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RESUMO

O objetivo é discutir responsabilidades do Estado para com a garantia dos direitos a
educacdo na sociedade brasileira, compreendendo que as politicas publicas de educacédo
constituem quadros gerais e normativos de acdo para dar conta da dimensdo coletiva
desses direitos de cidadania. Algumas nocdes ligadas a delimitacdo de politicas publicas
(policies) como objeto de estudo s&o sinteticamente tratadas na primeira se¢do, com 0
intuito de esbocar uma visdo ndo essencialista das politicas pablicas. Em outro
segmento, o tema desenvolvido é o das desigualdades sociais e educacionais,
abrangendo dados que ilustram contextos da sociedade brasileira e teorizacdes sobre
principios de justica na educacgdo e na responsabilidade estatal com as politicas sociais.
Na concluséo, ¢é sublinhada a coexisténcia e disputa de diferentes referenciais para as
politicas publicas educacionais.
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ABSTRACT

The objective is to discuss the responsibilities of the state on the guarantee of the rights
to education in the Brazilian society, understanding that the public policies of education
constitute general and normative frameworks of action to embrace the collective
dimension of these citizenship rights. Some notions connected to the delimitation of
public policies as an object of study are briefly addressed in the first section, with the
intent of sketching a non-essentialist view of public policies. In another section the
theme developed is the social and educational inequalities, including data that illustrate
contexts of the Brazilian society, as well as theorizations on principles of justice in
education and state responsibility regarding social policies. At the conclusion, it is
highlighted the coexistence and dispute of different benchmarks for educational public
policies.
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! Parte deste texto contempla producdo académica elaborada em estagio de pés-doutorado que realizei
junto ao Instituto Internacional de Planejamento da Educacdo (IIPE/UNESCO, Paris), com bolsa da
Coordenagdo de Aperfeicoamento de Pessoal do Ensino Superior (CAPES), em 2009. Mais
especificamente, a secdo referente as desigualdades sociais e educacionais baseia-se em Farenzena
(2009).
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Em sua obra "Cidadania no Brasil - 0 longo caminho", Carvalho (2001) analisa o
processo - descontinuo, limitado - de reconhecimento, de concesséo e de conquista de
direitos sociais, politicos e civis em nosso pais, apontando suas especificidades
historicas. Mais recentemente, no que diz respeito aos direitos sociais de educacéo, as
prescri¢Oes, entre outras, da Constituicdo Federal (CF), de 1988, da lei n. 8.069/90
(Estatuto da Crianca e do Adolescente — ECA) e da lei n. 9.394/96, (diretrizes e bases da
educacdo nacional — LDB) tém sido apontadas como avancos em termos de
reconhecimento do(s) direito(s) a educacédo escolar. Contudo, como nos adverte Bobbio
(1992, p. 77-78), no campo dos direitos sociais é ainda mais intensa do que em outros a
defasagem entre a posicdo da norma e a sua efetiva aplicacdo. Ao referir-se a
Constituicdo italiana ele diz que as normas que dizem respeito aos direitos sociais foram
chamadas de “programadticas”, e pergunta que géneros de normas sdo essas que
ordenam, proibem e permitem num futuro indefinido e sem prazo claramente

delimitado. E ainda:

[...] j& nos perguntamos alguma vez que género de direitos sdo esses que tais
normas definem? Um direito cujo reconhecimento e cuja efetiva prote¢édo séo
adiados sine die, além de confiados a vontade dos sujeitos cuja obrigacdo de
executar o “programa” € apenas uma obrigacdo moral, ou, no maximo,
politica, pode ainda ser chamado corretamente de “direito”? (BOBBIO, 1992,
p. 78).

Deparamos-nos, no Brasil, com um ordenamento constitucional-legal que
especifica direitos a educacédo e deveres para com a educacdo. Além do enunciado mais
amplo do direito/dever — “A educagéo, direito de todos e dever do Estado e da familia, serd
promovida e incentivada com a colaboracdo da sociedade [...]” (art. 205 da CF) — ha uma
especificacdo de garantias a serem oferecidas pelo Estado nesta mateéria, entre as quais:
educacdo basica obrigatéria e gratuita dos quatro aos 17 dezessete anos de idade;
educacdo basica para jovens e adultos; atendimento educacional aos portadores de
deficiéncia; educacdo infantil; oferta de programas suplementares de material
didaticoescolar, transporte, alimentacdo e assisténcia a salde na educacdo basica (art.
208 da CF). N&o chegamos, ainda, contudo, a uma protecéo efetiva desses direitos dos

cidaddos na sociedade brasileira, pelo qual é pertinente usar a expressdo de Bobbio de
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normas ‘“programaticas”, natureza essa que nos leva ao mesmo questionamento quanto
ao género de direitos que essas normas enunciam.

Partindo dessa compreensdo — a educacdo escolar como um direito de cidadania
truncado pelos déficits de sua efetiva protecdo — € que tratarei, neste texto, da
responsabilidade publica para com as politicas publicas de educagcdo. Num primeiro
segmento exponho sucintamente um marco conceptual de “politicas publicas”; no
segmento seguinte, abordo o tema das politicas publicas sociais vis-a-vis certas
circunstancias das desigualdades sociais e educacionais no Brasil, pois incidir na
minimizacdo dessas desigualdades € desafio que se coloca para as politicas publicas
sociais e educacionais na atualidade. Nos comentérios finais, além de apontar algumas
especificidades da organizagéo nacional da educacéo que incidem nas responsabilidades
das esferas de governo para com as politicas publicas de educacdo, sublinho a
debilidade das politicas publicas em curso para impor inflex6es significativas nas
desigualdades, bem como a relevancia da afirmacdo de uma esfera publica democrética
na conducdo das politicas publicas.

1. O OBJETO “POLITICA PUBLICA?”

Como assinalado por muitos autores que tratam do tema das politicas publicas, o
termo politica tem caréter polissémico®. No inglés, ha trés termos para conotar o que no
portugués — assim como no espanhol e no francés — designamos “politica”. O termo pode
significar a esfera politica, o sistema politico, a estrutura de operacdo do aparato estatal
(polity no inglés); também designa a atividade politica, a competicdo politica ou processos
politicos (politics) ou, ainda, a acdo publica ou acBGes publicas (police, policies), os
programas de acdo publica, isto ¢ “dispositivos politico administrativos coordenados em
principio em torno de objetivos explicitos” (MULLER e SUREL, 2002, p. 11).

O objeto de estudo do campo de conhecimento chamado politicas pablicas diz
respeito as a¢oes publicas, as policies (politicas), mas a referéncia aos dois outros sentidos
do termo politica ndo é meramente ilustrativa e sim aponta para dimensdes que se

entrelagam as politicas puablicas, pois as policies sdo formuladas e implementadas no

2 Ver, por exemplo, Souza (2006); Frey (2000).
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quadro de um sistema politico, institucional, e de determinadas relacBes politicas que
delimitam seu campo de possibilidades. As politicas publicas, compreendidas como
espacos de construgdo de sentido — do para qué, das orientacOes das decisdes e acOes
publicas e de percepcdes de problemas — ndo podem ser reduzidas a um conjunto de
estratégias organizacionais, sdo um elemento da participacdo politica, junto a modos
tradicionais dessa participacdo, como o voto ou a militdncia politica. Tal perspectiva
permite “vincular as politicas, no sentido de policies, as dindmicas e aos atores que
caracterizam a politica (politics) e aos processos e as interagdes que concorrem para a
formacéo e a evolugdo da polity” (MULLER e SUREL, 2002, p. 30).

Entre tantos conceitos encontrados na producao académica sobre politicas pablicas,
opto por pontuar aqui uma definicdo mais genérica, ao que segue uma especificacdo da
nocao de politica publica.

Uma definicdo descritiva de politica pablica:

O conceito designa as intervencdes de uma autoridade investida de poder publico e de
legitimidade governamental sobre um setor especifico da sociedade ou de um territdrio.
[...] Essas intervengBes podem tomar trés formas principais: as politicas pablicas veiculam
contetidos, se traduzem por servicos e geram efeitos. Elas mobilizam atividades e
processos de trabalho (THOENIG, 2006, p. 328).

Segundo 0 mesmo autor, nas ciéncias sociais ha preocupacdo com a precisao do
termo “politica publica”: qual ¢ a autoridade que intervém? Qual ¢ o setor de intervengdo?
Em qual momento? Visando qual alvo? Assim, ndo se trata de focar a politica do Estado
em geral, mas pode ser a politica fiscal de um governo num periodo X, ou a politica de
educacdo infantil de um dado territério em tal periodo. Existem, assim, tantas politicas
publicas quantas forem as combinacBes possiveis desses elementos (setor, subsetor,
territorio, dimensdo temporal):

As ciéncias sociais se distinguem de uma abordagem puramente formal ou
institucional porque levam em conta fatos observaveis. Elas ndo se interessam
sobre 0 que uma autoridade deve fazer segundo 0 mandato que lhe € atribuido,
mas ao que ela faz e o que ela renuncia a fazer em face de uma situagdo ou de
um problema. Elas se desenvolvem através de relagbes com outros atores sociais
coletivos ou individuais (THOENIG, 2006, p. 329).

Murel e Surel (2002) agrupam trés elementos que permitem identificar a existéncia
de uma politica publica, quer dizer, elementos que fundam a existéncia de uma politica
publica e distinguem um complexo de decisdes/acOes de decisbes e agdes isoladas.

Um primeiro: uma politica publica constréi um quadro normativo de agdo ou um

quadro geral de ac&o. As decisdes e ac¢Oes estdo reunidas num quadro geral de acdo que
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funciona como uma estrutura de sentido, um quadro de acdo que congrega e mobiliza
recursos (em sentido amplo) e produtos para atingir objetivos, finalidades; o significado do
termo “‘normativo”, neste caso, diz respeito a haver fins a atingir, a um “dever ser”
resultante das decisdes/acbes que constituem a politica. Segundo os autores, 0s objetivos
podem ser implicitos ou explicitos, constitui tarefa dos pesquisadores a sua identificacéo e
reconstrugdo. Outra observacdo é a de que o sentido de uma politica ndo é necessariamente
univoco, a politica, ao contrario é, em geral, incoerente, contraditéria, demandando,
portanto, para 0s pesquisadores, a tarefa de reconstruir as Idgicas de sentido e de agdo no
processo de elaboracdo e de implementacdo de uma politica.

Outro elemento € que a politica publica € expressdo do poder publico. As decisdes
e acOes de politicas publicas revestem-se da autoridade do Estado. A dimensao coercitiva
é, pois, presente, pelo menos de modo latente, junto a legitimidade dada pela expertise; 0s
autores remarcam que a dimensdo da coercdo nem sempre é dominante, muitas vezes é
apenas potencial, sua maior ou menor influéncia depende do tipo de politica. Outra
adverténcia dos autores é que a especificidade da acdo do Estado ndo significa reificar o
poder publico num bloco homogéneo e autbnomo, € preciso atentar, na analise de politicas
publicas, as interagcdes para expressdo do poder publico, incluindo as relacdes entre os
agentes governamentais e entre o espaco publico e privado.

Um terceiro elemento € de que a politica pablica constitui uma ordem local. Por
ordem local entende-se um sistema dentro do qual os atores mobilizam recursos e
estratégias de poder para realizar objetivos. No espaco dessa ordem local (um construto
politico relativamente autbnomo) opera-se a regulacéo dos conflitos entre os interessados,
opera-se também a articulagdo entre o “publico” de uma politica - individuos, grupos ou
organizagOes cuja situacdo € afetada pela politica pablica. Os autores observam que 0s
“publicos” da politica ndo se encontram numa mesma situacdo de participacdo ou
possibilidade de influenciar as decisbes e ag¢les, por conseguinte, um dos desafios da
analise da acdo do Estado € construir os modos de a¢do dos grupos sociais no quadro das
politicas publicas e os fatores que influenciam diferentes capacidades de influéncia dos
atores na agdo publica.

Muller (2006) explica que cada politica busca agir sobre um setor da sociedade, em
geral para transformar ou adaptar uma situacdo. Essa acdo sobre a sociedade, através das

politicas, passa pela definicdo de objetivos e esses sdo definidos a partir de uma
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representacdo, uma significacdo, de um problema e de suas consequéncias, assim como das
solugdes visadas para resolvé-lo. Assim, as politicas publicas podem ser vistas como
processos através dos quais sdo elaboradas as representacdes que uma sociedade constroi
para compreender e agir sobre o real, tal qual ele é percebido. As politicas publicas, nesta
percepcao, sdo formas de uma sociedade construir sua relagdo com o mundo.

Considero como politicas publicas de educagdo decisdes/acdes governamentais
que congregam os elementos acima pontuados: conjuntos de decisdes/agdes que
constituem um quadro normativo ou geral de acdo, que sdo expressdo de poder publico
e que constituem uma ordem ou espaco de relacdes entre os atores para articulacdo e
regulacdo de consensos e conflitos.

Assim, dentro da ideia de politicas publicas como fluxos de decisdes e a¢des em
que se interpde a autoridade do Estado, para o setor educacdo essas encerram: interacées
entre 0s agentes governamentais situados em diferentes instancias; interagdes entre 0s
agentes governamentais e a sociedade civil; a configuracdo institucional do Estado e da
area da educacdo; o ordenamento juridico, abrangendo direitos, garantias e condi¢des de
escolarizacdo. Assim, o quadro compreensivo abarca: as policies, ou seja, 0s programas, 0S
projetos, as agdes, 0 conteudo prescritivo e material das decisfes politicas; a polity, a
estrutura institucional e o sistema juridico-politico; a politics, o processo politico que
incide sobre e envolve as policies. Além disso, acolhendo a compreensao das politicas
publicas como representacfes, as politicas publicas de educacdo sdo expressdes de
percepcOes, de visbes de mundo concernentes ao lugar e ao papel da educacdo na
sociedade — seja do papel que tem como do que deveria ou poderia ter (neste sentido é que
se fala de referenciais cognitivos e normativos de uma politica).

Do exposto, assinalo que ao aduzir aqui algumas delimitacdes de “politica
publica” ndo estou me referindo a acdes do Estado que deveriam ser deste ou daquele
modo, orientandas para tal ou qual sentido. Portanto, por exemplo, se uma dada politica
vai de encontro ou ndo leva a atingir plenamente 0 que esta inscrito na normatividade
constitucional-legal ou os principios politico-ideoldgicos de quem a analisa, nem por
iss0, na interpretacdo que aqui apresento, deixa de ser uma politica publica.

De outra parte, o que procurarei assinalar nos itens que seguem sdo condigdes
socioeconémicas e das financas sociais que evidenciam a persisténcia de consideravel

distancia entre o que vem sendo efetivado através das politicas publicas e referenciais
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de base das politicas publicas sociais e educacionais projetados no ordenamento
constitucional-legal brasileiro. Portanto, ndo é o caso de dizer que ndo existem politicas
publicas, mas sim que as que existem tém sido insuficientes para efetiva protecdo dos
direitos de cidadania, 0 que remete a enunciar a efetivacdo do(s) direito(s) a educacéo
escolar na sua dimensdo coletiva: “a dimensdo social do direito somente se realiza por
meio da exigibilidade de politicas publicas [...] entendidas como o conjunto de acdes
que o Poder Publico realiza, visando o efetivo exercicio da igualdade, base de toda
ordem social (DUARTE, 2004, p. 117)*.

Na proxima secdo, procuro enfocar o tema das politicas sociais e educacionais
no Brasil frente as desigualdades e as opcbes de politicas publicas na sociedade

brasileira contemporanea.

2. DESIGUALDADES E POLITICAS PUBLICAS SOCIAIS E
EDUCACIONAIS

Elevados niveis de pobreza e profunda desigualdade social — com seus recortes
regional, étnico e de localizacdo rural ou urbana da populacdo — sdo marcas
historicamente caracteristicas do Brasil, uma “estabilidade inaceitavel”, conforme
representam Barros et al (2000). Como asseveram estes autores, “‘o Brasil ndo ¢ um pais
pobre, mas um pais com muitos pobres” (BARROS et al, 2000, p. 123). Segundo o
Relatério do Desenvolvimento Humano 2009 (PNUD, 2009), o PIB per capita do Brasil
em 2007 foi de 9.567 dolares, um indicador que é exemplo de que ndo se trata de um
pais pobre. Esta posicionado entre os paises de desenvolvimento humano elevado pelo
indice de desenvolvimento humano (IDH), com 0,813. E, contudo, um pais
profundamente desigual, o indice de Gini* é de 55, posicionando-0 como o sétimo mais
desigual do mundo, onde os 10% mais pobres ficam com 1% e os 10% mais ricos com

43% dos rendimentos.

% A autora faz referéncia especifica ao ensino fundamental, ensino esse que era obrigatrio & época de
publicacdo do artigo; atualmente, o direito publico subjetivo se estende a educacdo basica da populagéo
na faixa etaria dos quatro aos 17 anos de idade. De outra parte, a dimensdo social do direito a educago e
sua conexao com as politicas publicas e com a promocdo da igualdade pode ser atribuida a toda a
educacéo escolar.

* Mede a disparidade de distribuicdo (ou consumo) de rendimentos entre os diversos individuos ou

agregados familiares num determinado pais. O valor O representa absoluta igualdade, ao passo que o valor
100 representa absoluta desigualdade (PNUD, 2009).
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Em texto do IPEA (2009a), baseado na Pesquisa Nacional por Amostra de
Domicilios (PNAD, do IBGE) de 2008, a populagdo brasileira é dividida em trés
estratos de renda (baixo, médio, alto) e a propor¢do de cada qual é apresentada para
cada ano do periodo 1995-2008. Para os anos de 1995 e de 2008, 0os numeros sdo 0s
seguintes: a populacdo de baixo rendimento passou de uma representatividade de 33%
para 26%; o estrato intermediario passou de 33% a 37%; a faixa considerada de
rendimento superior transitou de uma proporc¢édo de 34% para 37% da populacdo. Como
se pode ver pelos dados, a boa noticia € que o segmento de menor renda encolheu um
pouco, contudo, mais de um quarto da populacédo, ou seja, em torno de 50 milhdes de
pessoas, vive com rendimentos extremamente e vergonhosamente baixos.

Outros dados, retirados de uma sistematizagao recente feita pelo IPEA, oferecem
um panorama da pobreza e da extrema pobreza com base nos dados da PNAD de 2007.
S80 registros que trago para mostrar que a pobreza tem cor e é territorialmente
localizada. A participacdo percentual na populacdo das pessoas com renda domiciliar
per capita menor que meio salario minimo é a seguinte: para o Brasil, uma média de
31%, mas se considerado o quesito “cor” a propor¢do ¢ de 20% da populagdo branca e
42% da populacdo negra; considerado o recorte regional, 53% da populacdo do nordeste
é considerada pobre por este critério, para 18% dos habitantes do sul e do sudeste. Para
a populagédo considerada em situacdo de indigéncia, pessoas com renda domiciliar per
capita menor que um quarto salario minimo, as proporcao registradas sdo: a média do
Brasil fica em 12%, sendo 17% essa propor¢do para 0s negros e 7% para 0s brancos; o
percentual da populacdo indigente é de 24% no nordeste e 5% no sul (IPEA, 2009b).

Outra narrativa da desigualdade e de suas nuances vem de situacdes ligadas a
deficiéncias na cobertura escolar ou nas condi¢bes intra e extraescolares que
condicionam a trajetéria e o desempenho escolar: (1) segundo dados de 2006, da
PNAD, do IBGE, a taxa de escolarizacdo na creche foi de 17%, ou seja, muito aquém
das metas de atendimento do Plano Nacional de Educagdo (PNE, estabelecido na lei n.
10.172/01) — atendimento de 30% em 2006 e de 50% em 2011 das criancas da faixa
etaria; (2) a taxa média esperada de conclusdo do ensino fundamental em 2004 era de
apenas 53,5% (IPEA, 2008b), o que quer dizer que quase metade dos alunos que
ingressaram no ensino fundamental ndo o concluiriam; (3) em 2007, dos jovens de 15 a

17 anos, frequentavam o ensino medio 81,5% daqueles que viviam em domicilios com
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renda per capita superior a cinco salarios minimos e essa propor¢éo para os jovens de
domicilios com renda per capita entre ¥4 e metade do salario minimo era de apenas
33,2% (CORBUCCI et al 2009); (4) a taxa de frequéncia liquida ao ensino médio (15 a
17 anos) em 2007 foi de 36,2% na regido nordeste e de 58,7% no sudeste, para uma
média nacional de 48% (CORBUCCI et al 2009); (5) a taxa liquida de frequéncia ao
ensino superior (18 a 24 anos de idade) em 2007 foi de 19,8% para brancos e 6,9% para
negros (CORBUCCI et al, 2009); (6) em 2007, conforme resultados da PNAD, a média
de anos de estudo da populacdo da areas rurais foi de 4,5 anos, contra 8,5 nas regides
urbanas metropolitanas (IPEA, 2008a).

Estes indicadores expressam a magnitude das desigualdades escolares. Através
das diferentes dimensbes da igualdade na educagdo discutidas por Dubet (2009),
podemos ter uma medida da distancia que separa a situacdo educacional do pais da
justica escolar.

Este autor trata de distintas dimensdes das (des)igualdades escolares, ligadas a
concepcOes de justica escolar. Uma primeira dimensdo é a igualdade de acesso,
relacionada a expansdo da oferta escolar, superando o acesso mais fechado e elitista; o
critério de justica quanto a qual etapa da educacéo diz respeito garantir o acesso a todos
(ensino elementar, médio ou superior) varia entre 0s paises e historicamente dentro de
cada pais. Para as politicas educacionais nos paises menos desenvolvidos, a igualdade
de acesso continua presente como problema a ser enfrentado pelas politicas publicas,
pela escolha ou arbitragem entre a oferta massificada de uma educacédo de qualidade e a
formacdo das elites. Uma segunda dimensédo caracterizada por Dubet é a igualdade de
oportunidades (égalite des chances); nesta, considerando que todos os individuos sao
essencialmente iguais, as desigualdades sociais justas s6 se justificam pelo mérito de
cada qual. Deste modo, espera-se que a escola neutralize os efeitos das desigualdades
sociais, que ofereca uma competicdo equitativa, no sentido de que todos tenham as
mesmas oportunidades escolares, ou seja, a priori 0s mais e 0s menos desfavorecidos
socialmente teriam oportunidades iguais; nesta logica, as desigualdades de desempenho
escolar seriam justas, pois decorrentes do meérito individual. Supbe a oferta de
programas escolares ambiciosos, supde, ainda, levar os melhores alunos até o final da

competicdo, inclusive com politicas afirmativas para que os bons alunos de camadas
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populares acedam a elite®. A terceira dimensdo é a igualdade de resultados, que se
preocupa com a distancia entre os vencedores e 0s vencidos da competi¢do escolar. Para
que esta distancia seja toleravel, a competicdo meritocratica deve ser temperada pelo
“principio da diferenca”, de John Rawls: as desigualdades oriundas da competi¢ao
meritocratica ndo podem degradar a sorte dos mais fracos, o ideal seria, inclusive,
melhora-la. O sistema escolar justo, assim, seria aquele que aproxima, em termos de
resultados escolares, 0os melhores e os piores alunos, os alunos pobres e os oriundos de
meios favorecidos. Politicas educacionais compativeis com esta concep¢do propdem
programas escolares menos ambiciosos e miscigenacdo social nas modalidades e
estabelecimentos de ensino.

Diante das configuragdes sociais e educacionais da desigualdade, bem como
considerando as distintas dimensGes da igualdade escolar, por Obvio colocam-se
desafios imensos para as politicas pablicas sociais e, dentro destas, as educacionais. Nos
debates sobre a agenda das politicas sociais no Brasil, diversas perspectivas teoricas e
angulos de andlise se fazem presentes, o que é coerente com a complexidade da
tematica e com as representacfes que circulam na sociedade acerca do lugar e do papel
das politicas sociais. Trago aqui alguns elementos destes debates associados as financas
sociais e a estratégias ou referenciais na formulacdo e na gestdo das politicas publicas
sociais nas duas Ultimas décadas.

No que diz respeito as finangas sociais, na sua dimensdo do financiamento,
conforme o IPEA (2009c), a carga tributaria brasileira correspondeu, em 2008, a 36,2%
do produto interno bruto (PIB), o que corresponderia a 132 dos 365 dias, se distribuidos
os recursos homogeneamente ao longo do ano. A distribuicdo do 6nus tributério,
segundo o texto, deveria buscar a progressividade, ou seja, tributar mais 0s ricos, mas o
sistema brasileiro “faz exatamente o contrdrio — tributa mais os pobres” (p. 4). Em
tabela apresentada nesse texto, verifica-se que, para familias com renda de até dois
salarios minimos, o peso da carga tributéria ficou em 54% em 2008, o que equivale a

® E claro que Dubet, neste texto, aponta muitas dificuldades nesta concepcdo de justica escolar. A
sociologia da educacdo tem mostrado que a escola ndo consegue neutralizar os efeitos das desigualdades
sociais e culturais, as escolas ndo se situam “fora das sociedades” e ndo podem, por si, construir a justica
social. O autor diz que a igualdade meritocratica de oportunidades é marca da maioria das politicas
educacionais francesas da segunda metade do século XX e seus efeitos perversos sdo conhecidos:
acentuou a competicdo entre as familias, as modalidades e os estabelecimentos de ensino; acentuou o
papel seletivo da propria escola.
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197 dias do ano; ja familias com renda de mais de 30 salarios minimos pagam 29% de
sua renda em tributos, o equivalente a 106 dias do ano. Conforme explicado por Castro
e Cardoso Jr. (2005), maior incidéncia da carga tributaria nos tributos sobre consumo de
bens e servicos e, inversamente, menor incidéncia sobre a renda e patriménio, explicam
essa generalizada regressividade tributéaria.

Do ponto de vista do gasto, uma primeira consideracdo concerne a concep¢édo de
politicas sociais inscrita no nivel normativo brasileiro. Considerando a trajetoria
historica das politicas sociais no pais, a Constituicdo de 1988 avancou em termos de
afirmacdo de direitos sociais e da responsabilidade publica na garantia destes direitos.
Seus dispositivos referentes a politica social redesenham radicalmente o sistema
brasileiro de protecdo social “aproximando-0 do modelo redistributivista, voltado para a
protecdo da sociedade dos riscos impostos pela economia de mercado. Neste novo
desenho, afirma-se o projeto de uma sociedade comprometida com a cidadania
substantiva, que pretende a igualdade entre seus membros” (CASTRO E RIBEIRO,
2009, p. 30).

Uma segunda consideracdo diz respeito ao que foi sendo efetivado ao longo do
tempo em termos de politicas publicas sociais, 0 que pode ser examinado através do
gasto social. E neste caso, temos a interveniéncia das crises econémicas e das politicas
de ajuste macroecondmico dominantes no periodo pos-constituinte, conjunturas e
estratégias restritivas do gasto social, dada a busca permanente da estabilizacdo fiscal,
quer dizer, controle da inflacdo pelo aumento das taxas de juros, reducdo do déficit
publico e geracdo de superavit primario. Mesmo assim, como argumentam Castro e
Ribeiro (2009), salvaguardas juridicas em politicas sociais — em &reas tais como
seguridade social, educacdo (vinculacdo de recursos), beneficios da assisténcia social —
protegeram o gasto publico social, quer dizer, houve desaceleracdo no crescimento dos
gastos, mas poderia ter sido muito mais intensa sem essas salvaguardas. Segundo o0s
mesmos autores, desde 2007, no segundo governo Lula, apesar da manutencdo da
mesma politica macroecondmica, a recuperacdo do crescimento econémico e o alcance
de relativa estabilidade permitem uma inflexdo: as politicas sociais passam a ser vistas e
implementadas como instrumentos de superacdo da crise e de desenvolvimento.

O gasto publico social no Brasil foi duramente afetado pela crise econémica dos
anos 1980. Em 1985, por exemplo, o gasto publico social representou apenas 13,3% do
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PIB. Com a redemocratizacdo e a Constituicdo de 1988, o patamar do gasto social se
elevou para 18,96% do PIB em 1990; durante a década de 1990, a relacéo gasto/P1B ndo
diminui, mas o nivel de gasto social per capita reduz-se em relacdo ao do inicio dos
anos 1980 e fica bastante atrelado aos ciclos econémicos. No que diz respeito a
distribuicdo do gasto social publico entre diferentes areas, no periodo pds constituinte
destaca-se um crescimento maior nas areas da previdéncia, assisténcia social, emprego e
defesa do trabalhador e reducdo relativa da participacdo no gasto social das areas de
educacdo e satde (CASTRO e RIBEIRO, 2009).

Conforme estudo de Castro et al (2008), em 2005 o gasto publico social
distribuiu-se da seguinte maneira entre as esferas de governo: 62%, Unido; 22%,
estados; 16%, municipios. Podemos constatar que é uma distribuicdo bem diferente
daquela do gasto publico em educacdo — na qual os gastos da Unido, no mesmo ano,
representaram 19%, contra 42% dos estados e 39% dos municipios —, uma vez que a
educacdo é um setor financiado principalmente por estados e municipios.

Desde inicio dos anos 1990, num cenério contraditério de ampliacéo dos direitos
sociais, dados os preceitos da Constitui¢do de 1988, e de ajuste macroeconémico, com a
decorrente restricdo a ampliacdao dos gastos sociais, ganhou forca no pais o debate sobre
estratégias, ou estilos, das politicas sociais. Universalizacdo versus focalizacdo € uma
das polarizacbes neste debate, embora se apontem, as vezes, nuances e
complementaridades entre esses polos. Destaco aqui alguns elementos, apenas, pois 0
debate é extenso®.

Nas controvérsias em torno a universalizacdo e focalizacdo, o primeiro termo
projetaria politicas sociais assentadas na efetivacdo dos direitos sociais, acdes do Estado
visando a oferta de servicos publicos e gratuitos aos cidadaos; esse escopo ndo elimina a
oferta de politicas focalizadas na populacdo mais pobre ou com vulnerabilidades, mas o
papel do Estado ndo se restringe a essa oferta “residual”. O termo focalizagdao das
politicas sociais associa-se a prioridade das a¢Ges publicas no atendimento da populagdo
pobre ou populacbes em situacdes de vulnerabilidade ou discriminacéo, prioridade essa
que deixaria em segundo plano politicas universalizantes de garantia dos direitos

sociais. O termo liga-se, ainda, a universalizacdo do acesso a um patamar minimo de

® Ver a esse respeito Camargo (2003), Theodoro e Delgado (2003), Castro e Cardoso Jr. (2005),
Kerstenetzki (2006 e 2002); Machado (2006), Cohn (2000).
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servigos, e ndo a universalizacdo da oferta total, ou de servicos mais complexos e
custosos. No caso das politicas educacionais, a focalizacdo no ensino fundamental
obrigatorio foi bastante referida no debate do setor; foi adjetivada como politica
focalizada pela caracteristica de garantia de um patamar minimo de escolarizacéo,
secundarizando 0 acesso ao ensino superior ou as demais etapas da educacao basica, ou,
ainda, pelo foco no acesso, sem a consequente garantia de condicOes para qualificacdo
do trabalho pedagogico.

Como teoriza Kerstenetzki (2006), estilos de politica social, focalizada e
universal, associam-se a adocdo de principios de justica social. A autora caracteriza
duas familias de concepgfes de justica, mostrando que a ambas pode-se associar a
focalizacdo ou a universalizacdo das politicas sociais. A autora constroi suas tipologias
com base na associacdo de nogdes de justica a duas instituicdes da distribuicdo dos
resultados econémicos: o Estado e o mercado. As concepcbes de justica
mercadocéntrica atribuem ao mercado o protagonismo na distribuicdo de resultados
econdmicos, este é tido como integrador, gerando beneficios a totalidade da sociedade;
caberia ao Estado prover uma rede subsidiaria, ou residual, de protecdo social, quer
dizer, as politicas sociais seriam apenas coadjuvantes da eficiéncia econdmica. Outra
familia de concep¢bes fundamenta-se numa visdo espessa de justica (estadocéntrica),
que arroga importante funcdo ao Estado na redistribuicdo de vantagens econdmicas; 0
Estado agiria, por meio de politicas redistributivas, para garantir igualdade de
oportunidades econdmicas, politicas e sociais que 0 mercado ndo s6 nao garante como
restringe. A esta concep¢do pode-se relacionar um estilo de politica social universal de
garantia de direitos sociais, como também um tipo em que politicas focalizadas
complementariam politicas publicas universais justificadas por uma nocao de direitos
sociais, contribuindo para ofertar a igualdade de oportunidades embutida nestes direitos:
“a focalizagdo seria um requisito da universalizagdo de direitos efetivos” (p. 571). Esta
focalizacdo poderia ocorrer mediante acdes compensatdrias (bolsas, bens e servicos para
0s mais pobres) ou politicas redistributivas estruturais (reformas agréria e tributaria,
educacdo de qualidade em todos os niveis, ndo apenas afetando a pobreza, mas também

a iniquidade).
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3. PARA FINALIZAR: RESPONSABILIDADES PUBLICAS COM AS
POLITICAS EDUCACIONAIS

No Brasil, a oferta de educacao basica é descentralizada; a responsabilidade mais
direta de atendimento recai sobre estados e municipios. As diretrizes do marco
constitucional-legal sdo as de organizacdo dos sistemas de ensino em regime de
colaboragdo e a cooperagdo intergovernamental na oferta e no financiamento da
educacdo, numa base em que sdo definidas prioridades dos estados e municipios e
atribuicbes da Unido, estas Ultimas contemplando a assisténcia técnica e financeira aos
estados e municipios na educacao bésica. A responsabilidade das esferas de governo se
estende ao planejamento, a oferta, a regulacao e ao financiamento da educacéo escolar,
com as particularidades dadas pelas competéncias e prioridades da Unido, dos estados e
municipios. Para além do marco formal, a pratica da responsabilidade do poder pablico
para com as politicas educacionais no pais é constructo que se tece na complexidade,
multireferenciada, de mediacGes e de tradugdes de principios que, teoricamente, estao
na base do sistema de educacéo nacional.

Na area da educacdo, a Constituicdo de 1988 inscreveu preceitos que direcionam
para a responsabilidade publica para com a universalizacdo das politicas publicas no
setor, inclusive para politicas publicas educacionais de natureza redistributiva, dado o
principio de igualdade de condi¢des para 0 acesso e a permanéncia na escola, bem como
a gratuidade do ensino publico e a garantia, por parte do Estado, de padrdes de
qualidade do ensino. O contexto pds Constituinte de 1988 contrasta referenciais de
politicas publicas de educacdo que reinem finalidades, principios e garantias afeitos a
justica na educacdo — nas dimensdes de acesso, permanéncia e condi¢es de qualidade —
com politicas publicas macroecondmicas que impuseram estratégias de financiamento e
gestdo das politicas publicas na direcdo de limitar os gastos publicos sociais,
especialmente na esfera federal. Essa limitacdo ndo tem significado outra coisa que
debilidade para incidir nas desigualdades socioecondémicas e educacionais e, portanto,
debilidade das politicas publicas em garantir a efetiva protecdo dos direitos sociais a
educacdo escolar. A debilidade permanece; contudo, nos anos mais recentes, tém sido
evidenciados movimentos — tais como maior alocacdo de recursos federais a educacéo,

prioridade a educagéo bésica, criacdo de novos féruns de debate da politica nacional de
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educacdo — que sinalizam rupturas em hierarquias de prioridades e em processos mais
tradicionais de regulacdo das politicas publicas. De qualquer modo, considerando o
“hibridismo” dos fundamentos, orientagcdes e procedimentos das politicas publicas —
lembrando, por exemplo, diferentes politicas de um mesmo governo ou as politicas de
distintos niveis de governo, o que se multiplica significativamente dada a organizagéo
da educagdo em nosso pais —, ndo apenas na atualidade, mas nas Gltimas décadas, cabe a
assertiva “Ora, a questao que se coloca hoje ndo ¢ a de saber como o Estado pode mais
bem exercer seu poder, mas sim qual poder ele deve exercer (Onde? Quando? Como? E
com quais finalidades?) (BARROSO, 2005, p. 168). Neste debate, fundamentalmente
politico, coloca-se a necessidade de reafirmar os direitos de cidadania e o papel do
Estado na sua garantia, mas num movimento complementar de (re)afirmagéo de uma
esfera publica que reforce mecanismos de participacdo cidadd e de democratizacdo das

decisOes relativas as politicas publicas.
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