis sociais desempenhados para cada sexo na familia, e ndo
na escola. As tendéncias para as mulheres sdo alvissareiras : continuam a aumentar o hiato
educacional com relagdo aos homens e diminuem gradualmente o diferencial de salarios. A
grande discriminagdo contra ndo-brancos ocorre mais cedo na vida : eles sdo violentamente
discriminados na escola. Para meninos nio-brancos, entdo, a situagio é desesperadora — sua
esperan¢a em termos de anos de estudo é 40% menor que a média, ja baixa, da populagdo
brasileira como um todo. As perspectivas temporais para os nio-brancos tampouco sdo boas
: sua posigdo ndo vem melhorando, nem do ponto de vista educacional, nem do ponto de
vista do diferencial de 20%, cetris paribus, no mercado de trabalho.
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Tabela 5.2 - Taxa de alfabetizacfio da populagfo jovem (11 a 30 anos)

Ano Homens Mulheres Brancos Nio Brancos
98 92.1% 95.4% 97.0% 90.3%
97 90.8% 94.6% 96.6% 88.5%
96 90.8% 94.6% 96.3% 88.7%
95 89.7% 94.0% 96.1% 87.2%
93 88.8% 93.1% 95.7% 85.8%
92 88.3% 92.3% 95.3% 84.9%
89 87.1% 91.1% 94.4% 82.8%
87 86.3% 89.9% 93.7% 81.1%
85 85.8% 89.2% -- -
84 85.6% 88.7% - -
82 83.4% 86.8% -- -

81 84.5% 87.1% -- -
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Tabela 5.3 - Frequencia 3 escola pessoas em idade escolar (4 e 24 anos)

Ano Homens Mulheres Brancos Nido Brancos
98 71.1% 71.6% 13.2% 69.5%
97 68.9% 70.2% 72.0% 67.0%
96 66.8% 68.8% 70.6% 64.9%
95 60.4% 63.5% 64.3% 59.5%
93 58.0% 61.1% 62.2% 56.8%
92 55.3% 58.6% 60.1% 53.7%
89 57.4% 60.4% 61.6% 55.9%
87 55.6% 58.4% 59.2% 54.4%
85 54.6% 56.3% -~ -
84 54.2% 55.4% -- --
82 52.3% 53.2% -- --

81 51.3% 52.2% — -
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Tabela 5.4 - Taxa de atividade econdmica para pessoas entre 16 e 65 anos

Ano Homens Mulheres Brancos Nio Brancos
1998 87.1% 57.4% 71.3% 72.5%
1997 87.5% 57.1% 71.3% 72.4%
1996 87.0% 55.8% 70.5% 71.5%
1995 88.7% 58.0% 72.4% 73.5%
1993 89.4% 56.3% 71.7% 73.3%
1992 89.7% 56.3% 71.7% 73.6%
1989 89.7% 46.8% 67.1% 68.3%
1987 90.3% 46.3% 67.1% 68.4%
1985 89.6% 44.1% -- --
1984 88.5% 42.6% - -
1982 89.4% 41.4% - --

1981 88.9% 39.3% -- -




12N oWy
SDIUTIO-OFN sooursg -

L4 K6l wol teal

a4 ¥861 us6l g6l C86E Oxo!l

or
..... B R L LTS TR e or
R L L L T T I “etemcs tvecscaic-eme-smsrevemmeeemrmmanme-== b (J§
F o oo oomon0 AB86 55 0 BABER ARSI S & SR 5 o0 000 ono0 0000 Soneo0os s oo = sam 3 (|l
- - Gemamanaaaa B oo Coosead oo sanbonson
............. L T e T R T L LT PR I oY |
...... B LA TR PREPETE PR TR EEEEE EEE 03
et Sl Rt iy Aadidieiid ik S’ e Sl (iddiaid res-=" o6
|

onl

SOUE §9 d 9 24313 SE0ss3d vIrd BINLQUOII IPEPIAIJE Ip BN, ip’S 0K




Tabela 5.5 - Taxa de desemprego para pessoas entre 16 e 65 anos

Ano Homens Mulheres Brancos Nio Brancos
1998 7.1% 11.4% 8.3% 9.6%
1997 6.1% 9.8% 7.0% 8.4%
1996 5.5% 8.5% 6.3% 7.3%
1995 5.1% 7.2% 5.5% 6.5%
1993 5.1% 7.3% 5.4% 6.7%
1992 5.4% 7.9% 5.8% 7.1%
1989 3.0% 3.0% 2.6% 3.5%
1987 3.4% 3.9% 3.3% 3.9%
1985 3.2% 3.8% -- --
1984 4.1% 4.6% - -
1982 3.8% 4.0% - -

1981 4.1% 4.4% -- -
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Tabela 5.6 - Contribui¢io marginal a estar empregado

Ano Mulheres Nio Brancos
1998 -35% 1%
1997 -36% 0%
1996 -37% 1%
1995 -37% 1%
1993 -39% 1%
1989 47% 2%
1987 -48% 3%
1985 -49% -
1984 -48% -
1982 -50% -

1981 -50% -
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Tabela 5.7 - Rendas dos ocupados com porcentagem
do grupo de referéncia (homens e brancos)

Ano Mulheres Ndo Brancos
1998 60.5% 45.7%
1997 58.8% 45.8%
1996 59.8% 46.1%
1995 55.0% 46.8%
1993 51.4% 46.7%
1992 53.2% 48.1%
1990 61.3% 41.9%
1987 63.4% 56.0%
1986 72.0% 49.5%
1985 64.2% -
1984 57.0% -
1982 59.1% -

1981 62.7% -
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Tabela 5.8 - Diferencial de salirio marginal

Ano Mulheres Nio Brancos
1998 41.9% 21.5%
1997 43.1% 22.7%
1996 42.6% 23.8%
1995 45.2% 23.0%
1993 47.9% 23.4%
1990 45.5% 16.8%
1989 53.2% 22.4%
1988 47.9% 15.2%
1987 52.9% 18.5%
1986 47.5% 17.3%
1985 55.5% -
1984 54.5% --
1983 51.0% --
1982 53.7% -
1981 53.1% --
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Tabela 5.9 - Rendimentos simulados - mulheres e negros

Rendimento Médio Simulado Porcentagem do Diferencial Devido a
Ano (porcentagemdo grupo referéncia) Discriminag¢do no Mercado de Trabalho
B homens B brancos B homens B brancos
1998 87.2% 59.1% 68% 25%
1997 86.2% 57.4% 66% 21%
1996 85.5% 55.9% 64% 18%
1995 85.3% 58.7% 67% 22%
1993 80.3% 56.8% 59% 19%

1992 83.1% 58.3% 64% 20%







6. O desempenho educacional
no Brasil

Ricardo Paes de Barros
Rosane Mendonga



O desempenho educacional no Brasil

1. Introdugio

O objetivo deste trabalho € investigar a situagfo atual e a evolugdo temporal do
desempenho educacional no Brasil, comparando-as sempre que possivel com as de um
grupo selecionado de paises da América Latina. Toda a anilise é feita tanto para a
populagéo adulta quanto para a populagdo em idade escolar.

O trabalho encontra-se organizado em quatro segdes, além deste introdugdo. A
Segdo 2 apresenta um arcabougo que tem como objetivo ajudar na compreensdo de trés
questdes fundamentais: (i) o investimento das familias na educagio de seus filhos, (ii) o
papel dos investimentos em educagdo no processo de desenvolvimento e, (iii) o papel do
Estado no sistema educacional. A Se¢do 3 analisa 0 desempenho educacional atual do
Brasil comparando-o com o dos paises latino-americanos. A Se¢do 4 analisa a evolugdo
temporal do desempenho educacional do Brasil comparando-o com o dos paises latino-

americanos. Finalmente, a Se¢do 5 faz um sumario das principais conclusdes.

2. Educagio e desenvolvimento humano

Este trabalho inicia com uma rapida revisdo de trés questdes fundamentais ligadas a
demanda por educagio: (1) Por que as sociedades e as familias dedicam uma considerével
parcela dos seus recursos a educag@o? (2) As despesas e investimentos em educagio devem
preceder ou se seguir ao processo de desenvolvimento? (3) Por que o Estado intervém no
sistema educacional?

A resposta a primeira quest3o, em termos abstratos, € muito simples. A sociedade e
as familias demandam educagdo porque educagdo € um bem -- isto €, quanto mais educagdo
melhor. Evidentemente esta resposta apenas transforma a questdo inicial que passa a ser:
por que educagéo é um bem? ou, que tipo de bem € a educagéio?

Numa economia é possivel classificar os bens em dois tipos: (i) bens de consumo
(finais) e (ii) bens de investimento (intermediarios). Os bens de consumo sfo aqueles que
aumentam o bem-estar das familias ao serem diretamente consumidos por estas. Os bens de

investimento sfo aqueles utilizados como insumos na produgéo de outros bens e, portanto,



aumentam o bem-estar social apenas na medida em que possibilitam a produgdo de bens de
consumo.

A educagdo tem sido vista tanto como um bem de consumo como um bem de
investimento. Assim, por um lado, as familias e a sociedade gastam recursos com educagdo
porque créem que estes recursos serdo recuperados no futuro, via aumentos na
produtividade, através de rendimentos mais elevados. Neste caso, educagio é percebida
como um bem de investimento.

A educagdo ¢, também, um insumo fundamental na produgio doméstica, com
impactos nitidos sobre o nivel de saude e a qualidade dos filhos, além de ter impacto sobre
diversas decisGes individuais como a demanda por filhos e a participagio feminina no
mercado de trabalho. Estas decisGes geram externalidades e, portanto, sdo decisGes de
interesse ndo apenas privado mas, também, social.

Por outro lado, as familias e a sociedade estdo dispostas a dedicar recursos a
educagdo porque créem que esta tem um fim em si mesma, seja porque educagdo é um
direito basico de cidadania, seja porque educagdo influencia diretamente o bem-estar de
seus membros.

Seja como um bem de investimento seja como um bem de consumo a quantidade
demandada de educag@o vai depender do nivel de renda e de produgdo da sociedade. Como
todo insumo na produgdo, a educagdo como bem de investimento terd uma demanda tdo
maior quanto maior for o nivel de produgdo. Assim, segue que uma das conseqii€ncias do
crescimento econdmico é uma crescente demanda por educagdo. Além disso, como pari-
passo ao crescimento econdmico tém-se, em geral, progresso tecnolégico e este, por sua
vez, tende a ser viesado em favor da educag&o, tem-se que a demanda por educacio tende a
crescer mais rapidamente do que o nivel de produgdo. Em outras palavras, o progresso
técnico leva a que a demanda por educag@o aparente ter uma elasticidade-produto maior do
que a unidade. Segundo este enfoque o desenvolvimento econdémico nfo necessita ser
precedido por uma expansio educacional. Ao contrario, neste caso a expansdo econdmica e
educacional devem ocorrer simultaneamente, com a expansio educacional se acelerando ao
longo do processo. E, no entanto, possivel imaginar situagSes (e a importancia pratica
destas situagdes tem sido bastante enfatizada pelas analises do sucesso asiatico) em que a

expansdo educacional necessita preceder a expansdo econdmica. Este seria o caso onde o



crescimento econémico no seria exogeno mas sim determinado por inovagdes tecnolégicas
que sO poderiam ocorrer e serem difundidas caso uma significativa expansio educacional
precedesse o processo de crescimento econdmico.

Na medida em que educagdo é também um bem de consumo normal, a sua demanda
deve crescer com o nivel de renda da sociedade. A elasticidade da demanda por educagdo
serd maior ou menor que a unidade dependendo de se educagdio é considerada um bem de
consumo essencial (direito de todo cidadfo -- ler, escrever, e contar) ou um bem de
consumo supérfluo (artes e ciéncias basicas). Caso a educagio seja considerada um bem de
consumo essencial para a sociedade, observaremos que o nivel educacional ira crescer de
forma particularmente acentuada nos primeiros estagios do desenvolvimento (investimentos
em educagdo irdo preceder o crescimento). Por outro lado, se educagéo for encarada como
um bem de consumo supérfluo, o crescimento em educagfio ira se seguir ao crescimento
econdmico.

Finalmente, no que diz respeito a questdio de porque o Estado intervém no sistema
educacional, existem basicamente trés razdes fundamentais. Em primeiro lugar, a fungio do
Estado pode ser corrigir uma falha de coordenagio. E possivel que, devido a uma série de
externalidades, uma sociedade se depare com diversos possiveis equilibrios e um deles seja
socialmente melhor do que os demais. Devido a estas externalidades, no entanto, os agentes
ndo percebem os incentivos corretos e o Estado pode, entdo, intervir com o objetivo de
garantir que a economia va convergir para aquele equilibrio socialmente preferivel.

Em segundo lugar, devido a imperfeicdo de determinados mercados, como o de
crédito em particular, ou a presenga de externalidades, pode ocorrer um hiato entre os
beneficios (custos) sociais e privados da educagdo. Neste caso, uma interven¢do do Estado
garantindo crédito as familias pobres ou mesmo subsidiando diretamente a educagéo seria
socialmente desejavel.

Em terceiro lugar, cabe ressaltar que o capital humano -- e a educagdo, em
particular -- constitui-se numa das mais difundidas e importantes formas de riqueza da
sociedade e, portanto, num importante fator na determinagdio do grau de desigualdade.
Assim, na medida em que uma das fungdes fundamentais do Estado € buscar a equidade

tem-se, entdo, uma justificativa para a sua intervengdo no sistema educacional buscando

garantir a igualdade de oportunidades e a educagéo para todos.



3. Desempenho educacional - situagio atual
3.1. Comparagdes internacionais

Esta se¢do tem como objetivo investigar a situagdo atual do Brasil em termos do seu
desempenho educacional, comparando-a com a de um grupo selecionado de paises da
América Latina'. A anilise é feita tanto para a populagdo adulta quanto para a populagdo

em idade escolar.

3.1.1. Populagio adulta

Nesta se¢fio analisa-se o desempenho educacional do Brasil tendo como foco a
populagdo adulta. Esta andlise tem, por um lado, a desvantagem de se estar observando o
resultado de investimentos educacionais realizados no passado e a renda per capita atual.
Como podemos avaliar se o pais tem uma populagdo pouco educada porque é pobre ou se é
pobre porque tem uma populagido pouco educada? Por outro lado, uma anilise comparada
dos indicadores educacionais para a populagdo adulta com aqueles para a populagdo em
idade escolar permite que se analise em que medida o Brasil estd convergindo para a média
dos paises utilizados nesta comparagio.

Na avaliagdo do nivel educacional da populagdo brasileira considera-se dois
indicadores: (i) a taxa de analfabetismo, para a populag¢do de 15 anos e mais de idade, e (ii)
o nimero de séries de estudo completadas com sucesso (escolaridade média), para a

populagéo de 25 anos e mais.

A - Taxa de analfabetismo

Com base nas informagdes contidas no Gréfico 1 pode-se constatar que a taxa de
analfabetismo no Brasil é uma das mais elevadas na América Latina, 13,8%. Com uma taxa
de analfabetismo maior que a do Brasil encontram-se apenas trés paises: El Salvador
(23,5%), Honduras (19,8%) e México (15,3%). Panama, Paraguai e Costa Rica apresentam
o melhor desempenho em termos deste indicador, enquanto Colombia, Equador e

Venezuela ocupam uma posigao intermedidria.

! Quando o indicador de escolaridade média ¢é analisado faz-se também uma comparag¢io com a Africa do
Sul.



O Grifico 1a apresenta os diferenciais, em termos da taxa de analfabetismo, do
Brasil em relagfio aos demais paises. Este grafico revela que a maior distancia € a do Brasil
em relagdo ao Panama, Paraguai e Costa Rica, os trés paises com a menor taxa de

analfabetismo.

B - Escolaridade média

Com base nas informagdes contidas no Grafico 2 pode-se constatar que a
escolaridade média no Brasil é uma das mais baixas na América Latina, 5,6 anos. Apenas El
Salvador (4,9) e Honduras (4,7) apresentam uma escolaridade média abaixo da brasileira. O
melhor desempenho em termos deste indicador fica por conta do Panama (8,4), seguido por
Venezuela (7,2), Equador (7,1) e Costa Rica (7,0).

O Grifico 2a apresenta os diferenciais, em termos da escolaridade média, do Brasil
em relagdo aos demais paises. Este grafico revela que a maior distdncia é a do Brasil em
relagdo ao Panama4, pais com a mais alta escolaridade média, dentre os analisados.

No que se refere a desigualdade na distribui¢do de escolaridade o Brasil, com um
desvio padrdo de 4,6 (veja Tabela 1), ocupa uma posi¢do intermedidria, encontrando-se
acima do valor verificado para Colémbia (4,5), Costa Rica (4,4), Honduras (4,5), Paraguai
(4,3) e Venezuela (4,4).

Quanto se compara o desempenho do Brasil com o da Africa do Sul, a situagdo
torna-se ainda mais preocupante (veja Grafico 3). A escolaridade média da populagio
branca, para qualquer idade, é substancialmente mais elevada do que a observada para a
mesma populagio no Brasil. A escolaridade média dos brancos com 18 anos de idade na
Africa do Sul é cerca de 4 anos mais elevada que a dos brasileiros brancos. Quando se
compara o desempenho para a populagio nfo branca nos dois paises o resultado € similar.
Aos 18 anos os ndio brancos na Africa do Sul tem cerca de 4 anos a mais de escolaridade

que os nio brancos no Brasil.

3.1.2. Populagio em idade escolar
Nesta secdo analisa-se o desempenho educacional do Brasil tendo como foco a

populagio em idade escolar, isto é, faz-se uma analise do nivel corrente de investimento em

educacdo.



Na avaliagdo do nivel educacional da populagio em idade escolar (5 a 14 anos)
considera-se trés indicadores: (i) a taxa de analfabetismo, (ii) a fregiiéncia & escola, e (iii) o

atraso escolar.

A - Taxa de analfabetismo

A Tabela 2 e o Grafico 4 apresentam o perfil de idade da taxa de analfabetismo para
pessoas de 5 a 14 anos. Os resultados revelam que aos 14 anos, cerca de 4% destas pessoas
permanecem analfabetas. Este fato revela, em grande medida, qual serd a taxa de
analfabetismo a longo prazo e, portanto, qual € a fragdo da populagdo que nfo tem acesso a
escola no pais.

A porcentagem da populagdo que aos 14 anos permanece analfabeta € inferior
somente a observada em El Salvador e Honduras e cerca do dobro da verificada nos demais
paises latino-americanos, que em geral tem menos de 2% da populagdo de 14 anos
analfabeta. Em relagdo a idade com a qual ocorre a alfabetizagdo, o Brasil apresenta um
desempenho similar a0 dos demais paises latino-americanos, onde cerca de 22% das
criangas com 8 anos de idade permanecem analfabetas (Honduras e El Salvador sido

excegdes).

B — Freqiiéncia a escola

A Tabela 3 e o Grafico 5 apresentam o perfil de idade da taxa de freqiiéncia escolar
para as pessoas de 5 a 24 anos. O Gréfico 5 revela que apesar de aproximadamente 93%
das criangas brasileiras terem acesso a escola, aos 7 anos de idade cerca de 7% permanecem
fora dela. Esta taxa € pequena quando comparada aos demais paises latino-americanos, com
a exce¢do do Panama, México e Venezuela que apresenta um desempenho melhor que o
brasileiro. Em Honduras e El Salvador, somente cerca de 80% das criangas nesta idade
estdo na escola.

Outra caracteristica significativa do sistema educacional brasileiro € a alta taxa de
evasio escolar a partir dos 14 anos, equivalente ao final do primeiro grau. Como resultado
desta evaso, apenas cerca da metade das pessoas de 18 anos permanecem na escola. Todos

os demais paises latino-americanos utilizados nesta comparagdo apresentam um



desempenho pior do que o do Brasil, com uma porcentagem de pessoas que freqiientando a

escola bem inferior a 50%.

C - Atraso escolar

O Grafico 6 e a Tabela 4 mostram como o atraso escolar varia ao longo do ciclo
educacional. Os resultados revelam que o atraso escolar cresce a uma taxa de 0,3 ano de
estudo por ano, para pessoas com idade entre 7 e 14 anos, o que implica que 1/3 do tempo
destas criangas nio esta sendo utilizado para aumentar seu nivel educacional. Na faixa de
14 a 18 anos de idade, o atraso cresce a uma taxa de 0,5 ano de estudo por ano, indicando
que metade do tempo destas pessoas ndo esta sendo utilizado para incrementar seu nivel de
educacional. Finalmente, para a faixa de 18 a 24 anos de idade, o atraso escolar cresce a
uma taxa de 0,9 ano de estudo por ano, indicando que unicamente 10% do tempo das
pessoas desta faixa de idade destinada-se ao aumento do seu nivel educacional, o que
confirma que somente uma pequena propor¢do da populagdo brasileira tem acesso ao
ensino superior.

Quando comparado ao desempenho dos paises latino-americanos como Meéxico,
Costa Rica, Panama e Venezuela, o desempenho do Brasil € inferior. Na faixa de idade dos
mais jovens, de 7 a 14 anos, enquanto, 1/3 do tempo em idade escolar permanece sem
utilizagfio, nestes paises, somente algo em torno de 10 a 20% permanece desperdigado.
Finalmente, na faixa de 18 a 24 anos, enquanto no Brasil, somente 10% do tempo €
utilizado. Nos quatro paises mencionados nesta comparagfo esta porcentagem se encontra

entre 10 e 20%.

4. Desempenho educacional — evolugao temporal

O objetivo desta se¢io é fornecer uma visdo da evolugdo do desempenho
educacional no Brasil desde o comego do século. Desta forma, sdo apresentadas estimativas
da distribui¢io de escolaridade por coorte de nascimento. Além dessas estimativas da
distribuigio por coorte, investiga-se o nivel médio de escolaridade, a desigualdade na
distribui¢do educacional, a densidade educacional e as taxas de retengdo por coorte. Uma

série de regularidades podem ser observadas conforme descrito abaixo.



A — Taxa de analfabetismo

A anilise do Grafico 7 permite concluir que mesmo entre aqueles nascidos em 1970,
o analfabetismo ainda é elevado. De fato, quase 10% da coorte nascida em 1970 é
analfabeta. Entretanto, a taxa de analfabetismo tem declinado suavemente desde o inicio do
século a uma taxa préxima a 5,6 pontos percentuais por década, conforme pode-se observar
na Tabela 5.

A Tabela 5 e o Grafico 8 apresentam também a taxa de analfabetismo da populagéo
adulta (15 anos e mais) nascida entre 1930 e 1979, por ano de nascimento, para um grupo
de paises latino-americanos. Os resultados revelam que o Brasil ocupa uma posigio
intermedidria em termos deste indicador. El Salvador e Honduras apresentam uma taxa de
analfabetismo acima da observada para o Brasil, e Panami e Costa Rica apresentam uma
taxa de analfabetismo abaixo da brasileira. Entretanto, mais importante do que a queda na
taxa de analfabetismo revelada nesta tabela e grafico é o fato de que existe uma clara
tendéncia de redugdo no hiato, em termos deste indicador, entre o Brasil e os demais paises
ao longo das cinco décadas investigadas.

Mesmo com a melhoria notdria na taxa de analfabetismo € possivel argumentar que
esta vem se dando de forma muito lenta. De fato, a esta velocidade (5,6% por década)
seriam necessarias ainda cerca de duas décadas para que o analfabetismo fosse reduzido a
niveis insignificantes. Entretanto, também existe evidéncia de uma recente desacelera¢do na
taxa de declinio da taxa de analfabetismo (veja Graficos 7 e 8). De fato, ao contrastar-se a
taxa de analfabetismo entre a coorte nascida em 1950 com a nascida em 1970, observa-se
que a taxa de analfabetismo esta decaindo agora a uma taxa de 5 pontos percentuais por
década.

De forma similar, a Tabela 6 apresenta quantos anos seriam necessarios para que, a
esta velocidade (5,6 pontos por década), a taxa de analfabetismo no Brasil se igualasse
aquela observada nos demais paises latino-americanos. Seriam necessarios, por exemplo, 11

anos para que o Brasil atingisse a taxa de analfabetismo da Colombia e 14 anos para que

atingisse a do Paraguai.



B — Escolaridade média

Apesar do crescimento continuo desde o inicio do século, a escolaridade média é
relativamente baixa, mesmo entre aqueles nascidos em 1970. De fato, a coorte nascida em
1970 tem completos, em média, apenas 7 anos de estudo como é observado no Grafico 9 e
Tabela 7. Nas décadas de 20 e 30 a escolaridade média aumentou 0,75 por década e nos
anos 40 e 50 essa taxa aumentou para 1,25. Para o periodo como um todo a taxa de
aumento na escolaridade foi de um ano por década.

Este crescimento no nivel educacional, contudo, nfio foi uniforme ao longo do
periodo. Conforme podemos observar na Tabela 7, as coortes nascidas na primeira metade
da década de cinqgiienta tem uma escolaridade média de 1,6 ano de estudo a mais que as
nascidas uma década antes, a0 passo que as coortes nascidas no inicio da década de 70 tem
apenas 0,2 ano de estudo a mais do que as nascidas uma década antes. A expansio
educacional acelerou até as coortes nascidas no inicio dos anos 60. A partir dai, houve uma
desaceleragdo, levando a que para as coortes nascidas a partir dos anos 60, a velocidade de
expansio fosse bem mais lenta.

Uma certa desaceleragdo na expanso educacional é sempre esperada na medida em
que o nivel educacional alcanga valores mais elevados. Entretanto, dado o baixo nivel
educacional do Brasil, tal desaceleragio nfo ¢ justificada. Dada a importancia da educagdo
para a reducio da pobreza, uma desaceleracdo na expansio educacional pode representar
um obstaculo de grande importancia para o combate & pobreza estrutural no pais ao longo
das proximas décadas.

A Tabela 7 e o Grafico 10 apresentam também a escolaridade média da populagéo
adulta nascida entre 1930 e 1970, por ano de nascimento, para um grupo de paises latino-
americanos. Os resultados revelam que apenas El Salvador e Honduras apresentam uma
escolaridade média abaixo da observada para o Brasil. Mais preocupante que o baixo nivel
de escolaridade no Brasil é o fato de ndo existir uma tendéncia geral de diminui¢do na

brecha educacional entre o Brasil e os demais paises ao longo das quatro décadas

investigadas.



C — Desigualdade na distribuigio de escolaridade

O Grifico 11 apresenta a evolugdo do desvio padrdo da distribuigio de escolaridade
por coorte de nascimento. Este grafico revela um aumento bem acentuado na desigualdade
desde o inicio do século até a coorte nascida em 1950. Durante este periodo o desvio
padréo quase que dobra, aumentando de 2,5 para 4,5 anos de escolaridade, e a escolaridade
média aumenta pelo menos trés vezes. Como consegiiéncia, o coeficiente de variagio, uma
média padronizada da desigualdade, declina devido ao aumento do desvio padrio menos
que proporcional a0 aumento da média. Entretanto, para as coortes nascidas depois de

1950, a desigualdade tem declinado mesmo quando medida pelo desvio padro.

D - Densidade educacional

No que diz respeito a densidade educacional, os Graficos 12 a 15 apresentam a
evolugio da porcentagem de adultos na populagio com um dado nivel de escolaridade.

O Gréfico 12 revela que mesmo entre as coortes mais novas, a porcentagem da
populagdo com zero ano de escolaridade ainda é muito alta, 10%, apesar de vir caindo
continuamente desde o inicio do século. Assim como no caso da taxa de analfabetismo,
pode-se identificar claramente a existéncia de uma recente desaceleragdo na taxa de declinio
desse indicador.

O Grifico 13 revela que a porcentagem da populagio com exatamente quatro anos
de escolaridade alcangou 25% em 1950. Esta porcentagem tem declinado significativamente
a partir da coorte de 1955, chegando a atingir 15% para as coortes mais novas.

Em relagdo a porcentagem da populagdo com 8 € 11 anos de escolaridade, os
Graficos 14 e 15 revelam que esta porcentagem tem aumentado ao longo de todo o periodo

de analise.

E - Distribui¢io acumulada da escolaridade

A evolugdo da porcentagem da populagdo adulta com grau de escolaridade superior
a um dado nivel é apresentada nos Graficos 16 a 19. O Gréfico 16 revela que mesmo entre
as coortes mais jovens, a porcentagem de pessoas com alguma educag@o formal ainda esta
longe dos 100%. Apesar do aumento continuo desde o comego do século, pode-se observar

uma recente reducfo na sua taxa de crescimento a partir das coortes nascidas em 1960.



O Griéfico 17 apresenta a porcentagem da populagdo que tem pelo menos 4 anos de
escolaridade completos, ou seja, a primeira etapa do primeiro grau (1* a 4° série). Apesar
desta porcentagem estar crescendo com o tempo, mesmo entre as coortes mais jovens,
apenas 60% da populagdo adulta completou a quarta série.

Uma andlise semelhante pode ser feita para a fragdo da populagdo que possui pelo
menos o primeiro grau completo. O Grafico 18 revela que apesar da porcentagem da
populagdo que tem pelo menos 8 anos de escolaridade estar crescendo com o tempo, até
mesmo entre as coortes mais jovens, apenas 30% da populagdo adulta completou a oitava
série.

No que diz respeito a porcentagem da populagdo que completou pelo menos 11
anos de escolaridade, ou seja, possui 0 2° grau completo, o Grafico 19 mostra que apesar
desta porcentagem também estar crescendo com o tempo, mesmo entre as coortes mais

Jovens, apenas cerca de 10% da populagdo adulta completou o segundo grau.

F — Taxas de retengio

Definiu-se a taxa de retengdo num dado nivel de escolaridade como sendo a
porcentagem da populagdo adulta que possui esse nivel de escolaridade como uma
proporg¢éo da populagdo que tenha alcangado pelo menos esse nivel de escolaridade. Assim,
a taxa de reten¢do na primeira série do primeiro grau é a razio entre a porcentagem de
pessoas que tem essa série (no maximo) e a porcentagem de pessoas que possuem pelo
menos essa série completa. Os resultados obtidos estdo apresentados nos Graficos 20 a 30.

Analisando os Graficos 20 a 27 pode-se perceber que a taxa de reten¢do na primeira
etapa do 1° grau (o antigo primario) tem decaido com o tempo. O Grafico 23 revela, no
entanto, que apesar desta melhora, a taxa de retengdo na quarta série ainda € ainda de 20%,
mesmo entre as coortes mais jovens, o que significa dizer que 20% de todas as criangas que
completaram a quarta série ndo avangaram para a série seguinte.

Ja os Graficos 24 a 27 revelam que a taxa de retengéo de toda a segunda etapa do 1°
grau (da 5° a 8° série) ndo tem declinado com o tempo, exceto no caso da oitava série.
Porém, apesar do declinio, mesmo entre as coortes mais jovens, a taxa de retengdo da
oitava série ainda é de 25%. Ou seja, 25% das criangas que completam o primeiro grau néo

avangam para o segundo grau.



No que diz respeito ao segundo grau, os resultados, apresentados nos Gréficos 28 a
30, revelam que a taxa de retengdo tem aumentado com o tempo, ou seja, a evasio escolar
no segundo grau tem se tornado um problema crescente nas ltimas décadas. Além disso, o
Grafico 30 revela que a taxa de retengéo ao final do secundério tem permanecido muito alta
(55%) e constante ao longo do tempo, pelo menos até 1950. Existe, contudo, alguma
evidéncia de um aumento na taxa de retengéio depois de 1955. Em outras palavras, a
probabilidade de um jovem que completou o segundo grau ingressar no ensino superior nio

¢ alta (45%) e tem declinado ao longo das ultimas décadas.

5. Conclusdes

Este trabalho investigou a situagfo atual e a evolugdo temporal do desempenho
educacional no Brasil, comparando-a com a de um grupo selecionado de paises da América
Latina. A analise foi realizada tanto para a populag¢do adulta quanto para a populagdo em
idade escolar. No que diz respeito a analise do desempenho para a populagdo adulta
constatou-se que a taxa de analfabetismo no Brasil € uma das mais elevadas na América
Latina (13,8%). Analisando-se a evolug&o temporal da taxa de analfabetismo da populagao
nascida entre 1930 e 1979, por ano de nascimento, observou-se que ao longo desse periodo
esta taxa declinou, em média, de 5,6 pontos percentuais por década. H4, também, uma clara
tendéncia de redugdo no hiato, em termos deste indicador, entre o Brasil e os demais paises
ao longo das cinco décadas investigadas. Apesar dessa convergéncia, € possivel argumentar
que esta vem se dando de forma muito lenta uma vez que a esta velocidade, seriam
necessarias ainda duas décadas para que o analfabetismo fosse reduzido a niveis
insignificantes.

No que diz respeito a escolaridade média da populagédo adulta, observou-se que a
do Brasil é uma das mais baixas na América Latina (5,6 anos). Apenas El Salvador (4,9) e
Honduras (4,7) apresentam uma escolaridade média abaixo da brasileira. Analisando-se a
evolugdo temporal da escolaridade média da populagdo nascida entre 1930 e 1974, por ano
de nascimento, observou-se que esta cresceu cerca de 1 ano de estudo por década.
Importante observar, contudo, que houve uma desaceleragdo na taxa de crescimento da
escolaridade, levando a que para as coortes nascidas a partir dos anos 60, a velocidade de

expansdo fosse bem mais lenta. Uma vez que o nivel educacional do Brasil ainda € muito



baixo, tal desaceleragio nio € justificada. Dada a importancia da educagdo para a reducdo
da pobreza, uma desaceleragdo na expansdo educacional pode representar um obstdculo de
grande importincia para o combate & pobreza estrutural no pais ao longo das préximas
décadas. Observou-se, também, que nio existe uma tendéncia geral de diminui¢do na
brecha educacional entre o Brasil e os demais paises ao longo das quatro décadas
investigadas.

No que diz respeito ao desempenho da populagdo em idade escolar os resultados
revelam que aos 14 anos, cerca de 4% das pessoas permanecem analfabetas. Esta
porcentagem ¢é inferior somente a observada em El Salvador e Honduras e cerca do dobro
da verificada nos demais paises latino-americanos, que em geral tem menos de 2% da
populagé@o de 14 anos analfabeta.

Apesar de aproximadamente 93% das criangas brasileiras terem acesso a escola, aos
7 anos de idade cerca de 7% permanecem fora dela. Outro resultado importante é a alta
taxa de evasdo escolar a partir dos 14 anos, equivalente ao final do primeiro grau. Como
resultado desta evasdo, apenas cerca da metade das pessoas de 18 anos permanecem na
escola. Todos os demais paises latino-americanos utilizados nesta comparac¢io apresentam
um desempenho pior do que o do Brasil, com uma porcentagem de pessoas que freqiientam
o secundério bem inferior a 50%.

A anilise sobre o atraso escolar mostrou que este cresce a uma taxa de 0,3 ano e
0,5 ano de estudo por ano, para criangas com idade entre 7 € 14 anos e 14 a 18 anos de
idade, respectivamente. Isso implica que cerca de 30% e 50% do tempo destas crian¢as nio
esta sendo utilizado para aumentar seu nivel educacional. Para a faixa de 18 a 24 anos de
idade, o atraso escolar cresce a uma taxa de 0,9 ano de estudo por ano, indicando que
unicamente 10% do tempo das pessoas desta faixa de idade destinada-se ao aumento do seu
nivel educacional, 0 que confirma que somente uma pequena propor¢io da populagdo
brasileira tem acesso ao ensino superior.

A desigualdade na distribuigdo da escolaridade, quando medida a partir do

coeficiente de variagdo, vem reduzindo desde o inicio do século. Para as coortes nascidas a

partir de 1950, entretanto, esta desigualdade vem declinando quando mensuranda tanto

pelo coeficiente de variagdo quanto pelo préprio desvio-padréo.



Por fim, quando a evolugdo das taxas de retengdo foi investigada observou-se que

estas taxas continuam elevadas em, em alguns casos (como no 2° grau) vém aumentando.
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Tabela 1: Escolaridade média - populacdo de 25 anos e mais

Paises Escolz'm'-dade Desvio Diferencial em Atraso educacional
média padrdo relagdo aos paises em n° de anos
Brasil 5.6 4.6 0 -
Colombia 6.4 4.5 0.8 8
Costa Rica 7.0 4.4 14 14
El Salvador 4.9 4.9 0.8 -
Equador - 7.1 5.1 15 15
Honduras 4.7 4.5 0.9 ‘-
Meéxico 6.2 52 0.6 6
Panam4 8.4 49 28 29
Paraguai 6.1 43 0.5 5
‘Venezuela 72 4.4 1.6 16

Fonte: Pesquisas Domiciliares: Brasil (1998); Colémbia (1995); Costa Rica (1995); El Salvador (1995); Equador (1995); Honduras (1996); México (1994);
Panami (1995); Paraguai (1995) ¢ Venezuela (1995).
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O desempenho educacional no Brasil

1. Introdugio

O objetivo deste trabalho € investigar a situagdo atual e a evolugfio temporal do
desempenho educacional no Brasil, comparando-as sempre que possivel com as de um
grupo selecionado de paises da América Latina. Toda a anlise é feita tanto para a
populagdo adulta quanto para a populagdo em idade escolar.

O trabalho encontra-se organizado em quatro segdes, além deste introdugfio. A
Seg¢do 2 apresenta um arcabougo que tem como objetivo ajudar na compreensdo de trés
questdes fundamentais: (i) o investimento das familias na educagdo de seus filhos, (ii) o
papel dos investimentos em educag¢do no processo de desenvolvimento e, (iii) o papel do
Estado no sistema educacional. A Segfio 3 analisa 0o desempenho educacional atual do
Brasil comparando-o com o dos paises latino-americanos. A Segfdo 4 analisa a evolugdo
temporal do desempenho educacional do Brasil comparando-o com o dos paises latino-

americanos. Finalmente, a Sec¢do 5 faz um sumairio das principais conclusdes.

2. Educagio e desenvolvimento humano

Este trabalho inicia com uma rapida revisdo de trés questdes fundamentais ligadas a
demanda por educagio: (1) Por que as sociedades e as familias dedicam uma considerével
parcela dos seus recursos a educag@o? (2) As despesas e investimentos em educagdo devem
preceder ou se seguir ao processo de desenvolvimento? (3) Por que o Estado intervém no

sistema educacional?

A resposta a primeira questdo, em termos abstratos, ¢ muito simples. A sociedade e
as familias demandam educagdo porque educagio é um bermn -- isto €, quanto mais educacdo
melhor. Evidentemente esta resposta apenas transforma a questdo inicial que passa a ser:
por que educagio é um bem? ou, que tipo de bem € a educagéo?

Numa economia é possivel classificar os bens em dois tipos: (i) bens de consumo
(finais) e (ii) bens de investimento (intermedidrios). Os bens de consumo sfo aqueles que
aumentam o bem-estar das familias ao serem diretamente consumidos por estas. Os bens de

investimento sdo aqueles utilizados como insumos na produgéo de outros bens e, portanto,



aumentam o bem-estar social apenas na medida em que possibilitam a produgfo de bens de
consumo.

A educagfo tem sido vista tanto como um bem de consumo como um bem de
investimento. Assim, por um lado, as familias e a sociedade gastam recursos com educagio
porque créem que estes recursos serdo recuperados no futuro, via aumentos na
produtividade, através de rendimentos mais elevados. Neste caso, educagdio é percebida
como um bem de investimento.

A educagio ¢, também, um insumo fundamental na produgio doméstica, com
impactos nitidos sobre o nivel de satide e a qualidade dos filhos, além de ter impacto sobre
diversas decisdes individuais como a demanda por filhos e a participagio feminina no
mercado de trabalho. Estas decisdes geram externalidades e, portanto, sio decisdes de
interesse ndo apenas privado mas, também, social.

Por outro lado, as familias e a sociedade estdo dispostas a dedicar recursos a
educagdo porque créem que esta tem um fim em si mesma, seja porque educagdo é um
direito basico de cidadania, seja porque educagdo influencia diretamente o bem-estar de
seus membros.

Seja como um bem de investimento seja como um bem de consumo a quantidade
demandada de educagio vai depender do nivel de renda e de produgéo da sociedade. Como
todo insumo na produgfo, a educagdo como bem de investimento terd uma demanda tdo
maior quanto maior for o nivel de produgdo. Assim, segue que uma das conseqiiéncias do
crescimento econdmico é uma crescente demanda por educagdo. Além disso, como pari-
passo ao crescimento econdmico tém-se, em geral, progresso tecnolégico e este, por sua
vez, tende a ser viesado em favor da educagdo, tem-se que a demanda por educagio tende a
crescer mais rapidamente do que o nivel de produgdo. Em outras palavras, o progresso
técnico leva a que a demanda por educagéo aparente ter uma elasticidade-produto maior do
que a unidade. Segundo este enfoque o desenvolvimento econdémico nfo necessita ser
precedido por uma expansdo educacional. Ao contrério, neste caso a expansdo econdmica e
educacional devem ocorrer simultaneamente, com a expansfo educacional se acelerando ao
longo do processo. E, no entanto, possivel imaginar situagSes (e a importéncia pratica
destas situagdes tem sido bastante enfatizada pelas anilises do sucesso asidtico) em que a

expansio educacional necessita preceder a expansdo econdmica. Este seria o caso onde o



crescimento econdmico nfio seria ex6geno mas sim determinado por inovagdes tecnolégicas
que s6 poderiam ocorrer e serem difundidas caso uma significativa expanso educacional
precedesse o processo de crescimento econdmico.

Na medida em que educagfo é também um bem de consumo normal, a sua demanda
deve crescer com o nivel de renda da sociedade. A elasticidade da demanda por educagio
sera maior ou menor que a unidade dependendo de se educagiio é considerada um bem de
consumo essencial (direito de todo cidaddo -- ler, escrever, e contar) ou um bem de
consumo supérfluo (artes e ci€ncias basicas). Caso a educagdo seja considerada um bem de
consumo essencial para a sociedade, observaremos que o nivel educacional ir4 crescer de
forma particularmente acentuada nos primeiros estagios do desenvolvimento (investimentos
em educagio irfio preceder o crescimento). Por outro lado, se educagfo for encarada como
um bem de consumo supérfluo, o crescimento em educagio ird se seguir ao crescimento
econdmico.

Finalmente, no que diz respeito a questdo de porque o Estado intervém no sistema
educacional, existem basicamente trés razdes fundamentais. Em primeiro lugar, a fung¢o do
Estado pode ser corrigir uma falha de coordenagdio. E possivel que, devido a uma série de
externalidades, uma sociedade se depare com diversos possiveis equilibrios e um deles seja
socialmente melhor do que os demais. Devido a estas externalidades, no entanto, os agentes
ndo percebem os incentivos corretos e o Estado pode, entdo, intervir com o objetivo de
garantir que a economia va convergir para aquele equilibrio socialmente preferivel.

Em segundo lugar, devido a imperfeicdo de determinados mercados, como o de
crédito em particular, ou a presen¢a de externalidades, pode ocorrer um hiato entre os
beneficios (custos) sociais e privados da educagéo. Neste caso, uma interveng¢io do Estado
garantindo crédito as familias pobres ou mesmo subsidiando diretamente a educagéo seria
socialmente desejavel.

Em terceiro lugar, cabe ressaltar que o capital humano -- e a educagdo, em
particular -- constitui-se numa das mais difundidas e importantes formas de riqueza da
sociedade e, portanto, num importante fator na determinagdio do grau de desigualdade.
Assim, na medida em que uma das fungdes fundamentais do Estado € buscar a equidade

tem-se, entdo, uma justificativa para a sua interven¢o no sistema educacional buscando

garantir a igualdade de oportunidades e a educagfo para todos.



3. Desempenho educacional - situagio atual
3.1. Comparagdes internacionais

Esta se¢do tem como objetivo investigar a situagfio atual do Brasil em termos do seu
desempenho educacional, comparando-a com a de um grupo selecionado de paises da
América Latina'. A anilise ¢ feita tanto para a populagdo adulta quanto para a populagéo

em idade escolar.

3.1.1. Populagio adulta

Nesta se¢o analisa-se 0 desempenho educacional do Brasil tendo como foco a
populagdo adulta. Esta anilise tem, por um lado, a desvantagem de se estar observando o
resultado de investimentos educacionais realizados no passado e a renda per capita atual.
Como podemos avaliar se o pais tem uma populagio pouco educada porque é pobre ou se é
pobre porque tem uma populag@o pouco educada? Por outro lado, uma anilise comparada
dos indicadores educacionais para a populagdo adulta com aqueles para a populagdo em
idade escolar permite que se analise em que medida o Brasil estd convergindo para a média
dos paises utilizados nesta comparagio.

Na avaliagdo do nivel educacional da populagdo brasileira considera-se dois
indicadores: (i) a taxa de analfabetismo, para a populagéo de 15 anos e mais de idade, e (ii)
o nimero de séries de estudo completadas com sucesso (escolaridade média), para a

populagdo de 25 anos e mais.

A - Taxa de analfabetismo

Com base nas informagdes contidas no Grafico 1 pode-se constatar que a taxa de
analfabetismo no Brasil é uma das mais elevadas na América Latina, 13,8%. Com uma taxa
de analfabetismo maior que a do Brasil encontram-se apenas trés paises: El Salvador
(23,5%), Honduras (19,8%) e México (15,3%). Panam4, Paraguai e Costa Rica apresentam
o melhor desempenho em termos deste indicador, enquanto Colombia, Equador e

Venezuela ocupam uma posi¢do intermediaria.

I Quando o indicador de escolaridade média ¢ analisado faz-se também uma comparacio com a Africa do
Sul.



O Gréfico 1a apresenta os diferenciais, em termos da taxa de analfabetismo, do
Brasil em relagdo aos demais paises. Este grafico revela que a maior distancia é a do Brasil
em relagio ao Panam4, Paraguai e Costa Rica, os trés paises com a menor taxa de
analfabetismo.

B - Escolaridade média

Com base nas informagdes contidas no Gréafico 2 pode-se constatar que a
escolaridade média no Brasil é uma das mais baixas na América Latina, 5,6 anos. Apenas El
Salvador (4,9) e Honduras (4,7) apresentam uma escolaridade média abaixo da brasileira. O
melhor desempenho em termos deste indicador fica por conta do Panama (8,4), seguido por
Venezuela (7,2), Equador (7,1) e Costa Rica (7,0).

O Grafico 2a apresenta os diferenciais, em termos da escolaridade média, do Brasil
em relagdo aos demais paises. Este grafico revela que a maior distincia é a do Brasil em
relagdio ao Panama4, pais com a mais alta escolaridade média, dentre os analisados.

No que se refere a desigualdade na distribui¢do de escolaridade o Brasil, com um
desvio padrido de 4,6 (veja Tabela 1), ocupa uma posi¢do intermediaria, encontrando-se
acima do valor verificado para Colombia (4,5), Costa Rica (4,4), Honduras (4,5), Paraguai
(4,3) e Venezuela (4,4).

Quanto se compara 0 desempenho do Brasil com o da Africa do Sul, a situagdo
torna-se ainda mais preocupante (veja Grafico 3). A escolaridade média da populagdo
branca, para qualquer idade, ¢ substancialmente mais elevada do que a observada para a
mesma populagio no Brasil. A escolaridade média dos brancos com 18 anos de idade na
Africa do Sul é cerca de 4 anos mais elevada que a dos brasileiros brancos. Quando se
compara o desempenho para a populagdo nfo branca nos dois paises o resultado € similar.

Aos 18 anos os ndo brancos na Africa do Sul tem cerca de 4 anos a mais de escolaridade

que os nfo brancos no Brasil.

3.1.2. Populagio em idade escolar
Nesta segdo analisa-se o desempenho educacional do Brasil tendo como foco a

populagdo em idade escolar, isto é, faz-se uma analise do nivel corrente de investimento em

educagdo.



Na avaliagdo do nivel educacional da populagio em idade escolar (5 a 14 anos)
considera-se trés indicadores: (i) a taxa de analfabetismo, (ii) a freqiiéncia 4 escola, e (iii) o

atraso escolar,

A - Taxa de analfabetismo

A Tabela 2 e o Gréfico 4 apresentam o perfil de idade da taxa de analfabetismo para
pessoas de 5 a 14 anos. Os resultados revelam que aos 14 anos, cerca de 4% destas pessoas
permanecem analfabetas. Este fato revela, em grande medida, qual serd a taxa de
analfabetismo a longo prazo e, portanto, qual é a fragdo da populagdo que ndo tem acesso a
escola no pais.

A porcentagem da populagio que aos 14 anos permanece analfabeta é inferior
somente a observada em El Salvador e Honduras e cerca do dobro da verificada nos demais
paises latino-americanos, que em geral tem menos de 2% da populagio de 14 anos
analfabeta. Em relagdo a idade com a qual ocorre a alfabetiza¢@io, o Brasil apresenta um
desempenho similar ao dos demais paises latino-americanos, onde cerca de 22% das
criangas com 8 anos de idade permanecem analfabetas (Honduras e El Salvador sdo

excegdes).

B - Freqiiéncia a escola

A Tabela 3 e o Grafico 5 apresentam o perfil de idade da taxa de freqiiéncia escolar
para as pessoas de 5 a 24 anos. O Gréfico 5 revela que apesar de aproximadamente 93%
das criangas brasileiras terem acesso a escola, aos 7 anos de idade cerca de 7% permanecem
fora dela. Esta taxa é pequena quando comparada aos demais paises latino-americanos, com
a excegdo do Panamd, México e Venezuela que apresenta um desempenho melhor que o
brasileiro. Em Honduras e El Salvador, somente cerca de 80% das criangas nesta idade
estdo na escola.

Outra caracteristica significativa do sistema educacional brasileiro € a alta taxa de
evasio escolar a partir dos 14 anos, equivalente ao final do primeiro grau. Como resultado
desta evas3o, apenas cerca da metade das pessoas de 18 anos permanecem na escola. Todos

os demais paises latino-americanos utilizados nesta comparagdo apresentam um



desempenho pior do que o do Brasil, com uma porcentagem de pessoas que fregiientando a

escola bem inferior a 50%.

C — Atraso escolar

O Grifico 6 e a Tabela 4 mostram como o atraso escolar varia ac longo do ciclo
educacional. Os resultados revelam que o atraso escolar cresce a uma taxa de 0,3 ano de
estudo por ano, para pessoas com idade entre 7 e 14 anos, o que implica que 1/3 do tempo
destas criangas ndo estd sendo utilizado para aumentar seu nivel educacional. Na faixa de
14 a 18 anos de idade, o atraso cresce a uma taxa de 0,5 ano de estudo por ano, indicando
que metade do tempo destas pessoas nfo est4 sendo utilizado para incrementar seu nivel de
educacional. Finalmente, para a faixa de 18 a 24 anos de idade, o atraso escolar cresce a
uma taxa de 0,9 ano de estudo por ano, indicando que unicamente 10% do tempo das
pessoas desta faixa de idade destinada-se ao aumento do seu nivel educacional, o que
confirma que somente uma pequena propor¢do da populagdo brasileira tem acesso ao
ensino superior.

Quando comparado ao desempenho dos paises latino-americanos como México,
Costa Rica, Panama e Venezuela, o desempenho do Brasil é inferior. Na faixa de idade dos
mais jovens, de 7 a 14 anos, enquanto, 1/3 do tempo em idade escolar permanece sem
utilizagdo, nestes paises, somente algo em torno de 10 a 20% permanece desperdi¢ado.
Finalmente, na faixa de 18 a 24 anos, enquanto no Brasil, somente 10% do tempo ¢
utilizado. Nos quatro paises mencionados nesta comparagdo esta porcentagem se encontra

entre 10 e 20%.

4. Desempenho educacional — evolugo temporal

O objetivo desta segdo ¢é fornecer uma visio da evolugdo do desempenho
educacional no Brasil desde o comego do século. Desta forma, sdo apresentadas estimativas
da distribuigio de escolaridade por coorte de nascimento. Além dessas estimativas da
distribuigdo por coorte, investiga-se o nivel médio de escolaridade, a desigualdade na
distribui¢do educacional, a densidade educacional e as taxas de retengdo por coorte. Uma

série de regularidades podem ser observadas conforme descrito abaixo.



A - Taxa de analfabetismo

A anilise do Gréfico 7 permite concluir que mesmo entre aqueles nascidos em 1970,
o analfabetismo ainda é elevado. De fato, quase 10% da coorte nascida em 1970 é
analfabeta. Entretanto, a taxa de analfabetismo tem declinado suavemente desde o inicio do
século a uma taxa préxima a 5,6 pontos percentuais por década, conforme pode-se observar
na Tabela 5.

A Tabela 5 e o Gréfico 8 apresentam também a taxa de analfabetismo da populagéo
adulta (15 anos e mais) nascida entre 1930 e 1979, por ano de nascimento, para um grupo
de paises latino-americanos. Os resultados revelam que o Brasil ocupa uma posi¢do
intermedidria em termos deste indicador. El Salvador € Honduras apresentam uma taxa de
analfabetismo acima da observada para o Brasil, e Panama e Costa Rica apresentam uma
taxa de analfabetismo abaixo da brasileira. Entretanto, mais importante do que a queda na
taxa de analfabetismo revelada nesta tabela e grafico é o fato de que existe uma clara
tendéncia de redugfio no hiato, em termos deste indicador, entre o Brasil e os demais paises
ao longo das cinco décadas investigadas.

Mesmo com a melhoria notéria na taxa de analfabetismo € possivel argumentar que
esta vem se dando de forma muito lenta. De fato, a esta velocidade (5,6% por década)
seriam necessdrias ainda cerca de duas décadas para que o analfabetismo fosse reduzido a
niveis insignificantes. Entretanto, também existe evidéncia de uma recente desaceleragio na
taxa de declinio da taxa de analfabetismo (veja Graficos 7 e 8). De fato, ao contrastar-se a
taxa de analfabetismo entre a coorte nascida em 1950 com a nascida em 1970, observa-se
que a taxa de analfabetismo estd decaindo agora a uma taxa de 5 pontos percentuais por

década.

De forma similar, a Tabela 6 apresenta quantos anos seriam necessarios para que, a
esta velocidade (5,6 pontos por década), a taxa de analfabetismo no Brasil se igualasse
aquela observada nos demais paises latino-americanos. Seriam necessarios, por exemplo, 11

anos para que o Brasil atingisse a taxa de analfabetismo da Coldmbia e 14 anos para que

atingisse a do Paraguai.



B - Escolaridade média

Apesar do crescimento continuo desde o inicio do século, a escolaridade média é
relativamente baixa, mesmo entre aqueles nascidos em 1970. De fato, a coorte nascida em
1970 tem completos, em média, apenas 7 anos de estudo como é observado no Grafico 9 e
Tabela 7. Nas décadas de 20 e 30 a escolaridade média aumentou 0,75 por década e nos
anos 40 e 50 essa taxa aumentou para 1,25. Para o periodo como um todo a taxa de
aumento na escolaridade foi de um ano por década.

Este crescimento no nivel educacional, contudo, niio foi uniforme ao longo do
periodo. Conforme podemos observar na Tabela 7, as coortes nascidas na primeira metade
da década de cinqtienta tem uma escolaridade média de 1,6 ano de estudo a mais que as
nascidas uma década antes, ao passo que as coortes nascidas no inicio da década de 70 tem
apenas 0,2 ano de estudo a mais do que as nascidas uma década antes. A expansdo
educacional acelerou até as coortes nascidas no inicio dos anos 60. A partir dai, houve uma
desaceleragio, levando a que para as coortes nascidas a partir dos anos 60, a velocidade de
expansdo fosse bem mais lenta.

Uma certa desaceleragdo na expansfo educacional é sempre esperada na medida em
que o nivel educacional alcanga valores mais elevados. Entretanto, dado o baixo nivel
educacional do Brasil, tal desaceleragio nio € justificada. Dada a importdncia da educagéo
para a redugdio da pobreza, uma desaceleragdo na expansdo educacional pode representar
um obstaculo de grande importéncia para o combate a pobreza estrutural no pais ao longo
das préximas décadas.

A Tabela 7 e o Grafico 10 apresentam também a escolaridade média da populagéo
adulta nascida entre 1930 e 1970, por ano de nascimento, para um grupo de paises latino-
americanos. Os resultados revelam que apenas El Salvador e Honduras apresentam uma
escolaridade média abaixo da observada para o Brasil. Mais preocupante que o baixo nivel
de escolaridade no Brasil é o fato de nfio existir uma tendéncia geral de diminuicdo na

brecha educacional entre o Brasil e os demais paises ao longo das quatro décadas

investigadas.



C - Desigualdade na distribui¢do de escolaridade

O Grifico 11 apresenta a evolugdo do desvio padrio da distribuicio de escolaridade
por coorte de nascimento. Este grafico revela um aumento bem acentuado na desigualdade
desde o inicio do século até a coorte nascida em 1950. Durante este periodo o desvio
padrdo quase que dobra, aumentando de 2,5 para 4,5 anos de escolaridade, e a escolaridade
média aumenta pelo menos trés vezes. Como conseqiiéncia, o coeficiente de variagio, uma
média padronizada da desigualdade, declina devido ao aumento do desvio padrio menos
que proporcional a0 aumento da média. Entretanto, para as coortes nascidas depois de

1950, a desigualdade tem declinado mesmo quando medida pelo desvio padrio.

D - Densidade educacional

No que diz respeito a densidade educacional, os Graficos 12 a 15 apresentam a
evolugd@o da porcentagem de adultos na populagdo com um dado nivel de escolaridade.

O Gréfico 12 revela que mesmo entre as coortes mais novas, a porcentagem da
populagdo com zero ano de escolaridade ainda € muito alta, 10%, apesar de vir caindo
continuamente desde o inicio do século. Assim como no caso da taxa de analfabetismo,
pode-se identificar claramente a existéncia de uma recente desacelera¢do na taxa de declinio
desse indicador.

O Grifico 13 revela que a porcentagem da populagdo com exatamente quatro anos
de escolaridade alcangou 25% em 1950. Esta porcentagem tem declinado significativamente
a partir da coorte de 1955, chegando a atingir 15% para as coortes mais novas.

Em relagdo a porcentagem da populagdo com 8 e 11 anos de escolaridade, os
Graficos 14 e 15 revelam que esta porcentagem tem aumentado ao longo de todo o periodo

de anilise.

E — Distribui¢io acumulada da escolaridade

A evolugfio da porcentagem da populagio adulta com grau de escolaridade superior
a um dado nivel é apresentada nos Graficos 16 a 19. O Grafico 16 revela que mesmo entre
as coortes mais jovens, a porcentagem de pessoas com alguma educagdo formal ainda esta
longe dos 100%. Apesar do aumento continuo desde o comego do século, pode-se observar

uma recente redugfo na sua taxa de crescimento a partir das coortes nascidas em 1960.



O Grafico 17 apresenta a porcentagem da populag3o que tem pelo menos 4 anos de
escolaridade completos, ou seja, a primeira etapa do primeiro grau (1% a 4° série). Apesar
desta porcentagem estar crescendo com o tempo, mesmo entre as coortes mais jovens,
apenas 60% da populaggo adulta completou a quarta série.

Uma anilise semelhante pode ser feita para a fragdo da populagdo que possui pelo
menos o primeiro grau completo. O Grafico 18 revela que apesar da porcentagem da
populagdo que tem pelo menos 8 anos de escolaridade estar crescendo com o tempo, até
mesmo entre as coortes mais jovens, apenas 30% da populagdo adulta completou a oitava
série.

No que diz respeito a porcentagem da populagiio que completou pelo menos 11
anos de escolaridade, ou seja, possui o 2° grau completo, o Grafico 19 mostra que apesar
desta porcentagem também estar crescendo com o tempo, mesmo entre as coortes mais

jovens, apenas cerca de 10% da populagio adulta completou o segundo grau.

F — Taxas de retengio
Definiu-se a taxa de reten¢io num dado nivel de escolaridade como sendo a

porcentagem da populagdo adulta que possui esse nivel de escolaridade como uma
proporgdo da populagdo que tenha alcangado pelo menos esse nivel de escolaridade. Assim,
a taxa de retengdo na primeira série do primeiro grau € a razio entre a porcentagem de
pessoas que tem essa série (no méximo) e a porcentagem de pessoas que possuem pelo
menos essa série completa. Os resultados obtidos estdo apresentados nos Graficos 20 a 30.

Analisando os Graficos 20 a 27 pode-se perceber que a taxa de retengdo na primeira
etapa do 1° grau (o antigo primario) tem decaido com o tempo. O Grafico 23 revela, no
entanto, que apesar desta melhora, a taxa de retengio na quarta série ainda € ainda de 20%,
mesmo entre as coortes mais jovens, o que significa dizer que 20% de todas as criangas que
completaram a quarta série no avangaram para a série seguinte.

J4 os Graficos 24 a 27 revelam que a taxa de retengdo de toda a segunda etapa do 1°
grau (da 5° a 8" série) ndo tem declinado com o tempo, exceto no caso da oitava série.
Porém, apesar do declinio, mesmo entre as coortes mais jovens, a taxa de retengdo da

oitava série ainda é de 25%. Ou seja, 25% das criangas que completam o primeiro grau nao

avancam para o segundo grau.



No que diz respeito ao segundo grau, os resultados, apresentados nos Gréficos 28 a
30, revelam que a taxa de retengdo tem aumentado com o tempo, ou seja, a evasio escolar
no segundo grau tem se tornado um problema crescente nas 1ltimas décadas. Além disso, o
Grafico 30 revela que a taxa de retengo ao final do secundario tem permanecido muito alta
(55%) e constante ao longo do tempo, pelo menos até 1950. Existe, contudo, alguma
evidéncia de um aumento na taxa de retengdo depois de 1955. Em outras palavras, a
probabilidade de um jovem que completou o segundo grau ingressar no ensino superior ndo

€ alta (45%) e tem declinado ao longo das ultimas décadas.

5. Conclusdes

Este trabalho investigou a situago atual e a evolugdio temporal do desempenho
educacional no Brasil, comparando-a com a de um grupo selecionado de paises da América
Latina. A andlise foi realizada tanto para a populagio adulta quanto para a populagdo em
idade escolar. No que diz respeito a anilise do desempenho para a populagdo adulta
constatou-se que a taxa de analfabetismo no Brasil é uma das mais elevadas na América
Latina (13,8%). Analisando-se a evolugdio temporal da taxa de analfabetismo da populagdo
nascida entre 1930 e 1979, por ano de nascimento, observou-se que ao longo desse periodo
esta taxa declinou, em média, de 5,6 pontos percentuais por década. H4, também, uma clara
tendéncia de redugdo no hiato, em termos deste indicador, entre o Brasil e os demais paises
ao longo das cinco décadas investigadas. Apesar dessa convergéncia, é possivel argumentar
que esta vem se dando de forma muito lenta uma vez que a esta velocidade, seriam
necessarias ainda duas décadas para que o analfabetismo fosse reduzido a niveis
insignificantes.

No que diz respeito a escolaridade média da popula¢do adulta, observou-se que a
do Brasil é uma das mais baixas na América Latina (5,6 anos). Apenas El Salvador (4,9) e
Honduras (4,7) apresentam uma escolaridade média abaixo da brasileira. Analisando-se a
evolugfo temporal da escolaridade média da populago nascida entre 1930 e 1974, por ano
de nascimento, observou-se que esta cresceu cerca de 1 ano de estudo por década.
Importante observar, contudo, que houve uma desaceleragdo na taxa de crescimento da
escolaridade, levando a que para as coortes nascidas a partir dos anos 60, a velocidade de

expansdo fosse bem mais lenta. Uma vez que o nivel educacional do Brasil ainda ¢ muito



baixo, tal desaceleragdo nio € justificada. Dada a importancia da educagfio para a redugdo
da pobreza, uma desacelerag@io na expanso educacional pode representar um obstéaculo de
grande importancia para o combate a pobreza estrutural no pais ao longo das préximas
décadas. Observou-se, também, que nio existe uma tendéncia geral de diminuigio na
brecha educacional entre o Brasil e os demais paises ao longo das quatro décadas
investigadas.

No que diz respeito ao desempenho da populagio em idade escolar os resultados
revelam que aos 14 anos, cerca de 4% das pessoas permanecem analfabetas. Esta
porcentagem ¢ inferior somente a observada em El Salvador e Honduras e cerca do dobro
da verificada nos demais paises latino-americanos, que em geral tem menos de 2% da
populagdo de 14 anos analfabeta.

Apesar de aproximadamente 93% das criangas brasileiras terem acesso a escola, aos
7 anos de idade cerca de 7% permanecem fora dela. Qutro resultado importante é a alta
taxa de evasdo escolar a partir dos 14 anos, equivalente ao final do primeiro grau. Como
resultado desta evasfio, apenas cerca da metade das pessoas de 18 anos permanecem na
escola. Todos os demais paises latino-americanos utilizados nesta comparag@o apresentam
um desempenho pior do que o do Brasil, com uma porcentagem de pessoas que freqiientam
o secundario bem inferior a 50%.

A anilise sobre o atraso escolar mostrou que este cresce a uma taxa de 0,3 ano e
0,5 ano de estudo por ano, para criangas com idade entre 7 e 14 anos € 14 a 18 anos de
idade, respectivamente. Isso implica que cerca de 30% e 50% do tempo destas criangas ndo
esta sendo utilizado para aumentar seu nivel educacional. Para a faixa de 18 a 24 anos de
idade, o atraso escolar cresce a uma taxa de 0,9 ano de estudo por ano, indicando que
unicamente 10% do tempo das pessoas desta faixa de idade destinada-se ao aumento do seu
nivel educacional, o que confirma que somente uma pequena propor¢do da populagdo

brasileira tem acesso ao ensino superior.

A desigualdade na distribuigdio da escolaridade, quando medida a partir do
coeficiente de variagdo, vem reduzindo desde o inicio do século. Para as coortes nascidas a

partir de 1950, entretanto, esta desigualdade vem declinando quando mensuranda tanto

pelo coeficiente de variagdo quanto pelo proprio desvio-padrao.



Por fim, quando a evolugdo das taxas de retengdo foi investigada observou-se que

estas taxas continuam elevadas em, em alguns casos (como no 2° grau) vém aumentando.
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7. Politicas de educagao do governo
federal - Segunda metade da
década de 90

Jorge Abrahao de Castro-



Politicas de educagdo do Governo Federal —
segunda metade da década de 90

1. Introdugdo

A agdo do Governo Federal, principalmente aquela desenvolvida pelo
Ministério da Educagio e do Desporto — MEC — durante a segunda metade da década de
90, foi marcada por reestruturagio da politica educacional, em consonincia com os
principios e diretrizes estabelecidas na Lei de Diretrizes e Bases da Educagio Nacional —
LDB - aprovada pelo Congresso Nacional em 1996.

Os avangos mais significativos ocorreram na educagio fundamental. Os novos
parametros da atuagdo do MEC introduzidos nessa fase buscaram aprofundar a revisio
do padrdo tradicional, centralizador e extremamente permeavel aos interesses
particularistas, que historicamente moldou a atuagio da esfera federal no ensino
fundamental.

Em menor escala, também registraram-se iniciativas buscando a reestruturagio
do ensino médio. Dentre elas destacam-se a proposta de alteragio de sua estrutura
curricular, formulada pelo MEC e aprovada pelo Conselho Nacional de Educagio, que
instituiu as Diretrizes Curriculares Nacionais para o Ensino Médio, e agSes voltadas para
a reformulagio do ensino técnico-profissional.

Dentre as a¢des desenvolvidas pela esfera federal no periodo em anilise,
objetivando a reestruturagio do ensino superior, destacam-se a Proposta de Emenda a
Constitui¢do e a Regulamenta¢do do Ensino Superior que introduz novos critérios de
credenciamento (Decreto n.® 2.207/97).

Outra importante vertente da agdo federal em educa¢do foi a avaliagio da
qualidade do ensino prestado em todos os niveis (fundamental, médio e superior).

Finalmente, destaca-se o desenvolvimento de agdes conjuntas e articuladas
entre 0 MEC e o Programa Comunidade Solidaria. Essas a¢Ges governamentais de
combate a pobreza contemplaram programas de educag¢do infantil, ensino fundamental,
educacgdo de jovens e adultos, e envolveram, algumas delas, docentes e alunos do ensino
superior.

Nas se¢des que se seguem, buscou-se aprofundar os pontos destacados,
subdividindo-os da seguinte forma: i) a Lei de Diretrizes e Bases da Educagdo Nacional
(LDB); ii) o processo de descentralizagdo na area educacional e os novos pardmetros da
atuagdo do MEC na gestdo do ensino fundamental; iii) iniciativas visando a reforma do
ensino médio; ; iv) o papel do MEC na avaliagdo e melhoria da qualidade do ensino; e v)
as a¢des desenvolvidos pelo MEC em parceria com o Comunidade Solidaria

' Texto claborado tomando como basc 0 TD s/n. “A reestruturago das politicas federais para o ensino
fundamental: descentraliza¢do ¢ novos mecanismos de gestdo™ ¢ do do texto IPEA: “Quatro anos de

transformagdcs™ .



2. A Lei de Diretrizes e Bases da Educagio Nacional e a Educagio
Bisica

Em dezembro de 1996 foi sancionada a nova Lei de Diretrizes de Bases da
Educacdo Nacional (LDB), objeto de discussdo no Congresso Nacional desde 1988.

A referida LDB introduz inovagdes em relagio aos diferentes niveis e
modalidades de ensino, caracterizando-se por maior flexibilidade e pelo fortalecimento
da autonomia dos sistemas estaduais e municipais, e das unidades escolares.

Mais especificamente, a nova lei explicita com maior clareza os papéis da
Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios, tendo por fundamento o
regime de colaboragdo entre essas instancias da Federagdo. A Unido cabe a coordenagdo
da politica nacional de educagdo, a articulagdo dos diferentes niveis e sistemas e o
exercicio das fungdes normativa, redistributiva e supletiva.

A LDB também define a composi¢io dos sistemas federal, estaduais e
municipais de educagdo, que terdo liberdade de organizagio, e prevé que os sistemas de
ensino definirdo normas de gestdo democratica do ensino publico da educagio basica, em
conformidade com os principios de participagdo dos profissionais da area na elaboragio
do projeto pedagdgico da escola, e de participagdo das comunidades escolares locais em
conselhos escolares e equivalentes.

Ao tratar dos niveis e modalidades de educa¢io e ensino, a LDB consolida a
compreensio de que a educagio basica inicia-se com a educagdo infantil, para as criangas
com até seis anos de idade, e, além do ensino fundamental, obrigatorio, estende-se ao
ensino médio, para o qual prevé a progressiva obrigatoriedade e gratuidade.

No que se refere ao ensino fundamental, a nova LDB institui uma série de
inovagdes com destaque para : i) a necessidade de a Unido estabelecer um padrio basico
de oportunidades educacionais e do correspondente custo minimo por aluno (art. 74); ii)
o carater redistributivo e supletivo da Unido e dos estados (artigos 8°, 9° e 10); e iii) o
minimo de 200 dias letivos (800 horas-aula) e a progressiva ampliagdo da carga horaria
para tempo integral.

Os profissionais da educagio sdo tratados com destaque na LDB, que explicita
diretrizes para sua formagdo e valorizagdo em um titulo especifico, com sete artigos, um
dos quais prevé a criagdo de institutos superiores de educag¢do para a formagio de
profissionais da educagao basica.

A nova LDB trata ainda dos recursos financeiros, fixando normas relativas ao
cumprimento do dispositivo constitucional que estabelece os percentuais de aplicagio
minima desses recursos pelas trés esferas de governo, na manuten¢do € no
desenvolvimento do ensino.

Em atendimento ao previsto nas Disposi¢des Transitorias da nova LDB, 0 MEC
elaborou o Plano Nacional de Educacdo (PNE), que contém as diretrizes e metas da
educagio nacional para os proximos dez anos. O PNE foi encaminhado ao Congresso
Nacional em dezembro de 1997, onde encontra-se em tramitagdo desde entao.



3. Atuagido do Governo Federal no Ensino Fundamental

O Governo Federal assumiu o ensino fundamental como prioridade, em
consondncia com os dispositivos constitucionais que atribuem ao Estado o dever de
garantir o acesso e a permanéncia nesse nivel de ensino. Estando sua oferta sob a
responsabilidade dos estados e municipios, 0 MEC pautou sua agdo no efetivo exercicio
das fungdes normativa, redistributiva e supletiva, reforgando seu papel na coordenag@o
da politica nacional. Nesse sentido, intensificaram-se os esfor¢os voltados a revisao do
padrdo centralizador na gestdo de programas, que historicamente moldou a atuagio do
governo federal na area do ensino fundamental.

A defini¢do dos novos pardmetros também implicou a progressiva extingdo de
alguns programas, entre os quais citam-se o Sistema de Manutencéo

de Ensino (SME), o Programa Nacional de Atengio Integral 4 Crianga e ao Adolescente
(PRONAICA), bem como a diminuigdo de importincia atribuida a estratégia de
financiamento via Plano de Trabalho Anual (PTA).

Entre as medidas afetas ao ensino fundamental, destaca-se a iniciativa do MEC
de encaminhar ao Legislativo a Proposta de Emenda Constitucional instituindo o Fundo
de Manutengdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagio do
Magistério (FUNDEF), no ambito de cada unidade federada, que foi aprovada em
setembro de 1996.

Além disso, assiste-se & revisdio da forma de gestdo dos programas
tradicionalmente desenvolvidos pelo MEC. A gestdo centralizada associou-se
historicamente ao desvio de recursos para atividades meio e a morosidade dos processos,
e comprometia ndao apenas a relagdo custo-beneficio como a préopria efetividade dos
programas. Assim, entre as novas diretrizes que passaram a balizar a agdo federal, a
partir de 1995, destacam-se:

« O incremento a descentralizagdo da gestdo de grande parte dos programas até entdo
geridos pelo MEC, pela transferéncia de recursos aos governos subnacionais, tendo
como principal exemplo o Programa Nacional de Alimentagdo do Escolar (PNAE),
outra inovagio se refere a transferéncia direta de recursos para as unidades escolares,
fundos e orgaos municipais e estaduais, com destaque para o redesenho dos critérios
de alocacdo de recursos, operacionalizado pelo Programa de Manutengdo e
Desenvolvimento do Ensino (PMDE);

« A focaliza¢do sécio-regional como critério para a alocagdo de recursos federais: (i)
com o impulso dado a execugdo do Projeto Nordeste; (ii) pela priorizagdo, a partir de
1995, conferida aos recursos do Programa Nacional do Transporte do Escolar
(PNTE), do Programa Nacional de Saude do Escolar (PNSE) e do Programa Nacional
do Material Escolar (PNME) aos municipios selecionados pelo Programa Comunidade
Solidaria; e (iii) pelo adicional per capita alocado nesses municipios, por intermédio
do Programa Nacional da Merenda Escolar (PNAE) e do Programa de Manuteng@o e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental (PMDE)

Outra linha de a¢do do MEC refere-se a criagdo de programas que introduzem

inovagdes tecnologicas, visando & melhoria da qualidade dos processos de ensino e
aprendizagem, como o Tv-Escola e o de Apoio Tecnologico, e o Programa Nacional de

Informatica na Educag¢do - PROINTO.



Houve, ainda, medidas voltadas & melhoria da qualidade dos insumos aportados
ao sistema educacional, como aquela que alterou os processos de selegdo, producgéo e
distribuigao do livro didatico.

No desempenho de sua fun¢io de coordenagio, o MEC elaborou e publicou os
Pardmetros Curriculares Nacionais (PCN), com a finalidade de subsidiar a elaboragdo ou
revisgo curricular, orientar a formagéo inicial e continuada de professores, a produgdo de
livros e outros materiais didaticos, o fomento a discussdo pedagogica interna nas escolas, a
formulagdo de projetos educativos, o trabalho cooperativo com especialistas, assim como a
avaliagdo dos sistemas educacionais.

Finalmente, destaca-se a reforma administrativa promovida pelo MEC, ao
extinguir a Fundagio de Apoio ao Estudante (FAE) e redefinir a atuacio do Fundo
Nacional de Desenvolvimento da Educagio (FNDE), em consondncia com a nova
orientagdo da agdo ministerial em prol do ensino fiindamental.

Em prosseguimento a essa breve apresentagdo, serdo analisadas, em maior
detalhe, as iniciativas e mudangas empreendidas pelo MEC, de modo a permitir uma
melhor compreensdo acerca dos novos pardmetros da gestdo federal com impacto sobre
o ensino fundamental.

3.1. O Fundo de Manutengio e Desenvolvimento do Ensino
Fundamental e de Valorizagao do Magistério — FUNDEF

Na estratégia de priorizar o ensino fundamental e de reafirmar o papel do MEC
enquanto coordenador das politicas nacionais, entendendo-se que a execugdo das
mesmas seria deixada a cargo dos governos estaduais e municipais, uma das linhas de
acdo prioritarias adotadas pelo Ministério foi a criagio de um fundo contabil, onde
transitariam os recursos relevantes para o financiamento do ensino fundamental. Para
tanto, o governo federal encaminhou e foi aprovada pelo Congresso Nacional a Emenda
Constitucional n® 14/96, que madificou os art. 34, 208, 211 e 212 da CF de 1988 e deu
nova redaggo ao art. 60 de suas Disposigdes Transitorias.

Essa emenda reafirmou a necessidade de estados, DF e municipios cumprirem
os dispositivos da Constituigdo de 1988, relativos a vinculagdo de 25% de suas receitas
de impostos, e das que lhes forem transferidas, para a manuten¢3o e o desenvolvimento
do ensino, além de obrigar esses entes federados, a partir de 1998, a alocar 60% desses
recursos no ensino fundamental, ao estabelecer a subvinculagdo de 15% daquelas
receitas para esse nivel de ensino.

O novo dispositivo legal determinou que € de competéncia dos estados, DF e
municipios a responsabilidade de arcar com os recursos necessarios a constituigdo do
FUNDEF. No entanto, devido aos desniveis socioecondmicos existentes entre eles, que
acarretam baixo gasto anual por aluno, principalmente no Norte e Nordeste, a EC-14/96
determinou que a Unido se responsabilize pela complementagdo de recursos ao FUNDEF,
sempre que, em quaisquer Unidades Federadas, seu valor per capita deixe de alcangar o
minimo definido nacionalmente (em 1998, o valor foi de R$315,00).

A instituigdo do FUNDEF reitera o dispositivo constitucional que estabelece a
obrigatoriedade do ensino fundamental e a prioridade da sua oferta, pelo poder publico,
na medida em que permitira: i) aperfeigoar o processo de gerenciamento orgamentario e
financeiro no setor; ii) ampliar os recursos alocados; iii) implementar uma politica



redistributiva de correcdo de desigualdades regionais e sociais; iv) dar visibilidade &
gestdo dos recursos; e v) capacitar e valorizar o magistério.

As principais caracteristicas dessa inovagio juridico-institucional no aparato
legal de financiamento da educagdo fundamental sdo apresentadas no quadro 1. A receita
que constituira 0 FUNDEF destinado ao ensino fundamental, pelo que mostra o quadro 1,
deve ser constituida de pelo menos 15,0% da arrecadagio de impostos e transferéncias
constitucionais — ICMS, Fundo de Participa¢do dos Estados (FPE), Fundo de Participagio
dos Municipios (FPM), Fundo de Exportagdo (FPEX) — e, quando necessario, devera
haver complementagdo de recursos pela Unido.

QUADRO 1
As Responsabilidades pelas Fontes de Financiamento
e as Formas de Distribui¢do do FUNDEF

Responsivel Fontes de Financiamento Formas de Distribuigio
Unido e dosaldrio-educagio e A Unido. de acordo com o § 32 da EC-
14/96, complementara os recursos do
s 18% das receitas de impostos devidos a IChdonsmpreiquech mcl_n gstadaleno
Unido DF, seu valor por aiuno nao alcangar o
minimo definido nacionalmente
outras fontes s Distnibuidos entre os estados e seus
municipios.  proporcionalmente  ao
nimerc de alunos matriculados nas
seguro-receita da Lei Complementar n® respectivas redes de ensino
87/96
e 2 60% da receita do FUNDEF sera
destinada a0  pagamento  des
Estados e DF > 15% do 1cMs devido a0 Distrito pipfEsiores do atsino Hndymetal em
Federal e aos estados, conforme o que ele_:uvq exercicto no mngls!.cno. Nos
dispoe o artigo 155, inciso Il da primeiros 5 anos, pode-se utll.lzar parte
Constituigdo Federal desses recursos para capacitagio de
professores leigos
2 15% do FPE, previsto no artigo 159.
inciso I, almea a da Constituigio
Fedcral ¢ no Sistema Tributirio
Nacional de que trata a Lein® 5 172, de
25 de outubro de 1966
2 15% do FPEX. que € a parcela do [Pl
devida ao estados e a0 Didrilo Federal. na
foma do artigo 159, inciso IL da
Consttuigio  Foderal e do I
Complementar n® 61. de 26 de dezembro de
1989
Municipios > 15% do IcMS devido aos municipios.
conforme o que dispde o artigo 158,

wnciso IV. da Constituigio Federal

> 15% do FPM. previsto no artigo 159,
inciso L alinea b da Constituigio Federal ¢
no Sistema Tributario Nacional de que trata
alein® 5 172. de 25 de outubro de 1966

Fonte: Constituicio Federal e legislagio ordinaria,
Elaboragdo: Castro. J. A.

Parcela razoavel dos recursos do FUNDEF, de acordo com quadro 1, sera
proveniente dos impostos arrecadados pela Unido, descentralizados de acordo com os
critérios de partilha previstos na Constituigio e em leis complementares que estabelecem



as normas sobre a entrega dos recursos, especialmente os critérios de rateio dos fundos,
cujo objetivo ¢ promover o equilibrio socioecondmico entre os estados e entre os
municipios.” Assim, parte das receitas do FUNDEF serd proveniente de recursos
transferidos pela Unido mediante o FPE, o FPEX e o FPM. No entanto, a parte mais
expressiva das receitas do FUNDEF € proveniente da arrecadagio estadual via Imposto
Sobre Circulagio de Mercadorias e Servigos (ICMS), uma vez que a maior parcela dos
recursos do fundo vira do ICMS.

A distribuigdo dos recursos do fundo, de acordo com artigo 22 da Lei n©
9 424/96, dar-se-a entre o governo estadual e os governos municipais, na proporg¢io do
numero de alunos matriculados anualmente nas escolas cadastradas das respectivas redes
de ensino, considerando-se para esse fim exclusivamente as matriculas do ensino
presencial de 12 a 82 séries do ensino fundamental, que sera coletado pelo ministério em
Censos anuais.

3.2. Descentralizagdo das agdes

Entre os novos pardmetros balizadores da a¢do federal, que prevaleceu nos
anos 90, principalmente a partir de 1993, cabe destacar a intensificacdo da
descentralizagdo na gestdo de programas. Um dos exemplos mais significativos refere-
se aos avangos na reestruturagdo do Programa Nacional de Alimentagdo do Escolar
(PNAE) e, ainda na area de apoio ao estudante, embora em menor escala, aqueles
relativos a descentralizagdo, sobretudo dos processos decisorios, do Programa Nacional
do Livro Didatico (PNLD). Também assume relevincia, a criagdo do Programa de
Manutengao e Desenvolvimento do Ensino (PMDE), que introduz a inovadora sistematica
de repasse direto de recursos financeiros as unidades escolares.

a) Programa Nacional de Alimentagio Escolar - PNAE

A despeito de alguns ensaios terem sido realizados no passado, o processo de
descentraliza¢do do PNAE tem inicio, de fato, em 1992, Em sua etapa inicial, ocorrida até
1994, verificou-se, sobretudo, a estadualizagio do programa. Ao cabo desta fase, a
extinta FAE ja repassava todos os recursos do PNAE aos estados, encerrando por
completo, no plano federal, todas as fungdes de aquisi¢do e distribuigdo de géneros
alimenticios para a merenda do escolar.

A segunda etapa da descentralizagdo, intensificada a partir de 1995,
caracterizou-se pela forte adesdo dos municipios ao programa. Diante do numero de
municipios que aderiram a descentralizagdo da merenda, entre 1995 e 1997, elevou-se
para 73% a sua participagdo no volume total de recursos movimenta_dos pelo PNAE.
Assim, ao final de 1996, o FNDE havia firmado convénios com 3.257 municipios.

Também se verificou, nesses anos, que a politica de descentralizagdo da
merenda passou a conviver com um novo modelo, introduzido por iniciativa de alguns
estados, em especial de Goias e de Minas Gerais: a transferéncia dos recursos da

: Cada nivel de governo tem sua responsabilidade tributdria cstabelecida nos artigos 153. 155 e
156. ¢ sua cstrutura dc partilha estabelecida na segio 1V. que trata da repartigio das receitas tributarias.
artigos 157. 158 ¢ 159. da Conslituicio Federal. Essa legislagio ¢ que possibilita o conhecimento da
arrecadacio de impostos ¢ a responsabilidades de cada unidade federada. Cabe ac Tribunal de Contas da
Uniiio (TCU) a responsabilidade de cfetuar o cilculo das quotas referentes aos fundos de participagio.



merenda diretamente para as escolas. Tal formato corresponde a um reforgo da
autonomia da unidade escolar e significa, desde logo, uma forte descentralizagdo
funcional das redes de servigo, uma vez que se deslocam, para a ponta do sistema, as
responsabilidades e tarefas de compra, armazenamento, preparo e distribuigio dos
géneros alimenticios. Esse modelo ja atingia, em 1997, mais de 16% das escolas urbanas,
mas, particularmente nas regides Centro-Oeste (39%) e Sudeste (30%).

b) Programa Nacional do Livro Didatico - PNLD

O Programa Nacional do Livro Diditico (PNLD) tem por objetivo maior o
cumprimento do preceito constitucional de assegurar adequadas condigdes de
aprendizagem para o aluno do ensino fundamental, por meio da oferta gratuita do livro
didatico. Além disso, visa aprimorar a qualidade do produto oferecido e adequa-lo a
clientela alvo, contando para tanto com a participagdo dos professores regentes de classe
na escolha dos titulos a serem adquiridos. Os livros passam a ser propriedade da escola
e, a exce¢do daqueles destinados a alfabetizagdo e a 1° série, devem ser reutilizados por
um periodo de trés anos.

Destaca-se como principal avango no PNLD, no periodo, a expansio do
atendimento. A partir de 1996 o programa passou a beneficiar também os alunos de 5° &
8° série. Com isso, a quantidade de livros distribuidos teve um substancial acréscimo,
elevando-se de 60 milhdes em 1995 para cerca de 109 milhdes em 1998.

A partir de 1995 tem inicio o processo de descentralizagio do PNLD, que
ocorreu sob duas modalidades distintas. A primeira, de natureza geral, teve a adesdo de
apenas duas unidades federadas (Minas Gerais e Sdo Paulo). Neste caso, o repasse dos
recursos financeiros foi total, ficando estes estados responsaveis pela aquisi¢do do livro
didatico para as oito séries do ensino fundamental.

Com vistas a garantir a chegada do livro didatico a escola antes do inicio do
ano letivo, foi desencadeada, no ultimo trimestre de 1995, a operag¢do “Livro na Escola™.
Por meio de agdes de monitoramento, desde a produgdo até a distribui¢do dos livros as
escolas, tem sido possivel atingir aquele objetivo maior.

Outra importante iniciativa do MEC, no ambito desse programa, foi a institui¢ao
de um processo de avaliagdo qualitativa dos livros didaticos disponiveis no mercado.
Com base nas avaliagdes, realizadas por professores e especialistas, 0 MEC passou a
editar o Guia do Livro Didatico, para orientar a escolha pelos professores. A primeira
avaliagdio, realizada em 1996, abrangeu as quatro séries iniciais. No ano seguinte, houve
uma reavaliagio desses livros. Em 1998, foi publicado o guia referente as quatro ultimas
séries. De acordo com o MEC, tal iniciativa tem estimulado os editores de livros didaticos
a melhorar o contetido e a qualidade de suas publicagdes.

c) Programa de Manutengio e Desenvolvimento do Ensino Fundamental -
PMDE

Também conhecido como Dinheiro na Escola’, o PMDE foi criado em 1995,
com o objetivo de iniciar a corregdo de rumos dos mecanismos de transferéncias de
recursos do FNDE e, primordialmente, aportar recursos diretamente as escolas publicas

? Por meio de Medida Provisona, editada em dezembro de 1998, passou a denominar-se Programa Dinheiro Direto
na Escola (PDDE).



estaduais e municipais do ensino fundamental, para atendimento de necessidades
imediatas de manutengdo e de projetos de iniciativa da unidade escolar, de modo a
fortalecer sua autonomia.

Para modificar o padrdo vigente de gestdo de recursos, criaram-se critérios
universalistas e redistributivos. Assim, os montantes anuais transferidos as escolas estdo
condicionados a dimenséo do alunado atendido pelas mesmas e a regido geografica em que se
inserem. Neste caso, o Programa confere as regides Centro-Oeste (exceto DF), Nordeste e
Norte um valor por unidade superior aquele destinado as escolas das regides Sudeste e Sul.
Alterou-se, dessa forma, a pratica clientelista e de “balcio de negdcios™, que pautava a
distribui¢io de recursos da quota-parte federal do salario-educagao.

Até 1996, o programa visava a atender a todas as escolas publicas estaduais e
municipais do ensino fundamental. A partir de 1997, o atendimento limitou-se as escolas
com mais de vinte alunos. Por outro lado, o valor devido inicialmente a cada escola, que
variava de um minimo de R$500,00 a um maximo de R$15 mil anuais, teve o seu teto
elevado para R$19 mil. Ainda em 1997, estabeleceu-se que as escolas com contingente
superior a 200 alunos (regiGes Norte, Nordeste e Centro-Oeste, exceto o DF) ou com
mais de 150 alunos (Sudeste e Sul, e DF), deveriam instituir unidades executoras
préprias, para que os recursos fossem repassados. Tal medida favoreceu o aumento do
numero de escolas que passaram a receber diretamente os recursos do MEC.

A partir de 1997, o PMDE passou a integrar a agenda basica do Programa
Comunidade Solidaria (PCS), 0 que implicou num repasse financeiro adicional de 30% as
escolas situadas nos municipios participantes. Com isso, o universo de atendimento do
PCS naquele ano (1.369 municipios) absorveu cerca de 39% dos recursos do PMDE.

O aporte adicional de recursos financeiros para a gestdo das unidades de ensino
tem duplo efeito. Primeiro, fortalece a capacidade de iniciativa dos diretores e docentes
das escolas e a participagdo dos pais e de membros da comunidade na definigio dos
objetivos e dos rumos da gestdo escolar. Segundo, elimina grande parte dos tortuosos
caminhos burocraticos seguidos pelas transferéncias, de modo a permitir que o dinheiro
esteja a disposicdo da escola o quanto antes.

3.3. Focalizagio na alocagio dos recursos

Tendo em vista a necessidade de se reduzirem os impactos que as
desigualdades sociais e as disparidades regionais acarretam ao desempenho do sistema
educacional, o0 MEC vem promovendo a alocagio de recursos, de forma focalizada, tendo
como prioridade a regidgo Nordeste, por intermédio do Projeto Nordeste de Educagio
Basica, e os municipios mais pobres, abrangidos pelo Programa Comunidade Solidéria,
por intermédio do Programa Nacional do Transporte Escolar (PNTE), Programa Nacional
de Satde do Escolar (PNSE) e do Programa Nacional do Material Escolar (PNME), bem
como dos dispéndios com a educagao infantil.

a) Projeto Nordeste de Educagdo Basica

Visando a superar os baixos indices de aprendizagem, reduzir a repeténcia e a
evasdo escolar e a implementar novos padroes de administragao educacional, foi criado,
em 1993, o Projeto Nordeste de Educagio Basica (“Projeto Nordeste”), com dotagao
global de US$ 737 milhdes, sendo que deste total US$ 419 milhdes financiados pelo



Banco Mundial, US$ 168 milhdes em aportes dos estados nordestinos e US$150 milhdes
em transferéncias operadas pelo MEC.

O plano de trabalho conveniado com os estados da regiio, para atendimento
das redes estaduais e municipais, abrangeu agdes de capacitagio de professores, compra
de livros didaticos, construgdo, reforma e ampliagdo de escolas, inovagdes pedagdgicas e
gestdo escolar, com énfase no segmento da primeira a quarta série do ensino
fundamental.

No que se refere aos resultados obtidos, merecem destaque os 61 mil
professores treinados ao longo de 1997, assim como o total aproximado de 200 mil
professores que tiveram algum tipo de treinamento no periodo 1993-1997. O Projeto
também possibilitou a continuidade da provisdo de livros didaticos para as quatro séries
iniciais, bem como a conservagdo e renovagdo das instalagdes escolares. De acordo com
0 MEC, foram recuperadas 25 mil salas de aula, construidas 1.085 e ampliadas outras
440,

b) Fundo de Fortalecimento da Escola —~ FUNDESCOLA

A partir da experiéncia proporcionada pelo Projeto Nordeste, 0 MEC firmou
convénio com o Bando Mundial (BIRD), que resultou na criagdo do Fundo de
Fortalecimento da Escola (FUNDESCOLA), o qual abrange, além do Nordeste, as regides
Centro-Oeste e o Norte.

Sdo objetivos do FUNDESCOLA: (i) ampliar o acesso e a permanéncia da
populag@o em idade escolar no ensino fundamental; e (ii) otimizar a qualidade da escola e
da gestdo da educagdo em suas diversas instancias.

Esse programa centra suas agdes em padrdes minimos de funcionamento da
escola; no Plano de Desenvolvimento da Escola (PDE); no projeto da Escola Ativa; e em
um Sistema Integrado de Informagdes Gerenciais (SIIG). Para o desenvolvimento dessas
agOes, estdo previstos gastos da ordem de USS$ 1,3 bithdo, ao longo do periodo 1998-
2002.

c) Programa Nacional de Transporte do Escolar - PNTE

Este programa foi criado em 1993, tendo por finalidade facilitar o acesso e a
permanéncia das criangas da area rural ao ensino fundamental publico. Para tanto, tém
sido transferidos recursos financeiros aos municipios para a aquisigio de veiculos
automotores (terrestres ou fluviais) destinados ao transporte de escolares.

O PNTE teve a sua linha de atuagdo redefinida em 1995, uma vez que todos os
recursos a ele alocados foram destinados aos municipios selecionados pelo Programa

Comunidade Solidana.

Desde o principio da implantagdo do Programa, os repasses eram executados
de forma descentralizada, sendo que, nos primeiros anos, as aquisicdes eram realizadas
com contrapartidas financeiras de estados e municipios. A pa.rtir de 1996,. manteve-se 0
repasse direto a essas esferas de governo, porém, em cumprmento a Lel de Dlranzes
Orgamentarias (LDO)/96, o PNTE e os demais programas sob a alcada do Comunidade
Solidaria foram dispensados dessa contrapartida.



Cabe ainda esclarecer que, em 1998, o PNTE amplia sua abrangéncia para além
dos municipios j& cadastrados junto ao Comunidade Solidaria, ao incorporar as
localidades que implementam agdes vinculadas ao Programa Toda Crianga na Escola.

d) Programa Nacional do Material Escolar - PNME

Outro programa expressivo de apoio pedagdgico ao estudante ¢ o PNME, o qual
foi redefinido em sua linha de atuagdo a partir de 1995. Assim como ocorreu com 0
PNTE, todos os recursos alocados aquele programa foram aplicados na execucgdo dos
projetos “Cesta do Aluno”, “Cesta da Escola” e “Cesta do Professor”, junto a municipios
selecionados pelo Programa Comunidade Solidaria.

Seguindo a tendéncia conferida aos demais programas do MEC para o ensino
fundamental, a execugdo dos gastos vinculados ao PNME assumiu contornos
descentralizadores, de tal forma que as aquisicdes das trés modalidades de cestas foram
realizadas mediante repasses de recursos financeiros aos municipios participantes do
Programa.

e) Programa Nacional de Saiide do Escolar - PNSE

Instituido em 1984, com vistas a promover agdes de carater educativo,
preventivo e curativo, nas areas de saude geral, oftalmologia e odontologia, o PNSE foi
reformulado em 1995, de modo a atender aos municipios selecionados pelo Programa
Comunidade Solidaria, por intermédio de dois projetos:

e O Projeto Cesta Sainde do Escolar (PCSE), destinado aos alunos de 1° a 4° série do
ensino fundamental, visa dotar a escola de produtos de higiene pessoal e de primeiros
socorros, bem como de equipamentos corretivos (visual, auditivo, entre outros);

e O Projeto de Assisténcia Integral a Saiide do Escolar (PAISE) destina-se aos alunos
da 1 série do ensino fundamental, que residem em bolsdes de pobreza das capitais.

3.4. Incorporagio de tecnologias e insumos

A instituigio de programas portadores de novas tecnologias voltadas para a
melhoria da qualidade dos processos de ensino e aprendizagem constitui o escopo
principal do Programa de Apoio Tecnolégico a Escola - PAT (Kir Tecnoldgico), do
Programa TV-Escola e do Programa Nacional de Informatica na Educag&o - PROINFO.

a) Programa de Apoio Tecnolégico a Escola - PAT

O PAT, mais conhecido como Kit Tecnoldgico, foi instituido pelo FNDE em
junho de 1995, objetivando fornecer a todas as escolas publicas de ensino fundamental
um kit composto por uma televisdo, um videocassete, uma antena parabdlica e uma caixa
de fitas VIIS.

O universo de atendimento - escolas com mais de cem alunos - previsto pelo
Programa foi estimado em 42 mil, em todo o pais. A previsdo inicial era implementar o
programa em aproximadamente 24 meses e a logica da execugdo baseou-se na compra
descentralizada do equipamento - realizada pelas 26 Secretarias Estaduais de Educagao



e por 2.191 prefeituras municipais, para as quais o FNDE transferiu recursos financeiros
da ordem de R$1,5 mil por escola. Convénios entre o Mi:C, os estados e os municipios
foram celebrados, utilizando recursos da quota-federal do Salario-educagéo.

Este programa mantém estreita relagio com o TV Escola, na medida em que
proporciona as escolas as condigdes operacionais para a recepgio dos programas
educativos veiculados por este tiltimo.

b) Programa TV Escola

O Tv Escola constituiu uma iniciativa no sentido de se obter uma maior
sistematizagdo a modalidade de Educagio a Distancia. Implantado em carater
experimental em setembro de 1995, o TV Escola passou a operar definitivamente a partir
de margo de 1996, através de um canal exclusivo, via satélite, com uma programagao
voltada para a capacitagdo e atualizagdo permanente dos professores, bem como para
apoio as atividades em sala de aula.

Os programas veiculados durante os dias letivos perfazem trés horas e sdo
retransmitidos por mais trés vezes. Em 1996, foram veiculadas 2.460 horas de
programacao, distribuidas ao longo de 205 dias. A partir de 1997, foi introduzida uma
programac@o aos sabados, de aproximadamente duas horas, com temas de interesse para
a comunidade.

Pesquisa realizada por encomenda do MEC, em 1997, revela que cerca de 80%
dos alunos declararam estar satisfeitos com a TV Escola. A pesquisa também mostrou
que a implantagdo do Programa modificou praticas de ensino e as rotinas das escolas.

Com a conjugagao deste Programa e o PAT, o0 MEC propiciou condigdes fisicas
e pedagogicas para a ampliagdo de a¢Ges da educagdo a distincia, cuja importancia é
enfatizada na nova LDB.

¢) Programa Nacional de Informaitica na Educagio - PROINFO

Instituido em 1997, o PROINFO tem como objetivos difundir o uso da informatica
no meio escolar, como instrumento de apoio pedagogico e de modemizag@o da gestdo
escolar. Para tanto, tém sido desenvolvidas a¢Ges de capacitagdo de recursos humanos e
aquisigdo de equipamentos de informatica e softwares.

A meta inicialmente prevista era a de instalar 100 mil computadores em 6 mil
escolas (13,4% do universo de 44,8 mil escolas publicas com mais de 150 alunos). No
entanto, no primeiro ano de implementagdo do Programa, os recursos investidos (cerca
de R$ 3 milhdes) destinaram-se tdo somente ao suporte técnico-pedagogico requerido
para a implantagio dos NTE, ou seja, ao treinamento de pessoal. Outros R$ 101 milhdes
foram investidos, em 1998, na capacitagio de cerca de 22 mil professores
multiplicadores e na aquisi¢do de 37.284 equipamentos.

3.5. Defini¢do de novos Parimetros Curriculares Nacionais

A iniciativa do MEC de encetar a defini¢io dos novos Parametros Curriculares
Nacionais — PCN — concretiza a determinagdo da Constitui¢do de 1988 relativa a fixagdo
de conteiidos minimos para o ensino fundamental. Os PCN partem do principio de que
cada crianga ou jovem, mesmo de locais com pouca infra-estrutura e condigdes



socioecondmicas desfavoraveis, deve ter acesso e usufruir do conjunto de conhecimentos
socialmente elaborados e reconhecidos como necessarios para o exercicio da cidadania.

Os PCN tém como finalidade subsidiar a elaboragdo ou revisdo curricular,
orientar a formagdo inicial e continuada de professores, a produgio de livros e outros
materiais didaticos, o fomento da discussdo pedagdgica interna das escolas, a formulagio
de projetos educativos, o trabalho cooperativo das escolas com especialistas, assim como
a avahagdo do sistema de educagdo nacional.

No processo de elaboragio dos PCN foram mobilizados especialistas e
professores das diversas areas do conhecimento que compdem o curriculo de 1* a 4°
série. Submetidos, em versdo preliminar, & avaliagio de outros profissionais da educagio
(pareceristas), os documentos foram revisados e modificados segundo as contribuigdes
encaminhadas por estes ultimos. Em 1998, foram publicados os documentos relativos aos
PCN de 5% a 8" série, que compreendem os contetidos basicos das disciplinas e temas
transversais, como consumo e trabalho.

4. Politicas voltadas ao Ensino Médio

O ensino médio no Brasil ainda n3o € obrigatorio, mas a Constituigdo Federal
brasileira determina como dever do Estado a progressiva extensio de sua
obrigatoriedade. Visa proporcionar ao educando a formagdo necessaria ao
desenvolvimento de suas potencialidades como elemento de auto-realizagio, preparagio
para o trabalho e para o exercicio pleno da cidadania, assumindo fun¢ido formativa,
propedéutica e profissional. O ensino técnico profissional vem sendo oferecido
simultaneamente e de forma integrada ao ensino médio geral, para atender a formagéo
profissional nas areas de servigo, industria e agricultura.

O ensino médio foi o nivel que apresentou maior taxa de crescimento nos
ultimos anos e ha expectativa de que, com a maior produtividade no ensino fundamental,
a demanda pelo ensino médio se ampliara de forma explosiva. Por outro lado, é nesse
nivel de ensino que tem havido a maior crise em termos de auséncia de definicdo de
rumos quanto aos objetivos e organizagdo. Assim, as principais agdes empreendidas na
area visam fazer com que o ensino médio reencontre seu lugar no sistema educacional
brasileiro, proporcionando ao educando a formag@o necessaria ao desenvolvimento de
suas potencialidades como elemento de auto-realizagdo, preparagdo para o trabalho e
para o exercicio pleno da cidadania.

As acdes federais desenvolvidas no periodo no dmbito do ensino médio visaram
principalmente sua reestrutura¢do destacando-se, em primeiro lugar, a proposta de
alteragdo da estrutura curricular do ensino médio formulada pelo MEC e aprovada pelo
Conselho Nacional de Educagio que instituiu as Diretrizes Curriculares Nacionais para o
Ensino Médio. Em segundo lugar ressalte-se as a¢des voltadas para a reformula¢do do
ensino técnico profissional

4.1. Novas Diretrizes Curriculares para o Ensino Médio

Apos intenso debate com especialistas e representantes das secretarias de
educacdo e de entidades sociais. 0 MEC formulou e encaminhou ao Conselho Nacional
de Educagdo, em julho de 1997, uma proposta de alteragdo da estrutura curricular do

ensino medio.



Esta proposta foi aprovada pelo Conselho Nacional de Educagio, em 1998,
em resolugdo que institui as Diretrizes Curriculares Nacionais para o Ensino Médio.
Nelas sio definidos os principios filosoficos e pedagdgicos a partir dos quais os novos
curriculos serdo estruturados - identidade, diversidade, autonomia, interdisciplinaridade e
contextualiza¢do -, e estabelecidas, para todos eles, uma base nacional comum e uma
parte diversificada.

Sdo particularmente importante dois pontos nessa proposta. Primeiro, o que
visa superar os equivocos de concepgdo e de politica de ensino médio introduzidos pela
reforma de 1971, determinando que ele se integre como continuidade da educagio basica
ministrada no ensino fundamental e que se destine, basicamente, a atengdo educativo-
escolar do adolescente. Em seguida, inicia-se um processo de flexibilizagdo estrutural
neste nivel de ensino, admitindo que a base nacional comum devera ocupar pelo menos
75,0% do tempo legalmente estabelecido como carga horaria minima do ensino médio ~
2,4 mil horas distribuidas em 3 anos. Essa base nacional comum sera organizada em 3
areas de conhecimento: Linguagens, Cddigos e suas Tecnologias; Ciéncias da Natureza,
Matematica e suas Tecnologias e Ciéncias Humanas e suas Tecnologias. A parte
diversificada, que devera ocupar os 25,0% restantes do tempo de ensino, sera definida
pela escola a partir das caracteristicas regionais e locais da sociedade, da cultura, da
economia e dos proprios alunos, que poderdo optar por um conjunto de disciplinas e
atividades de que gostem ou que tenham ligagdo com seu futuro profissional.

A partir desta base, elimina-se o carater compulsorio da “profissionaliza¢do”
estabelecida em 1971 - apenas minorada por medidas paliativas posteriores - € o ensino
médio adquire definitivamente um novo perfil, centrado n3io num curriculo
“academicista”, mas em um processo de alargamento da aquisi¢do de competéncias
cognitivas e sociais feito no nivel anterior, tendendo a proporcionar, em futuro proximo,
escolaridade mais extensa a todos os jovens da faixa etaria dos 15 aos 19 anos; como,
alias, se esta intentando em todos os paises desenvolvidos, para elevar a escolaridade
média de sua populagio e melhorar os padrdes de qualidade da forga de trabalho e da
cidadania.

4.2 - Reformulagiao do Ensino Técnico Profissional

No inicio de 1997 0 MEC publicou-se o Decreto n° 2.208/97 que estabelece
em seu Art.5° que “a educagdo profissional de nivel técnico tera organizagio curricular
prépria e independente do ensino médio, podendo ser oferecida de forma concomitante
ou seqiiencial a este”.

Esta determinagdo teve por objetivo redirecionar a formagdo oferecida pelas
escolas técnicas aqueles que, concluindo o ensino meédio geral, pretendam obter
qualificagGes especificas para ingressar em segmentos proprios do mercado de trabalho,
tendo em vista que, atualmente, mais da metade dos egressos tem buscado essas escolas,
mas visando seguir outra formag@o em nivel superior, antes de ingressar no mercado.

Com a reforma, que sera feita progressivamente para ndo prejudicar os que
ingressaram no sistema atual, quem estiver interessado em curso superior ndo precisara
seguir a parte técnica do curso, abrindo-se a oportunidade de novas vagas para aqueles
que tém necessidade de se profissionalizar. Ja os que concluirem o ensino médio € o
técnico receberdo diploma de técnico de nivel médio. Os alunos oriundos de outras
escolas de nivel médio, assim como os que obtiverem diploma dessa etapa fazendo o



supletivo, também terdo acesso as escolas técnicas. Os cursos poderdo ser feitos em
modulos, permitindo a saida do aluno para o mercado de trabalho e o retorno & escola
para dar continuidade a formago.

A reforma prevé a implantagio, nas escolas técnicas federais, de cursos basicos
destinados a qualificagdo de trabalhadores, independentemente do seu nivel de
escolaridade, e cria a educagdo profissional de nivel tecnoldgico, correspondente aos
cursos de nivel superior na area, destinada a egressos do ensino médio e técnico.

5. Ensino Superior: principais impulsos de reestruturagdo

Dentre as ag¢des desenvolvidas pela esfera federal no periodo em analise
visando a reestruturagdo do ensino superior, destacam-se, especialmente, duas medidas
que reforgam o papel regulatorio do MEC: a Proposta de Emenda & Constituigdo (PEC
233) e a Regulamentacdo do Ensino Superior pela introdugdo de novos critérios de
credenciamento (Decreto n.° 2.207/97).

5.1. Proposta de Emenda a Constituigiao - PEC (autonomia
universitaria)

Considerando que a autonomia universitaria € fundamental para a melhoria do
ensino superior no Pais, o Poder Executivo enviou ao Congresso Nacional uma Proposta
de Emenda Constitucional (PEC) que encontra-se em tramitagao.

Esta proposta, bastante polémica, altera a natureza juridica das Institui¢Ges
Federais de Ensino Superior, de autarquia ou fundagio, para entidades autonomas de
regime especial, conferindo-lhes assim autonomia didatica, financeira e administrativa.

Além disso, cria o Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento do Ensino
Superior, a ser formado com recursos federais destinados a educagdo. Durante dez anos,
a Unifo devera transferir 75% do total de recursos vinculados ao ensino - 18% da
arrecadagdo dos impostos - para o novo fundo. A distribui¢do desses recursos para as
universidades, conforme a proposta em tramitagdo no Congresso Nacional, obedecera a
alguns critérios, entre eles o nimero de alunos, percentual de professores com pos-
graduagdo, avaliagdo dos cursos oferecidos e area construida.

Na Proposta de Emenda a Constituigdo os conteudos relativos & autonomia
universitaria estavam inseridos, originalmente, na PEC 233-A/95. Essa PEC foi
desmembrada em duas, ficando a parte relativa a autonomia universitaria sob nova
numeragdo (PEC 370/96), uma vez que o relatorio da Comiss@o Especial, responsavel
pela sua analise, atribuiu a essa tematica a necessidade de ser tratada de forma
independente, dadas sua singularidade e complexidade.

5.2. Regulamentagio do Ensino Superior : novos critérios de
recredenciamento

As regras de credenciamento e recredenciamento de institui¢cdes de ensino
superior foram alteradas pelo Decreto n® 2.207/97, de 15/04/97, que estabeleceu que as
mesmas terdo que definir-se em uma das duas modalidades juridicas: lucrativas ou ndo-
lucrativas e determina outras providéncias que as IES deverdo tomar em relagdo a
divulgagio de critérios de selegao e as caracteristicas institucionais.



As Universidades brasileiras estdo sendo submetidas, atualmente, ao processo
de avaliagdo e verificagio in loco, como requisito prévio ao recredenciamento periddico
da instituicdo, que ocorre a cada cinco anos. O recredenciamento das instituigdes de
nivel superior do sistema federal de ensino constitui, hoje, um dos instrumentos de que
dispde o Governo Federal para efeito da implementagdo de uma politica de expansio e
melhoria do ensino superior.

Juntamente com o acatamento da norma que diferencia universidades de
centros universitarios e de maior rigor nas autorizagdes e reconhecimentos de cursos e
instituicdes pelo Conselho Nacional de Educagio, cria-se com isso um espago para
redirecionar as linhas de expansdo da oferta nos setores piblicos e privados e nos
diferentes segmentos do sistema, possibilitando definir mais claramente o espago de
priorizagdo de investimentos e medidas de incentivo ao desenvolvimento das institui¢des
universitarias mais complexas e os espagos que devem caber as demais modalidades de
educagio pos-secundaria e de terceiro grau em geral.

6. Fortalecimento da atuagao do MEC na avaliagido da qualidade do
ensino

a) Sistema de Avaliagdo da Educagido Basica - SAEB

O Sistema de Avaliagdo da Educagio Basica (SAEB) foi criado com a finalidade
de aferir a aprendizagem dos alunos e o desempenho das escolas e prover informagdes
para avaliagdo e revisdo de planos e programas de melhoria da qualidade da educagao.

Foram realizadas avaliagdes, por meio de testes e questionarios, nos anos de
1990, 1993, 1995, 1997 E 1999, com sucessivos aperfeigoamentos técnicos e
metodologicos, visando ao efetivo cumprimento dos objetivos do Sistema.

Em 1995, o levantamento de dados abrangeu 90.495 estudantes de 2.290
escolas publicas e 511 particulares, da 4" ¢ 8" séries do ensino fundamental e da 3° série
do ensino médio, em todos os estados e no Distrito Federal. Esses alunos foram
avaliados em testes de Matematica e Portugués (habilidade de leitura).

Em 1997, a avaliagdo mobilizou 851 escolas estaduais, 650 municipais e 447
particulares, e operou com uma base amostral ampliada para 220 mil alunos. As provas
aplicadas visaram medir os conhecimentos de Matematica, Lingua Portuguesa
(habilidade em escrita) e Ciéncias, no ensino fundamental; no ensino médio, foram
incluidas na avaliag¢do as disciplinas de Fisica, Biologia e Quimica.

Para monitorar a qualidade da educagdo basica, o SAEB pesquisou também
variaveis sobre 14.699 professores, 1.948 escolas, como infra-estrutura e gestdo, além
do contexto socioecondmico dos alunos e seus habitos de estudo, possibilitando
diagnosticos mais aprofundados sobre os diferentes aspectos que afetam os sistemas de
ensino.

Os resultados das sucessivas avaliagdes do SAEB tém constituido importante
insumo para a tomada de decisdo na area educacional, subsidiando a defini¢do de agdes
voltadas para a corre¢do de distorgdes identificadas e o aperfeigoamento das praticas das
escolas e dos sistemas de ensino.



b) Avaliagao do Ensino Superior

Melhorar a clareza e dar maior objetividade ao conhecimento das diferentes
realidades do ensino superior brasileiro constitui o escopo basico de um amplo esforgo
de observagdo e avaliagio sistematica de seu processo de desenvolvimento,
consubstanciado no Sistema Nacional de Avaliagio do Ensino Superior, coordenado pela
Secretaria de Ensino Superior, do MEC e de que participam varios outros orgdos do
ministério e as proprias institui¢des de ensino superior.

Por ele se permite analisar e avaliar o conjunto do sistema nacional de ensino
superior; o desempenho individual das instituigdes; o ensino em cada curso de
graduag@o avaliado; e, os programas de mestrado e doutorado.

Os resultados das avaliagdes de iniciativa das proprias instituigdes oferecem
subsidios fundamentais para esclarecer e aprofundar a analise de aspectos especificos,
superando-se as acirradas polémicas e controvérsias que, no final da década de 80,
grassaram nos meios académicos sobre a legitimidade e relevdncia da avaliagdo externa,
principalmente em relagdo as institui¢des de carater universitario.

Concomitantemente, as proprias instituigdes académicas e as diversas agéncias
piblicas ligadas ao setor tém recorrido a processos avaliativos externos, como
instrumentos de melhoria da qualidade de seu trabalho e de exercicio pleno da
autonomia. Mesmo porque a razdo de ser dessa autonomia consiste na criagio de
condi¢gbes para a competente produgdo e ampla dissemina¢io dos conhecimentos
requeridos pela sociedade contemporanea.

A primeira realizagdo do ENC deu-se em 1996, ocasido esta em que foram
avaliados os cursos de Administra¢do, Direito e Engenharia Civil. Em sua segunda
edigdo, em 1997, foram incluidos os cursos de Engenharia Quimica, Medicina
Veterinaria e Odontologia, de modo que 822 estabelecimentos foram avaliados. Em
1998, chegou-se a um total de 10 cursos, pela inclusio de Comunicagdo Social
(Jornalismo), Engenharia Elétrica, Letras e Matematica.

De acordo com o MEC, os resultados do Exame Nacional de Cursos influirdo
no processo de recredenciamento das institui¢Ses de nivel superior, pois estas estdo
sendo submetidas a avaliagdes e verificagdo in loco, previamente ao recredenciamento
periodico da instituigdo, a cada cinco anos.

7. Agdes desenvolvidas em pareceria com o Comunidade Solidaria

QOutra caracteristica importante da politica federal em educagao no periodo em
analise é o desenvolvimento de ag¢des conjuntas e articuladas entre 0 MEC e o Programa
Comunidade Solidaria. No setor educacional, esta articulagdo e coordenagdo das agdes
governamentais de combate a pobreza contempla o .ensino fundamental, o ensino
supletivo (educagdo de jovens e adultos) e o ensino superior.

No caso do ensino fundamental, conforme mencionado, a focalizagdo passou a
ser um dos critérios utilizados para a transferéncia de recursos federais para a
implementa¢do de programas gerenciados pelos municipios. Mais especificamente, a
partir de 1995, apoio financeiro da Unido ao Programa Nacional do Transporte Escolar
- PNTE, ao Programa Nacional de Saide do Escolar - PNSE e ao Programa Nacional do
Material Escolar restringiram-se aos  municipios contemplados no ambito do
Comunidade Solidaria.



Na educacdo de jovens e adultos (ensino supletivo) visando o combate ao
analfabetismo, destacam-se dois projetos. O primeiro é o Programa Alfabetizagdo
Solidaria que visa combater o analfabetismo no Brasil, dando énfase a populagdo jovem,
com o envolvimento de vérios segmentos da sociedade. E um programa desenvolvido em
parceria entre o governo federal, as universidades, os municipios interessados e as
empresas que desejam engajar-se nesse esfor¢go. O objetivo € atender, em carater
prioritario, jovens entre 12 e 18 anos que ndo sabem ler nem escrever e residam em
municipios com elevadas taxas de analfabetismo. O segundo ¢ o Programa Capacitagdo
Solidaria que visa proporcionar aos jovens de 14 a 21 anos, que vivem em situagio de
pobreza nas periferias das grandes cidades, cursos de formagéo e capacitagdo de acordo
com as novas demandas do mercado de trabalho, além do desenvolvimento da
sociabilidade, comunicag@o, organizagio, auto-estima e cidadania.

Finalmente, no 4mbito do ensino superior destaca-se o Programa Universidade
Solidaria, desenvolvido pelo Conselho da Comunidade Solidaria, em parceria com o
MEC e o Conselho Nacional de Reitores das Universidades Brasileiras (CRUB).
Participam também do Programa outros ministérios, prefeituras, universidades e
entidades sem fins lucrativos.

O programa tem como objetivo melhorar a qualidade de vida das populagdes
carentes em municipios do interior do Pais, mediante o acesso de informagdes basicas
sobre higiene e saude e promogdo de a¢des educacionais, culturais e de lazer que
valorizem o sentido da cidadania; e proporcionar aos estudantes e professores das
universidades brasileiras o conhecimento da realidade regional do Pais, buscando ampliar
0 comprometimento dos mesmos no combate a miséria € a exclusio social do Brasil.

Com este Programa o Conselho da Comunidade Solidaria ndo focaliza,
exclusivamente, a popula¢do jovem do municipio beneficiado. Entretanto, muitas das
informagdes repassados pelos universitarios tém nos jovens seu publico preferencial, ndo
apenas pelo seu conteido implicito mas também por ser o jovem um agente social com
potencial de multiplicar, na sua comunidade, as informagdes e as experiéncias
apreendidas durante a permanéncia dos universitarios em seu municipio.

8. Conclusdes e perspectivas

Em linha gerais este trabalho mostrou que a a¢o do Governo Federal,
principalmente a desenvolvida pelo MEC, na segunda metade da década de 90, foi
marcada pelo redirecionamento da atuagdao do Ministério mediante quatro diretrizes
basicas; i) estimular e coordenar o processo de melhoria da qualidade do ensino,
promovendo a equidade; ii) executar cada vez menos e exercer cada vez mais uma
fungdo de articulagdo na coordenagio da agdo dos estados e municipios; iii) orientar o
papel redistributivo do Ministério, no sentido de diminuir as desigualdades regionais e
locais, priorizando o atendimento da populagdo mais pobre; e iv) promover a
descentralizagdo crescente de todas as agbes, com o objetivo ultimo de atingir
diretamente a escola, contribuindo para o fortalecimento da sua gestao.

Para cumprir a primeira diretriz manteve-se as sistematicas de avaliagdo dos
padrdes de qualidade dos sistemas de ensino, mediante a continuidade da aplicagdo do
SAEB. com sucessivos aperfeicoamentos técnicos e metodoldgicos. Foram aceleradas e
estendidas a outras séries e niveis de ensino as avaliagdes pedagdgicas nacionais. Assim,
foi criado em 1995, o Exame Nacional de Cursos, aplicado aos formandos de todas as



instituigGes de ensino superior do Pais, publicas ou particulares. Essas agdes visam 2
montagem de um sistema complexo de monitoramento e avaliagio de todos os niveis de
ensino, com parametros e aferigdes nacionais de qualidade. Para estimular o processo de
melhoria da qualidade do ensino tornou-se necessario a maior efetividade dos programas
de inovagdes pedagogicas e de gestdo escolar e, em especial, & capacitagio e valorizagio
do magistério, no que o MEC se empenhou em formular e implementar os novos
mecanismos de financiamento, notadamente 0 FUNDEF, e as reorientagdes imprimidas
aos programas do Livro Didatico e da Alimentag¢ao Escolar.

A segunda diretriz que afirma o papel do MEC em exercer sua fungdo
regulatéria e normativa, ocorreu mediante varias medidas de natureza conceitual e
juridico-institucional. Entre elas, cabe salientar: a criagio do FUNDEF; Proposta de
Emenda Constitucional (PEC) 233/95 (Autonomia Universitaria); regulamenta¢do do
Ensino Superior; regulamentagdo do Ensino Técnico Profissional; reformulagdo do
Ensino Médio; Parametros Curriculares Nacionais (PCN); e Plano Nacional de Educagio
(PNE). Ressalta-se que neste periodo foi promulgada a nova LDB pelo Congresso
Nacional (CN), em dezembro de 1996, resultante do substitutivo apresentado pelo
senador Darcy Ribeiro ao Projeto de Lei que se encontrava em tramitagdo no CN e que
ja havia sido aprovado pela Camara dos Deputados (CD). De estrutura mais sintética que
o Projeto Lei, a nova LDB incorporou alguns dispositivos que viriam corroborar e/ou
contemplar algumas a¢des da Unido, sobretudo em relagdo acs ensinos fundamental e
supenior.

A terceira teve respaldo nos novos principios que vieram a serem estabelecidos
pela EC-14/96, que estabeleceu uma nova linha de agdo para o ensino fundamental, ao
rescrever o Art. 211°, Paragrafo 1° da CF. Este principio se consubstanciou na criagao
do Fundef, enquanto uma estratégia de forgar a regulariza¢do e expansdo do fluxo de
recursos para o financiamento da educagido fundamental e com isso buscar solugdes para
a manutengdo e desenvolvimento do ensino fundamental e a valorizagdo e capacitagdo do
magistério.

A quarta e altima foi implementada em distintos planos: 1) extingdo de agéncias
centrais como ocorreu com fusio do FNDE a FAE, incrementando a delegagdo de
fungdes para estados e municipios; ii) estimulos & municipalizagdo da execugdo dos
programas, como € o exemplo do PNAE; iii) transferéncia direta de recursos para as
unidades escolares, fundos e oOrgdos municipais e estaduais responsaveis pelos
programas, que levaram a fortes inovagdes institucionais; e iv) introdug¢do de critérios
técnicos na determinagio alocativa dos recursos. No caso das transferéncias de recursos
dos principais programas do MEC/FNDE, foi suprimida grande parte dos mecanismos
clientelistas de negociagdo dos recursos e os novos programas como o PMDE foram
desenhados seguindo critérios técnicos de alocag@o dos recursos.

Estes aspectos tornaram possivel o desenvolvimento de um processo de gestdo
e orientagdo das politicas educacionais que procurava eliminar as negociagSes de
natureza particularista e reduzir as pressdes politicas por recursos.

Além disso, alguns dos principais programas do MEC destinados a educagio
foram incluidos no Programa da Comunidade Solidaria, como uma estratégia de
articulagdo e coordenagdo das agSes governamentais de combate a pobreza e a exclusdo
social. O programa visava também o incentivo a novas formas de parceria e a focalizagdo
das agdes em favor das areas e populagdes mais necessitadas.



Em conclusdo, as a¢des realizadas pelo governo federal na area de educag@o,
na 2" metade da década de 90 guardam relagGes de continuidade e rupturas com os
governos anteriores. Acumularam-se modificagdes importantes que projetam um perfil
distinto do até a pouco existente com o MEC fortalecendo seu papel de coordenador e
articulador de politicas educacionais.
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CONCLUSAO

Esta coletdnea foi elaborada com o objetivo de ser uma contribuigdo ao relatério da
Cupula Mundial para o desenvolvimento social. No primeiro artigo dessa coletinea, os autores
ressaltam, dentre as suas conclusdes que, nas ultimas duas décadas, o grau de pobreza exibiu
apenas uma pequena queda, concentrada no momento da implantagdo do Plano Real,
permanecendo estdvel desde entdo, em tormo de 34%. Ao se entender a pobreza como
insuficiéncia de renda, afirmam que seus dois determinantes imediatos sdo: a escassez agregada
de recursos ou a ma distribui¢@o dos recursos existentes. A desigualdade na distribui¢do da renda
brasileira esta entre as mais elevadas do mundo, explicando o porqué do grau de pobreza no
Brasil ser bem mais elevado do que em outros paises com renda per capita similar. Concluem,
através de sua analise, que o alto grau de desigualdade de renda no Brasil é o principal
responsavel pela pobreza, sendo a redistribuigdo da renda a solugdo para tal problema. Apesar de
afirmarem ser a redistribui¢do de renda a solu¢do mais eficaz no combate a pobreza, observam
que as redugdes na pobreza observadas no periodo deveram-se muito mais as politicas voltadas
para o crescimento econdmico. Contudo, as politicas teriam sido pouco eficazes para promover
uma mudanga estrutural no grau de pobreza e, mesmo reconhecendo a importancia relativa do

crescimento econdémico, argumentam que o melhor instrumento é de fato a redistribui¢do de

renda.

No segundo artigo dessa coletdnea, Ramos analisa 0 comportamento das taxas de
desemprego na ultima década destacando trés periodos distintos: pré-Real, imediatamente
posterior ao Real e nos ultimos dois anos da década. No inicio da década, as taxas de
desemprego teriam permanecido em niveis relativamente baixos, tendo experimentado uma
queda significativa no momento imediatamente posterior a implementagdo do Real (com 3,4%
da desempregados). Contudo, a partir de 1995, elas teriam apresentado uma tendéncia de
crescimento. Em 1998, conforme mostra o autor, houve um aumento abrupto nessas taxas. A
tendéncia de crescimento observada estaria relacionada a uma série de fatores, entre eles: (i) a
reorganizagio da economia brasileira que, entre outras coisas, levou a um aumento de
produtividade que levou as firmas a enxugar sua estrutura produtiva e (ii) eliminagio da
flexbilizagdo dos salarios reais via inflagdo, mecanismo que permitia um ajuste “automatico”
entre demanda e oferta . Além desses, outros fatores mais conjunturais foram levantados pelo
autor, destacando-se entre eles: a elevagdo dos juros e o baixo crescimento econdmico. O autor

levanta como possivel explicagdo para a estabilidade das taxas de desemprego pos 1998 o nao



crescimento da oferta de trabalho. Esta teria ocorrido em grande parte devido a saida dos jovens
do mercado de trabalho. Na segdo seguinte do artigo, o autor analisa a distribui¢do dos ocupados
por posi¢do na ocupagdo e verifica um aumento da participagdo dos sem carteira e dos conta
propria, referindo-se a esse aumento como aumento na informalidade do mercado de trabalho.
Por fim, analisa a evolug@o dos rendimentos reais médios nos anos 90 e mostra que existem

grandes variagdes no periodo.

No terceiro artigo, Parreiras, ao analisar as principais politicas de mercado de trabalho
(qualificagdo profissional, intermediag@o, microcrédito e seguro desemprego). O autor afirma
que ocorreram uma série de progressos nessa area, contudo ressalta os diferentes estagios em
que encontram essas politicas. Conclui pela necessidade de se pensar mais sobre a articulagdo

das mesmas dentro de um sistema puiblico de emprego.

No quarto artigo desta coletdnea, escrito por Soares, o autor chama a aten¢do para as
diferengas de anos de estudo entre homens e mulheres, com as mulheres com uma média de anos
de estudo ligeiramente maior que a dos homens e entre brancos e ndo brancos, sendo a diferenga
entre esses dois grupos bem maior que a observada na estimagdo por sexo. No mercado de
trabalho, o autor observa, através de suas estimativas, grandes diferengas de rendimentos entre
homens e mulheres (em favor dos homens) e, também, entre brancos e ndo brancos. Conclui pela
existéncia de discriminagio contra mulheres e n3o brancos contra mulheres no mercado de
trabalho, e contra homens e ndo brancos na escola. Cabe ressaltar que mesmo apds se controlar
por todas as caracteristicas observaveis, ainda existem caracteristicas ndo observaveis nao
controladas no modelo. Estas caracteristicas podem levar a que se denomine discriminagdo

diferencas que ndo o seriam se pudéssemos controla-las no processo de estimagao.

No quinto artigo, Barros € Mendonga constatam que a taxa de analfabetismo brasileira é
uma das mais altas da América Latina, mas que, numa analise por coorte, estaria ocorrendo uma
redugdo nesse hiato, ainda que muito lenta. A escolaridade média da populagdo adulta é uma das
mais baixas da América Latina. Esta vem crescendo em cerca de 1 ano de estudo por década,
tendo sido observada uma desacelerac¢ao na velocidade de expansdo. O percentual de criangas na
escola é bem maior no Brasil quando comparado a outros paises da América Latina. Contudo, ha

uma baixa utilizagdo do tempo escolar , que varia com a faixa etaria.

Por fim, no sexto artigo dessa coletdnea, Castro descreve e analisa as politicas
educacionais brasileiras da década de 90. Em sua analise conclui que todas essas a¢des guardam
relagdes de continuidade e ruptura com as desenvolvidas pelos governos anteriores (Governo

Federal). Além disso, afirma que, na segunda metade da década de 90, as agBes foram marcadas



pelo redirecionamento das a¢des do MEC baseado em quatro diretrizes: (i) melhoria da
qualidade do ensino (através do SAEB, Exame Nacional de Cursos, etc.), buscando promover a
equidade; (ii) aumento da fung@o de articulagdo e coordenagdo das agdes estaduais e municipais
(através do FUNDEF, Proposta de Emenda Constitucional 233/95, Parametros Curriculares
Nacional, etc); (iii) orientagdo do papel redistributivo no sentido de reduzir desigualdades
regionais e locais, priorizando a populagdo pobre (através EC 14/96 que estabeleceu os
principios para criagio do FUNDEF, dentre outras coisas) ; (iv) promogdo da descentraliza¢do
crescente de todas as agOes (através de agdes tais como a fusdo FAE/FNDE, do PNAE, do
PMDE, dentre outras.). As principais modificagdes e agdes voltaram-se, como ressalta o autor,
para o fortalecimento do MEC no seu papel de coordenador e articulador de politicas

educacionais.









