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APRESENTACAO

E com prazer que cumprimos a tarefa de trazer a piblico o segundo volu-
me de Brasil 1985 — Relatério sobre a Situacao Social do Pais. Neste trabalho, de-
tivemo-nos na reconstituicdo do perfil e da evoluc@o rescente das polfticas federais re-
lativas a Educagao, a Habitagdo, a Alimentagéo e a Nutrigio ¢ aos programas assisten-
ciais de responsabilidade da LBA e da FUNABEM.

Tal como procedemos no primeiro volume, tratamos aqui de coletar, ela-
borar e examinar as informacdes e os indicadores mais gerais sobre a natureza e resul-
tados da intervengdo estatal, ssmpre com o objetivo de captar as caracteristicas das po-
liticas federais no ano de 1985, E, tal como ocorreu antes, deparamo-nos com as mes-
mas dificuldades em identificar estatisticas e informagdes recentes, bem como séries
histéricas confidveis, que permitissem a correta identificacdo de tendéncias e de pard-
metros relativamente seguros de avaliacdo das politicas ptblicas de corte social. Situa-
¢fio tanto mais grave quanto se recorda tratar-se de um periodo no qual proclamou-se
o social como prioritdrio, a transparéncia da agao governamental como parte integrante
do compromisso democrdtico e a avaliacdo critica como elemento indispensdvel e con-
tinuo do processo de implementagdo das politicas do Governo. A Nova Repiiblica estd
ainda a dever a sociedade uma boa prestacdo de contas, respondendo claramente és
perguntas mais 6bvias dos cidaddos: o que foi feito? quanto se fez” como se pretendeu
fazer? a quem se beneficiou, efetivamente? Perguntas que até agora foram muito mal
respondidas. Basta sublinhar a impossibilidade de se identificar, para o ano de 1985, o
efetivo gasto social do Governo Federal, dificuldade que parece estar sendo reiterada
também em rela¢do ao ano de 1986.

Na introdugao ao primeiro volume, destacamos a dupla temporalidade que
deveria marcar o ano de 1985 em relacao as metas de politica social: as acoes de emer-
géncia, destinadas a imediatamente dar inicio ao combate a fome e & miséria, e 0 movi-
mento mais profundo, voltado para a reestruturagio do padrio brasileiro de protecio
social, através da discussdo ampla das vdrias politicas e das alternativas para sua redefi-
ni¢do.



Também no tocante as dreas que agora examinamos, ¢sta caracteristica se
manifesta. De fato, as acdes concebidas como prioritdrias marcaram a performance de
alguns programas assistenciais, particularmente os da drea de alimentagdo e nutricéo,
no ambito do INAM e da LBA. Mesmo ai, assistiu-se, ao longo do ano, ao debate nao
apenas sobre o estatuto destes programas, como sobre as estruturas organizacionais
que lhes ddo suporte e aparentemente respondem pela grande maioria dos problemas de
ineficdcia e baixa efetividade. Nas dreas de Educagio e de Habitagio, ndo se identifica,
em 1985, nenhuma modificacdo essencial na implementagio rotineira das politicas;
convive-se, sim, com um intenso debate sobre a reestruturacdo e redefinicio mais ge-
rais, referidas sobretudo as questdes de financiamento, de estrutura organizacional e de
efetividade social.

Guardadas as especificidades de cada uma das politicas, tanto em relacio
ao0s programas assistenclais quanto em relacdo as politicas educacional e habitacional,
os temas recorrentes da discussdo foram ainda aqueles que permeiam o conjunto das
politicas sociais. Em termos do padrdo de financiamento, o destaque para sua regressi-
vidade, para a composigo distorcida das receitas e gastos, para a presenga de fundos
vinculados, geridos pela regra do retorno das aplicagdes, em detrimento da orientagio
de aplicagoes a fundo perdido, [inanciadas por recursos de origem fiscal. Em termos do
padrdo organizacional, as énfases seguem sendo dadas a centralizacio excessiva, a bu-
rocratizagdo absurda, & fragmentacdo institucional, a superposi¢do de érgdos ¢ progra-
mas, assim como s suas consequéncias conhecidas: demoras inaceitdveis nas liberaces
de recursos e na distribuicido de bens e servico, custos elevados da mdquina administra-
tiva, descontroles, a permanéncia de obstdculos renitentes para se atingir clientelas es-
pecificas. Também nas dreas que agora estudamos, estiveram sempre presentes as teses
da descentralizacdo, da ampliagdo dos processos decisérios e da participacido popular,
da integragdo das agOes sociais a niveis locais, assim como a busca de formas alternati-
vas de organizar ¢ distribuir bens e servigos, “desinstitucionalizando™ as operagoes, em
relagao cada vez mais direta com 0s usugrios.

Tomadas em conjunto as politicas sociais federais, o ano de 1985 encer-
rou-se mais com perguntas, promessas ¢ expectativas que com respostas claras e efeti-
vas. A insatisfagio com o padrdo de protecdo social, no Brasil, por todos manifesta,
aparentemente até mesmo pelo governo, € crescente e, quando referida as condigdes de
miséria ¢ pobreza, tem atingido raias de indignagio. [nfelizmente, sdo de tal magnitude
os problemas aqui identificados, e relacionados a tao fortes mecanismos de resisténcias
e inércias politicas e politico-administrativas, que um estéril ceticismo parece também
grassar junto a todos os que, analistas ou policy-makers, debrucam-se sobre o acabru-
nhador gquadro social do pais e das politicas que deveriam melhord-lo. A confirmarem-
se, em 86, as tendéncias emperradoras e comprometedoras da eficicia dos programas
sociais — até mesmo dos emergenciais --, uma revisdo ousada, corajosa e imediata da
estratégia de intervencao social da Nova Repiblica inevitavelmente serd colocada na
agenda das reivindicagdes mais prementes da sociedade brasileira.

A Equipe



Capitulo 1
POLITICA HABITACIONAL



O objetivo deste texto é compreender em que medida as transformagdes
processadas ou sinalizadas em 1985 prenunciam uma ruptura com o padréo da politica
habitacional consolidado no pés-64. O que mudou? Que fatos indiciam a configuragéo
de uma politica habitacional com novo formato? Quais seriam o alcance e os limites da
politica em gestagdo? A andlise foi orientada pela busca de respostas a essas perguntas.

Descreve-se inicialmente, de forma sumdria, o padrdo da politica habita-
cional p6s-64 e seu esgotamento na crise dos anos 80. Em seguida apresentam-se as
principais medidas explicitadas ou prenunciadas em 1985, numa avaliagdo subdividida
em trés partes: o discurso do governo da Nova Repiiblica em relagdo ao setor habita-
cional; o desempenho dessa politica em 1985; estimativa oficial quanto as “necessidades
habitacionais” para 1986/89 e previsdo das metas fisicas a serem atingidas pela acdo
governamental nesse periodo. Procura-se confrontar esses dados com o desempenho da
politica habitacional de 1985.

Na dltima parte do texto sdo feitas breves consideragdes a titulo de con-
clusao.

1. O PADRAO DA POLITICA HABITACIONAL NO PERIODO 1964/84

No pés-64, as acdes governamentais no setor habitacional conformaram
um certo padrio de intervencdo, cujos tracos bdsicos permeiam, de modo geral, o
conjunto da politica social brasileira do perfodo (1). Assim, sua primeira caracteristica ¢

(1) Ver FAGNANI, E. ¢ Silva, P.L. Dilema do reordenamento da politica social na transicdo de-
mocrdtica. Trabalho apresentado no IX Encontro da ANPCS, outubro/85, Aguas de Sio Pe-
dro—=SP, Mimeo.



a inadequagdo dos mecanismos de financiamento & obtencdo de eqiiidade: a aplicagdo
de recursos do or¢amento fiscal em programas habitacionais foi bastante reduzida, isto
¢, o gasto estatal no setor ndo funcionou como um mecanisno indireto de redistribui¢do
de renda.

As principais fontes de financiamento — o Fundo de Garantia por Tempo
de Servigo (FGTS) ¢ os depdsitos em cardernetas de poupanga — s30 recursos onerosos,
pois sobre eles incidem juros e correcdo monetdria. Sua aplicagdo deve produzir retor-
nos financeiros suficientes para remunerar o patrimdnio do trabalhador retido no
FGTS e os investidores das cadernetas de poupanca. Deve também gerar um excedente
para valorizar os capitais (piblicos e privados) que participam na intermediacao finan-
ceira, no processo produtivo e na gestdo da politica habitacional. E facil perceber que o
custo desses recursos, combinado a estrutura de rendimento da populacao brasileira,
Iimita a efetividade desse mecanismo de financiamento. Sua inadequacdo, patente nas
conjunturas econdmicas favordveis, atinge o paroxismo na conjuntura recessiva do inf-
cio dos anos 80, quando os patamares elevadissimos alcangados pela inflagdo e pela ta-
xa de juros se sobrepuseram a politica de desindexacido dos saldrios. Se ji no final dos
anos 60 desfazia-se o sonho da casa prépria para os extratos de baixa renda, na crise
dos anos 80 esse sonho também desvanece para as camadas médias.

Mas além do FGTS e da caderneta de poupanca, o equilibrio financeiro do
SFH depende ainda do retorno de suas aplicagdes, advindas do pagamento das presta-
¢oes pelos compradores dos iméveis: indiretamente, sua sobrevivéncia estd subordinada
também a capacidade de adimpléncia dos mutudrios. Dessa 6ptica, mantidas as regras
de auto-sustentacdo financeira vigentes, é “natural” que seus recursos sejam direciona-
dos no atendimento daquela parcela da populagdo que constitui a clientela solvédvel.
Assim, dada a estrutura de rendimentos da populagio e o alto custo de remuneragio
dos passivos do SFH, ndo hd outra alternativa para manter o equilibrio atuarial do sis-
tema que ndo o atendimento das camadas de maior renda.

A segunda caracteristica do referido padrio de intervencao € a excessiva
centralizacdo do poder de decisdo politica e do controle sobre os recursos financeiros e
institucionais na esfera federal. Os demais niveis de governo e a sociedade civil, em
sentido amplo, deixam de participar da eleigdo e hierarquizacdo das questdes social-
mente prioritdrias e do processo decisério quanto a formulacdo e implementacio das
politicas sociais. No caso de politica habitacional, esse processo de centralizacdo se
cristaliza no Ministério do [nterior (desnembrado em 1985 com a criagdo do Ministério
do Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente — MDU) e, em particular, no Banco
Nacional de Habitacdo — criado em agosto de 1964 com a incumbéncia de reformular e
implementar a Politica Nacional de Habitagdo, 6rgao gestor do Sistema Financeiro de
Habitagao e, a partir dos anos 70, responsivel também pela formulagdo e implementa-
¢io do Plano Nacional de Saneamento Bdsico (PLANASA) e orgdo gestor do Sistema
Financeiro do Saneamento.

A terceira caracteristica € a ocorréncia de uma processo de privatizacao
das politicas sociais, com a possibilidade de segmentos privados ¢ burocréticos maximi-
zarem seus interesses imediatos, em detrimento do interesse coletivo. No caso da politi-
ca habitacional, hd indicagbes de préticas lesivas a coletividade, em favor de interesses
particulares (financeiros e politicos)(*), envolvendo segmentos burocriticos (situados,
na Grbita federal, no antigo Ministério do Interior e no BNH), institui¢cdes financeiras
integrantes do SBPE e setores da inddstria da construgdo civil. Isso faz aflorar a ques-

(*) Ver ASSIS, Jorge C. A chave do tesours. Paz e Terra, Rio de Janeiro, 1984,



tdo mais ampla da busca de mecanismos pelos quais a sociedade possa estabelecer con-
troles efetivos sobre as agbes do Estado. A pouca transparéncia dos processos decisé-
rios do governo, presente até mesmo em sociedades politicamente avangadas, acen-
tua-se nos contextos burocraticos.

Como quarta caracteristica — por hipétese, condicionada pelas anteriores —
destacam-se os reduzidos graus de efetividade dos programas sociais. Apesar da com-
plexidade da intervencdo estatal, as politicas sociais mostraram-se em geral ineficazes
para compensar os efeitos nefastos do processo de acumulagéo, o que a politica habita-
cional exemplifica de forma contundente: no periodo 1965-84, os programas habita-
clonais mostraram-se inacessiveis & maioria da populagao brasileira, ji que apenas 7,7%
do saldo total de financiamentos realizados no dmbito do SFH foram destinados a mu-
tudrios com renda familiar inferior a 3.5 saldrios minimos mensais (cf. Tabela 1).

TABELA 1
Brasil
Distribui¢io dos Financiamentos Habitacionais
no Ambito do SFH por Faixa de Renda

1965/84
Faixas Valor Uniti- % Ac . % Acumu-
de Renda rio Mximo % do Nii- ARl % do Saldo lado do
_ ; lado do L y
Familiar de Financia- mero de dos Finan- Saldo dos
4 i Nimero de ; - i
(S.M.) mento Mutudrios Mutudrios ciamentos Financia-
(1)e(3) (UPC) mentos
BPE LD s wes 450 20 20 1,3 1,3
LS & 38 o v 900 32 52 5,1 6,4
352 50 .: 0 1.350 13 65 14,1 20,4
58 a 7.0 o0 v o 1.800 12 77 204 40,8
7.0a 20 .. wu s 2.250 10 87 22,3 63,1
9,0 a 11,0 . ... 2.700 5 92 11,9 75,0
11,0 a 16,5. ... 3.500 7 99 23,2 08,2
Superior a 16,5 . 5.000 1 100 1,8 100,0

FONTE: Dados extracontibeis do SBPE e DPLAC/BNH.

(1) A estimativa da distribuicio por faixas de renda tomou por base os valores de prestagoes e sald-
rio minimo do terceiro trimestre de 1983,

(2) A distribui¢do apresentada refere-se ao saldo dos financiamentos habitacionais do SFH (BNH e
SBPE) em dezembro de 1983.

(3) Renda Familiar minima necessdria no terceiro trimestre de 1983 para aquisigio de V. U.F, mi-
X1mo.

2. RECESSAO E ESGOTAMENTO

No infcio dos anos 80, assiste-se a um esgotamento do padrio da politica
social e, em especial, de seus mecanismos de financiamento, num processo condiciona-
do, em tltima instdncia, pelos impactos combinados e antagénicos da politica econémi-
ca recessiva — agravamento do quadro de “‘condicdes de vida”, dilapidacdo das fontes



de financiamento e corte nos gastos sociais — que se sobrepuseram a ampliagao dos ca-
nais de pressio popular por politica social mais efetiva, emergentes no bojo da “libera-
lizacdo™ do regime autoritdrio (2).

No caso da politica habitacional alguns indicadores permitem visualizar a
magnitude assumida por esse processo de esgotamento, em que a politica economica
recessiva teve papel decisivo (3).

O FGTS foi duplamente penalizado pelo desemprego e pela desindexagao
dos saldrios: houve queda na arrecadagio bruta e aumento nos saqgues, limitando-se
conseqiientemente a arrecadagdo liguida. Os dados apresentados nos Anexos 1,2 ¢ 3
permitem os comentdrios seguintes:

— a arrecadacdo bruta (fluxos no perfodo) sofre perdas reais significativas
a partir de 1979, sendo particularmente critico o desempenho do biénio 1983/84. Em
termos reais, a que se obteve em 1984 foi 33,8% inferior a de 1979 (Anexo 2):

— 0 volume de saques aumentou progressivamente ¢ a taxas elevadas até
1983 — ano em que se mostra, em termos reais, 13,3% superior ao de 1979. Em 1984,
essa tendéncia arrefecku ligeiramente, voltando-se ao nivel de 1979 (Anexo 2);

— refletindo o comportamento dessas varidveis, a relagio saque/arrecada-
¢do bruta eleva-se de 52,7%, em 1979, para 80,4% em 1984 (Anexo 1),

— como coroldrio, a arrecadacdo liquida do FGTS declina drasticamente a
partir de 1979, sendo particularmente grave o decrescimo real (-66,8%) observado em
1982783 (Anexo 3). Com isso, a arrecadagio liquida real obtida em 1984 foi 73% infe-
rior a de 1979 (Anexo 2).

A segunda fonte de receita do SFH, o retorno das aplicagdes com o paga-
mento das prestagoes dos mutudrios, foi vulnerabilizada com a politica salarial e, espe-
cialmente, com o Decreto Lei n? 2.065/83, pelo qual os saldrios da classe média — onde
se inclufa a maior parte dos mutudrios — passaram a ser corrigidos por indices inferiores
(80% do INPC) aos aplicados na corregiio da prestagio da casa prépria. O impacto
dessa medida for imediato. O indice de inadimpléncia elevou-se espectacularmente,
atingindo um patamar critico para a estapilidade do sistema: de 26,3% em dezembro de
1980 para 43,6% em julho de 1983 e para 50,9% em junho de 1984 (Tabela 2). Mais
preocupante para o equilibrio do sistema € o quadro potencial de insolvéncia, caracteri-
zado pelo impressionante crescimento do nimero de mutudrios com mais de trés pres-
tagdes em atraso: entre junho de 1983 e agosto de 1984, o percentual de contratos
nessas condi¢des evoluiu de 6,3% para 19,2%.

O terceiro sustentdculo do SFH, as cadernetas de poupanca, foram par-
cialmente penalizadas pelos impactos negativos da politica econdmica sobre a massa de
saldrios. Mesmo assim, esse ativo apresentou um desempenho satisfatério no periodo
recessivo: a excecdo de 1980, quando sofreu queda real de -5,9%, nos demais anos o
saldo das cadernetas apresentou taxas de crescimento real positivas, embora oscilantes
(Anexo 6). Por um lado, esse desempenho foi possivel gragas 4 adogdo, pelo governo,
de um conjunto de medidas protecionistas nos momentos em que a captagdo desse ativo
apresentou sinais de esgotamento. Por outro lado, decorreu de um processo mais geral
de transferéncia de haveres monetdrios (papel moeda em poder do piblico e de-

(2) Ver BRAGA, J. C. FAGNANI, E.: SILVA, P. L. Recessdo e financiamento das politicas so-
ciais. IESP/FUNDAP, texto para discusséio 07, Sao Paulo, setembro de 1986, Trabalho apre-
sentado no X Encontro da ANPOCS, Campos do Jordio, outubro/86.

(3) As notas que se seguem beneficiam-se do trabalho de BRAGA, J. C.; FAGNANI, E. e SIL-
VA, P. L., op.cit.



TABELA 2

Brasil
BNH — Evolugio no Percentual de Contratos com PrestagGes Atrasadas
1980/84
Percentual de Percentual de

Contratos com Contratos com Percentual de

Ano Até Trés Mais de T'rés Contratos em

Prestagies PrestagGes Inadimpléncia

em Alraso em Atraso
Dezembro . . . ... ... (*} (*) 26,3
1983
alhg oo o vn e s 37,3 6,3 43,6
KGOSO o s ¢ 40,1 6,7 46,8
Setembro . ........ 39,4 7.3 46,7
Outubre: .00 s svavew o 38,0 10,6 48,6
Novembro. . ....... 38,1 12,1 50,2
Dezembro . . ... .. .. 34,1 12,3 46,4
1984

Janewro. . .. ... ... 34,9 13,5 48.4
Fevereiro . .. ...... 35,1 14,1 49,2
NEAEED (0 v 5 wodns i @ 34,9 15,1 50,0
Abmil. ... ........ 36,6 17,2 53,8
Maio ., . . v v o v v e v u 33,5 17,4 50,9
Junho . .. v v ovmans 339 17,0 50,9
Julho. . . ... ... (*) 18,2 ()
AgOSIO., o v e *) 19,2 (*)

FONTE: BNH, Jornal do Brasil, 20/10/1984.
(*)  Dado nio obtido.

pésitos a vista) para haveres ndo-monetdrios (cadernetas de poupanca, depésitos a pra-
z0, letras imobilidrias, titulos da divida pidblica etc).

Note-se que entre 1980 ¢ 1984 a participagio dos haveres monetdrios em
relacdo ao total de haveres financeiros declinou de 32,5% para 11,0%, enquanto a par-
ticipagdo dos haveres nao-monetdrios elevou-se de 67,5% para 89,0% (Anexo 5). Essas
transferéncias nio podem ser consideradas poupangas, mas repasses de “saldos de cai-
xa"”, incentivados pela inflagdo e pelo mercado financeiro especulativo. Por sua vez, as
cadernetas de poupanga perderam competitividade, sobretudo para os ativos da divida
piblica. A partir de 1979, o saldo dos recursos aplicados em ORTNs apresenta taxas de
crescimento real elevadas ¢ muito superiores as das cadernetas de poupanca (Anexo 6).
Com isso, a participagdo das ORTNs no total de haveres financeiros passou de 9,7%
em 1979 para 35,88% em 1984, enquanto a da caderneta de poupanga elevou-se de
20,3 para 25,7% no mesmo perfodo (Anexo 5).

Os impactos da politica econdmica sobre o SFH ndo se restringiram a vul-
nerabilizar suas fontes de receitas: também o elevado patamar atingido pela inflagdo ¢ a



desindexacdo dos saldrios provocaram desequilibrios financeiros internos ao sistema. O
montante dos saldos devedores acumulados no final dos contratos — que na maioria dos
casos (contratos anteriores a 1981) € de responsabilidade do BNH — cresceu espetacu-
larmente, gerando preocupante “rombo” financeiro nas contas do SFH.

Isso decorreu da defasagem entre o reajuste do saldo devedor — trimestral
¢ baseado em ORTN — e o reajuste das prestacdes — semestral ou, na maioria dos casos,
anual e baseado no INPC. Quando a taxa de inflagdo se eleva, parcela cada vez maior
das prestacdes passa a ser canalizada para o pagamento dos juros, em detrimento da
amortizacdo da divida, formando-se assim um residuo.

Outro fator que contribuiu para a crise do SFH foi a elevagio das despesas
patrimoniais do BNH, em conseqiiéncia das intervengdes e liquidagoes de entidades do
SBPE. Entre 1983/85, cerca de 12 instituigdes financeiras entraram em processo de li-
quidacdo e o volume de crédito do BNH entre as massas das sociedades de crédito

TABELA 3
ividas das Empresas em Liquidacao junto ao BNH e Fundos por ele geridos

; BHN, FAL, :
Entidades Devedoras FE e Outros FGDLI Total

1) Tabajara S.A, ... .. 363.394.951 261.748.262 676.343.213
2) Tradigdo S.A. . . ... 712.923.688 333.998.110 1.046.921.798
3) Tropical S.A. . .. .. 369.633.926 212.971.027 582.504.953
4) Vitdria Minas . . . .. 169.839.685 283.045.364 452.885.049
5) Financilar Lume . . . . 273.232.432 73.509.354 146, 741.78%
6) Financilar Rio . . . . . 474,252.594 230.145.109 704,397,703
7y Terra . . . ....... 376.225.405 29.655.643 405.881.048
8) Delfin Rio , . .. ... 492.528.954 2.488.898.498 2.981.427.482
9) DelfinS.A.. ... ... 529.835.539 2.478.135.446 3.007.970.985
10) Continental , . . ... . 3.390.532.732 1.224.125.401 4.614.658.133
I1) Letea: 8:Ai i vwiv ot & 1.257.973.518 1.331.068.917 2.589.042.435
12) Economisa . . ... .. 4.915.830.302 1.460.454.540 6.376.284,842
13) HaspaSP . . .. . ... 3.017.679.962 1.593.847.683 4.611.527.615
14) HaspaRJ . . . ... .. 826.318.384 143.0698.193 YT0.06.377
15) Colméia APE . . . .. 1.062.466.572 275.259.327 1.337.725.899
16) APESP . . . .. ¢ e 366.346.150 121.828.587 488.174.767
17) Sul Bras. RS . . . ... 1.362.730.029 4.004,198.803 5.366.928,832
18) Sul Bras, 5P . . .. .. 2.305.352.711 1.099,.205.299 3.404.558.010
19) Habatasul , . .. .... 4.550.660.869 3.818.249.906 8.368.910.775
20) Comind S.A.. .. ... 466.066.782 4.072.596.002 4.538.6062.784
21) Comund Rio S.A. , . . 449.429.928 1.244,624.378 1.694.054.306
22) Auxiliar SP . . . ... 523.684.762 523.684.762
23) Auxiliar Rio . . . ... 49.656.863 49.656.863
TOTAILS ;& e w5 s 27.733.455.173 27.354.605.474 55.088.000.647

FONTE: O ESTADO DE SAO PAULO, 25/11/86.
Obs.:1) Com corre¢do monetdria da data do inicio da liquidagao até 01.01.86.



imobilidrio em hquidacao € considerdvel. Segundo dados divulgados pela imprensa, ao
todo sdo 23 as empresas nessa situagdo, atingindo junto ao BNH uma divida de Cz$%
55.088.060.647 (Tabela 3).

A crise do SFH, obviamente, afetou o desempenho da politica habitacio-
nal. O patamar do gasto governamental na Area de Habitagdo e Operacdes Comple-
mentares manteve-se até 1982, caiu sensivelmente (-12,1%) em 1983 e drasticamente
(-37,3%) em 1984 (Anexo 9). Com isso, 0 gasto total realizado em 1984 correspondeu,
em termos reais, a um pouco mais da metade do volume aplicado em 1982 (Anexos 7 e
8).

A produgio de moradias também declinou no perfodo. Os anexos 11 e 12
mostram que o nimero de financiamentos habitacionais concedidos em 1984 (214.009)
foi 62% inferior ao total concedido em 1980 (562.443). Foi particularmente critico o
desempenho em 1983, quando o niimero total de unidades financiadas caiu 64,7% em
relagdo ao ano anterior (Anexo 13).

3. APOLITICA HABITACIONAL EM 1985

Este tépico subdivide-se em trés partes. Na primeira € analisado o discurso
das coalizdes governantes quanto & questdo da moradia. Na segunda se avalia o desem-
penho da politica habitacional em 1985, com base em informagdes disponiveis sobre fi-
nanciamento, gasto e concessido de financiamentos para moradia. Na terceira esse de-
sempenho € contraposto as estimativas oficiais das “necessidades habitacionais™ e as
intengdes governamentais sobre as metas fisicas a serem atingidas no perfodo 1985/89.

3.1. O Discurso da Nova Repiiblica

Nesta andlise, foram considerados os principais planos governamentais
formulados e divulgados em 1985: o Relatério da Comissao para o Plano de Governo
(COPAG), o Programa de Prioridades Sociais para 1985 (PPS-85), o 1 Plano Nacional
de Desenvolvimento da Nova Repiblica (IPND-NR) e o Relatério Final do Grupo de
Trabalho para Reformulagio do Sistema Financeiro da Habitagdo (GTR/SFH).

COPAG e PPS/85: A Habitacdo nos Programas de Emergéncia

Um dos principios norteadores do documento ““Subsidio para A¢ao Ime-
diata contra a Fome e o Desemprego”, elaborado pela Comissdo para o Plano do Go-
verno (COPAG) e apresentado ao presidente Tancredo Neves em fevereiro de 1985,
seria a reorientacio dos gastos piblicos para programas potencialmente mais capazes
de gerar novos empregos e que simultaneamente ofertassem bens e servi¢os visando
melhorar a qualidade de vida da populagéo mais carente.

Com base nesses pardmetros o setor habitacional € contemplado no docu-
mento da COPAG, que sugere como medida emergencial a implementagio do Progra-
ma de Urbanizacdo de Periferias, a cargo do BNH. Esse programa abrangia quatro ti-
pos de intervencao:

a) producio de lotes urbanizados e autoconstrugio de moradias;

b) extensio da rede de abastecimento de dgua e esgoto sanitério as periferias metropo-
litanas e aglomeragGes urbanas;

¢) urbanizagdo bdsica dos “bolsdes de pobreza™;

d) recuperacio de conjuntos habitacionais.



De acordo com o documento, a selecdo dessas linhas de atuacdo justifi-
ca-se pela rapidez no processo de mobilizagio dos agentes ¢ inicio das obras, pelo baixo
custo de investimentos per capita, por atender s familias de baixa renda, pelo maior
impacto multiplicador sobre o emprego (relativamente a outras obras) e, finalmente,
pela significativa contribuigdo para a melhoria de vida sobretudo nas periferias e nos
“bolsdes de pobreza™ das dreas urbanas do pais. Com a implementacio do programa,
previa-se a mobilizagdo de aproximadamente 308.000 homens/ano, através de 183.000
empregos diretos e 125.000 indiretos.

Esses principios bdsicos foram aperfeicoados e ratificados no Programa de
Prioridades Sociais (PPS) langado pelo Governo Sarney em maio de 1985. O PPS/85
identifica quatro grupos de programas de cardter emergencial voltados prioritariamente
para o combate 4 fome, & miséria e ao desemprego: a) Alimentagao Popular; b) Empre-
go e Atendimento de Necessidades Sociais Bdsicas; ¢) Desenvolvimento Rural para Pe-
quenos Produtos do Nordeste e d)Recuperagdo de Infra-estrutura ‘Danificada pelas
Enchentes.

Os projetos na drea de habitagdo constituem uma das linhas prioritdrias
contidas no Programa de Emprego e Atendimento de Necessidades Sociais B4sicas,
cujo objetivo € “buscar estratégias que associem o aumento da oferta de empregos com
o aumento da oferta de servigos sociais bdsicos. . .”. Para isso “serdo aperfeicoadas e
fortalecidas, quanto a atribui¢do de recursos, agdes de que resultem, ao mesmo tempo,
criagdo de empregos e expansdo dos servicos considerados prioritdrios do ponto de
vista social, em nivel de cada Ministério. Serdo realizadas agdes nas 4dreas de Sadde,
Educagdo, Agricultura, Habitagdo e Urbanismo, Justica e criagio de Emprego e Ren-
da”.

A defini¢do dos programas prioritdrios no setor de infraestrutura urbana
bésica e habita¢do norteou-se principalmente pelo impacto que essas agdes apresentam
sobre as condigdes de vida da populagdo com renda até trés saldrios minimos na am-
pliagdo dos niveis de cobertura ¢ simultancamente, da capacidade de geragdo de empre-
£os transitérios e permanentes.

Dados esses critérios, o PPS-85 considera prioritdrios “por ordem de im-
portancia”, os seguintes projetos: a) extensio da rede de dgua e esgotos em periferias
urbanas; b) expansdo da implementagio de lotes urbanizados; ¢) urbanizacdo de dreas
periféricas urbanas, favelas e outros conjuntos de sub-habitagio: d) estimulo ao pro-
grama de autoconstrug¢ao.

O I PND/NR -- A Estratégia do Governo no Setor Habitacional

Em novembro de 1985 foi divulgado o I PND-NR, elaborado pela SE-
PLAN-PR. O primeiro ponto a ser destacado no documento é o reconhecimento, por
parte do governo, do quadro de caréncia existente no setor habitacional. Segundo o
texto oficial, “as estimativas de déficit habitacional, ainda que imprecisas, indicam que
cerca de sete milhdes de moradias apresentam deficiéncias diversas, seja por utilizarem
materiais de construcio inadequados, seja por abrigarem niimero excessivo de mora-
dias, seja ainda por ndo possuirem um minimo de condig¢oes sanitdrias. Essas caréncias
estdo concentradas na faixa da populagido com renda inferior a trés saldrios minimos.
Cerca de 20% da populagdo dos grandes centros urbanos vivem em favelas e corti¢os™
(p. 92).

Outro ponto abordado no documento sio os reduzidos graus de efetivida-
de alcangados pela politica habitacional implementada no pés-64: “O SFH tem atendi-
do principalmente os segmentos de renda média e alta. Cerca de 66% do total de finan-



ciamentos atendem a familias com renda superior a cinco saldrios minimos, as quais re-
presentam 33% da populac@o urbana. Inversamente, as familias com renda inferior a
cinco saldrios mfnimos — que compdem, portanto, 67% da populagio urbana — recebem
0s 34% restantes. (...) A estrutura institucional sobre a qual se apdia o sistema nio
gerou condigbes para desenvolver, sendo marginalmente, solu¢des adequadas para os
problemas habitacionais da populagio de baixa renda. As aplicagdes do BNH voltadas
para esses estratos (em lotes urbanizados, autoconstrugio, mutirdo e urbanizagio de
favelas) absorveram mais de 10% do total de recursos investidos.” (p. 93)

Com relagdo aos impactos da politica econdmica recessiva no esgotamento
do SFH e no estreitamento da capacidade de intervengao estatal nesse campo, o IPND-
NR destaca o seguinte: “Quanto ao volume de investimento do SFH, observou-se se-
vera redugio apés 1983, em razdo da elevada inflagdo, da recessdo, do desemprego ¢
do achatamento salarial. Isso diminuiu drasticamente os dep6sitos do Fundo de Garan-
tia por Tempo de Servigo {FGTS) e aumentou os indices de inadimpléncia, afetando as
principais fontes de recursos do SFH: a captagdo de poupancas compulsérias e volun-
tdrias (FGTS e depésitos em caderneta de poupanga) e o retorno de financiamento.
Este conjunto de fatores colocou em risco o retorno dos empréstimos aos agentes € ao
préprio BNH, o que deu origem a diversas medidas corretivas, de natureza emergen-
cial, que reduziram ainda mais a atuagdo do SFH. No caso especifico do BNH, obser-
varam-se fatores inibidores adicionais, como o controle de endividamento piblico.
Com isto, suas aplica¢des contrairam-se de forma acentuada, passando de 325 milhGes
de unidades-padrao de capital (UPC) em 1981 e 1982 para 175 milhdes em 1984, apro-
ximadamente” (p. 92/93).

Além desses aspectos de natureza conjuntural, “ligados d crise econdmi-
ca”, o IPND-NR identifica outros fatores de cardter mais estrutural que também ““tém
contribuido para a insuficiéncia dos resultados alcangados™, Por um lado sdo destaca-
dos os fatores ligados ao “modelo de auto-sustentagao do SFH”, que, “apoiado em
transferéncias internas de sabsidios entre programas obriga que aumentos de aplicagoes
em beneficios dos estratos de baixa renda venham a ser compensados pela elevagio si-
multdnea do montante de recursos destinados ds camadas de maior renda. Isso restringe
a possibilidade de reorientacdo dos recursos para programas de natureza social, sob pe-
na de compromerter seu equilibrio financeiro. Os custos do BNH elevaram-se, de um
lado, por causa do aumento das despesas financeiras — em razdo da queda da participa-
¢do dos recursos de maior custo (FGTS) e sua substituicdo por outros mais onerosos,
como o Fundo de Assisténcia & Liquidez e empréstimos externos - e, de outro, pela ex-
cessiva elevacdo das despesas patrimoniais — principalmente pelas intervencdes e liqui-
dagdes de entidades do Sistema Brasileiro de Poupanca e Empréstimo (SBPE). Tor-
nou-se necessdrio fazer aplicacdo a taxa médias de juros cada vez mais elevadas, o que
contribuiu para reduzir as possibilidades de maior destinacao de recursos a drea social”
(p. 93).

Por outro lado, ressalta-se a md alocacdo de recursos decorrente da cen-
tralizagdo politica institucional e da auséncia de participagio da sociedade civil nos pro-
cesso decisdrios da politica habitacional: “A auséncia de mecanismos de participagio da
sociedade na concepgiio e implantacio das politicas, programas ¢ projetos habitacionais
favoreceu a proliferagdo de empreendimentos nos quais a localizagdo, o custo dos ter-
renos, e auséncia de servigos urbanos e a méi qualidade das cosntrugoes impoem pesado
6nus a populagdo. A utilizagdo ineficiente de recursos resultou também da falta de co-
ordenag¢do entre os agentes que intervém nas dreas urbanas, associada 2 estrutura ins-
titucional segmentada e setorializada nas trés esferas de governo, inclusive no dmbito
do préprio BNH” (p. 93).



Esses pontos representam, a nosso juizo, indicios do questionamento, por
parte do governo, do padrio da politica habitacional que se consolidou no pés-64.

Quanto s diretrizes bdsicas que deverdo orientar a agdo do Governo da
nova Repiblica no setor habitacional, no periodo 1986/89, destacam-se os seguintes
pontos:

— compromisse expresso de redirecionar a politica habitacional no sentido de atingir os
estratos de menos renda: “A politica habitacional no periodo 1986-89 serd imple-
mentada de acordo com as diretrizes gerais de politica urbana do Ministério do De-
senvolvimento Urbano e Meio Ambiente (MDU). Objetivard ampliar significativa-
mente o atendimento s populagdes de baixa renda que vivem em condigdes precd-
rias na periferia das cidades, em favelas e corticos, mediante programa de lotes ur-
banizados, auto-construgdo, melhorias habitacionais, producio de moradias econd-
micas e obras de infra-estrutura. Procurar-se-4, assim, reduzir as desigualdades in-
tra-urbanas” (p. 94);

— metas fisicas ambiciosas, expressam esse objetivo de atender ds camadas menos fa-
vorecidas: “No periodo 1986-89, cerca de 1,3 milhdes de novas moradias deverio
ser construidas com recursos do BNH. Com 1sso, serdo atendidos 80% das necessi-
dades das familias mais carentes (com renda de até um saldrio minimo); 40% das ne-
cessidades da faixa de mais de um z dois saldrios minimos; 30% das necessidades da
camada de mais de dois até trés saldrios minimos; 25% das necessidades do segmento
de renda média de mais de trés até dez saldrios minimos, 10% das necessidades dos
estratos de renda familiar acima de dez saldrios minimos. Para as familias com renda
até trés saldrios minimos, serdo construidas 834 mil unidades, equivalentes a 64% de
toda a contratagdo projetadas no periodo™ (p. 95);

— reconhecimento de que para alcancar esses objetivos € fundamental alterar a nature-
za dos recursos mobilizados pela politica habitacional: “‘Para isso, serd essencial
apontar recursos fiscais da Unido ¢ ampliar o volume de aplicacbes em programas
voltados para as populagdes de renda inferior a trés saldrios minimos™ (p.94);

— o compromisso em “‘promover ampla ¢ profunda reforma no SFH, de modo a tor-
néd-lo instrumento eficiente de promogao da nova politica habitacional” (p. 95).

GTR/SFH: A Proposta de Reformulacio da Politica Nacional de Habitacao

Em 15 de agosto de 1985, foi promulgado pelo Presidente da Republica o
Decreto n® 91.531, que institui 0 Grupo de Trabalho de Reformulagdo do Sistema Fi-
nanceiro da Habitacdo (GTR/SFH) (4). Essa comissdo foi incumbida de “analisar os
fundamentos, a evolugdo e os problemas do SFH™ e, no prazo de 150 dias, “apresentar
ao Governo Federal subsidios e sugestes para a reformulagéo da politica habitacional,
com vistas a melhor compatibilizd-la com as diretrizes governamentais no campo do
desenvolvimento social e econdémico™.

Naquela data, o Presidente José Sarney destacou em seu discurso o sentido
social das mudancas pretendidas, ao afirmar que “o problema habitacional nio tem so-
mente o aspecto financeiro. Muitas vezes nés generalizamos na afirmagao do SFH, mas
ele conta, sobretudo, com uma conotagio social, e esta conotagfio social também deverd
estar presente no estudo das solugdes a serem encontradas pela Comissdo ora criada’(35).

(4) MINISTERIO do Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente. Reformulagio: Relatdrio Fi-
nal do GTR/SFH, janeiro de 1986.

(5) GRUPO de Trabalho estudard nova politica habitacional. Felha de Sao Paulo, 16 de agosto de
1985.



Em janeiro de 1986, os trabalhos da comissio foram concluidos e o Rela-
t6rio Final encaminhado ao Ministério do Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente.

Segundo o documento, os trabalhos da comissio foram balizados pelas di-
retrizes do IPND-NR que conferem “prioridade absoluta” no campo da habitacio ao
atendimento dos estratos de menos renda residentes nas periferias urbanas. Dada essa
premissa que sinaliza a “op¢do” da Nova Repiblica “por uma nova politica habitacio-

nal”, o GTR/SFH “entendeu ser evidente o contraste entre as diretrizes sociais e

econdmicas do Projeto do IPND-NR e a estrutura e os procedimentos atuais do

SFH. Entendeu, ainda, serem insuficientes ou melicientes, tanto do ponto de vista con-

ceitual como do operacional, os instrumentos reguladores da atuacio do Governo Fe-

deral nos campos do desenvolvimento urbano ¢ da habitagio”,
O GTR/SFH norteou seus trabalhos segundo alguns principios, dentre os
quais devem ser sublinhados os seguintes:

— compreensdo do problema habitacional como parte da questdo social nesse sentido,
vincula-se, necessariamente, ao estdgio de desenvolvimento econémico alcancado
pelo pais (p. 7);

— reconhecimento de que nos pafses de industrializagdo tardia o fortalecimento normal
do ‘mercado’ tem sido insuficiente para prover a oferta de habitagdes s populacdes
carentes, 0 que impoe ao poder piblico a responsabilidade de planejar, programar,
promover a execugdo e fornecer recursos em volume e condi¢des adequadas que
garantam aquelas populagdes melhores condigbes de moradia, ou seja, a questio da
moradia para a populagio de baixa renda é “um dever do Estado” que, para cum-
prir seu papel, deve aplicar seus recursos exclusivamente no custeio dos programas
de conteddo social (p. 8);

— reconhecimento de que a natureza dos recursos mobilizados na politica habitacional é
inadequada e, portanto, deve ser alterada: “E explicito o reconhecimento de que os
recursos do FGTS e das cadernetas de poupanga, a despeito da baixa remuneragio
paga aos trabalhadores ¢ aos poupadores, siio inadequados para o financiamento de
programas de alta densidade social, bem como o de que o processo em vigor de juros
diferenciados para o mercado e para os programas sociais € irrealista ¢ de reduzida
abrangéncia. Ao longo dos anos, por ter prevalecido a légica imposta pela caracte-
ristica dos recursos que administra, o Governo Federal, através do BNH, aplicou em
habitacdo para a populagdo pobre dos centros urbanos pequena parcela do total in-
vestido nos Gltimos 20 anos, bastante para evidenciar ser imperativa uma mudanga
em profundidade do sistema, com vistas a que suas aplicacdes se voltem para o so-
cial” (p. 14 e 15). Em outra passagem, o documento destaca que “os investimentos
nos programas de conteiido social nio podem obedecer a légica da equacao fi-
nanceira que ¢ da esséncia do atual SFH, exigindo subsidios explicitos de ori-
gem fiscal’ (p. 8).

— ruptura com a concepgdo da politica habitacional vigente de produzir unicamente
casa nova e propria. Essa concepcdo “deve dar lugar & compreensio de que o fun-
damental, em um programa adequado ds condig¢des brasileiras, ¢ a garantia de acesso
a moradia digna para a grande maioria da populagio, abrangendo, além da casa nova
prépria, moradias de aluguel, em comodato, por ‘leasing’, bem como a simples me-
Ihoria fisica da moradia ocupada” (p. 9);

— recomendacdo de que “a construgdo de habitagido nova para a populagdo carente nio
deve ser a prioridade para orientar os gastos sociais do governo”, a partir as
informagdes do IBGE recolhidas na pesquisa PNAD/ 1984, segundo as quais o “‘dé-
ficit habitacional” atingiu, na drea urbana, “cerca de 1.200.000 moradias situadas em
aglomerados inorgdnicos ou sem acesso regular, destitufdas de um ou mais dos servi-



¢os bésicos de dgua, esgoto e energia elétrica”. Com base nesse conceito de “defi-
cit”, o GTR/SFH recomenda “‘como prioritdrio um programa de urbanizagdo sim-
plificada das favelas ou aglomeracdes semelhantes, de baixo custo e com a participa-
¢io dos interessados, envolvendo regularizacdo da propriedade, financiamento para a
melhoria da qualidade da moradia e introdugio de servigos bdsicos de saneamento”
(p-12e 13);

— proposta de ampliac¢ao do conceito de habitagido, envolvendo nio apenas a moradia
mas também a infra-estrutura urbana. Nesse contexto, “*a habitacdo s6 pode ser tra-
tada como parte da questdo urbana”. Mas especificamente, “‘a moradia deve propi-
ciar a todas as familias, independente do seu poder aquisitivo, oportunidade de inte-
gracio na comunidade e acesso a: a) padrdes habitacionais minimos, através de servi-
cos de abastecimento de dgua tratada, de esgotamento sanitdrio, de drenagem, de
limpeza urbana, de destinagfio final de residuos sélidos ¢ semelhantes; b) equipa-
mentos comunitdrios e servicos de educagido, sadde, abastecimento, comunicagao,
seguranga, lazer ¢ semelhantes; ¢) infra-estrutura indispensdvel em termos de ilumi-
nacdo priblica. sistema vidrio e semelhantes: d) transporte coletivo para locais de tra-
balho, dreas de lazer ¢ comunicacdo” (p. 11 e 12). Em sintese, de acordo com essa
concepgio, “a prioridade absoluta para atendimento das familias de baixa renda —
tais como considerado no projeto do IPND-NR, as de até trés saldrios minimos de
renda mensal — €, além da melhoria concreta de sua habitacdo atual a oferta de servi-
¢os bdsicos de saneamento e transporte coletivo, especialmente dgua tratada e esgo-
tos, para os quais devem ser orientados com prioridade os investimentos piiblicos™
(p. 10). Assim, “a politica habitacional (. . .) s terd sentido como parte da politica
de desenvolvimento urbano destinado, em esséncia, a melhorar a qualidade de vida
de todos os segmentos das cidades™ (p. 11).

Em consonincia com esses principios gerais, o GTR/SFH apresenta quatro
tipos de recomendag0es, dos quais o primeiro trata dos recursos do sistema (Capitulo
I1), partinde do diagnéstico dos fatores que levaram ao esgotamento do SFH no perfo-
do recente. Além da influéncia de varidveis exdgenas, ligadas & politica econdmica re-
cessiva, 0 documento destaca outros, de naturcza endégena ao sistema (6) e recomenda
um conjunto de “medidas corretivas” visando reverter o quadro existente ¢ assegurar a
recuperagdo dos recursos para os programas de desenvolvimento urbano. Parte dessas
recomendacdes diz respeito A condugio da politica econdmica; outra parte aborda as-
pectos intrinsecos ao SFH: proposi¢io de mudancas na legislagao do FGTS, da con-
clusdo dos processos de liquidacdo extrajudicial de sociedades de crédito imobilidrio,
a fim de que o BNH recupere scus créditos contra as massas, criagao de um novo tipo
de caderneta de poupanca, estimulo ao investimento em iméveis por aluguel, definigao
de fontes para cobrir os residuos dos saldos devedores remanescentes no final do con-
trato estatal.

Em segundo lugar, o GTR/SFH apresenta recomendagdes quanto as apli-
cagdes do sistema (capitulo 11I), também precedidas por um breve diagnéstico sobre as
causas da ‘“‘taxa de inadimpléncia absolutamente anormal” que atinge o SFH em seu
conjunto. Destaca-se que “a evidente dessintonia entre a l6gica financeira com que

(6) Dentre os fatores salientados destaca-se a “*baixa qualidade de diversos investimentos, alguns
diretamente executados pelo BNH, realizados entre 1982 ¢ 1984, por interesses meramente
eleitorais, de discutivel prioridade socigl, de localizagdo inadequada, de péssima qualidade ¢ de
elevado custo’” (p. 19). O documento aponta também “‘a constderdvel massa de créditos do
BNH contra as massas das sociedades de crédito imobilidrio em liquidagio que alcangaram,
sem se computar juros, segundo estimativas do Presidente do BNH, 435,334 mil ORTN" (p.
2).



opera 0 BNH ¢ a capacidade de pagamento, sobretudo dos mutudrios de baixa renda,

explica grande parte do elevado indice de atraso™ (p. 27). O documento cita ainda a

ineficiéneia dos instrumentos concebidos para minimizar o saldo devedor, o compro-

metimento da capacidade de pagar dos mutudrios, devido ao efeito associado da reces-
sdo, da inflagdo e do achatamento salarial, a elevada taxa de juros e outros custos exigi-
dos dos mutudrios.

Com base nesse diagndstico, apresenta um elenco de medidas corretivas,
dentre as quais sobressaem as seguintes:

— “estabelecer, como regra, que as familias de baixa renda (nivel inferior a trés saldrios
minimos mensais) pagard pela amortizacdo de seus financiamentos para a melhoria
da prépria habitacdo, aquisicdo de lote urbanizado, aquisi¢ao de embrido de casa ou
outra forma qualquer de acesso a moradia, n3o mais que um percentual fixo inferior
a quinze por cento da renda efetivamente percebida, procedendo-se 4 correciio das
prestacoes e dos saldos devedores pelos mesmos indices ¢ no mesmo momento das
corre¢des de saldrios, computando-se apenas o aumento bdsico concedido a catego-
ria profissional a que pertenga o mutudrio e fixando-se, no contrato de financia-
mento, o nimero de prestagdes a serem pagas;

— estabelecer, como regra geral, que os financiamentos para familias com mais de trés
¢ até oito saldrios minimos de renda mensal pagardo juros crescentes, por faixa de
renda, de um a cinco por cento, recomendando-se, com toda a urgéncia, estudos e
providéncias no sentido de defini¢do realista dos niveis mdximos de comprometi-
mento de renda e, também, no tocante aos indexadores e periodicidade de correcio
de saldos devedores, reajustes salariais ¢ reajustes de prestagdes habitacionais, pro-
curando-se compatibilizd-los tanto quanto possivel e respeitando-se o principio de
resgate de prestagdo equivalente ao reajuste de saldrio de categoria profissional do
mutudrio” (p. 27-28).

Em terceiro lugar, o GTR/SFH refere-se ao desenvolvimento urbano (ca-
pitulo LII), propondo a formulacdo e implementagiio, “com a brevidade possivel”, de
uma Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano, portadora de instrumentos eficazes
para que o poder piiblico possa agir no sentido de regular o crescimento das cidades.

Finalmente, o capitulo VI tem por objetivos a organizacdo e funciona-
mento do MDU, CNDU, BNH e a participacao dos agentes privados, trazendo pro-
postas de mudancas estruturais no arcabougo politico, institucional ¢ financeiro da po-
litica nacional de habitagao.

Como o ponto de partida para as recomendagdes € a extensdo do conceito
de habitacdo, o problema da moradia passa a se alinhar com os de infra-estrutura ¢
equipamentos urbanos, portanto incluindo-se a politica habitacional entre os capitulos
da politica de desenvolvimento urbano. Dessa 6ptica, os principais objetivos da “nova
politica habitacional” sugerida pelo GTR/SFH sio:

— apoio 2 institucionalizagdo e a pritica do plangjamento urbano, bem come a gestdo
urbana necessdria para implementa-lo;

— apoio & melhoria da infra-estrutura urbana de maior interesse social, envolvendo in-
vestimentos e servigos como os de:

1) — abastecimento de dgua potdvel;
1) — esgotamento sanitdrio,
i) — drenagem
iv) — destinacdo final de residuos sélidos
v) — limpeza pablica
vi) — iluminagdo piblica
vll) — sistemas vidrios



— apoio 2 melhoria e adequacdo da oferta de equipamentos e servigos comunitdrios
como:
1) — saide;
i) — educacao;
iii) — abastecimento;
iv) — comunicagio,
v) — lazer;
vi) — seguranga,
— apoio a solugio do problema habitacional através da organizacao do espaco territo-
nal e de:
i) — legaliza¢do da posse da terra ocupada;
ii) — acesso a lotes urbanizados pelas familias carentes;
iii) — urbanizacao dos aglomerados de sub-habitagées:
1v) — melhorias habitacionais;
v) — producido ou financiamento de aquisi¢do de unidades habitacionais novas ou
usadas,
vi) — moradias de aluguel, “leasing”, comodato e outras formas de ocupagio;
vii) — financiamento de materiais de construgio;

— apoio aos investimentos e aos servicos de transportes coletivos (p. 47/48).

Segundo o documento, € “a partir desses objetivos™ que “devem ser reor-

ganizadas as instituicdes piiblicas incumbidas de planejar, programar ¢ promover a exe-
cugio da nova politica de desenvolvimento urbano e habitacdo”. Quanto a redefinigido

do papel

dos 6rgaos federais, o GTR/SFH assim se manifesta:

— atribuicdo ao Ministério do Desenvolvimento Urbano ¢ Meio Ambiente (MDU) da
coordenagio das agoes do Governo Federal nos campos de organizacdo territorial,
de politica urbana e de desenvolvimento urbano, notadamente para:

i) —

i) —

iv) —

em articulagio com a Secretaria de Planejamento e Coordenacio Geral
(SEPLAN) e ouvido o Conselho Nacional de Desenvolvimento Urbano
(CNDU), orientar o planejamento e a formulacdo de politicas e programas
plurianuais de organizacdo territorial e de desenvolvimento urbano, detalhados
por finalidades ¢ regies, para efeito de encaminhamento ao Presidente da Re-
publica e aprovagdo pelo Congresso Nacional;
emitir, fazer implantar e controlar a observincia das diretrizes gerais daquelas
politicas, com base na legislacdo aplicdvel e ouvindo o CNDU;
supervisionar e controlar o aporte ¢ a aplicacdo de recursos da Unido aqueles
programas;
promover a articulagdo da Unido com os Estados, Regides Metropolitanas e
Municipios, objetivando somar e potencializar esforgos e recursos;
supervisionar as atividades do Banco Nacional de Habitacdo (BNH);
redefini¢cdo da composicdo do CNDU de modo a exprimir, no nivel mais ele-
vado possivel, representacido dos diferentes segmentos sociais, conferindo-se
ao 6rgdo independéncia, autoridade, meios e atribui¢des para opinar, de oficio
ou por solicitagdo, sobre as matérias compreendidas nos encargos de planeja-
mento e controle cometidos ao MDU e aos sistemas estaduais, regionais e mu-
nicipais de planejamento e desenvolvimento urbano;
definicio do BNH como agéncia financeira federal para o desenvolvimento
urbano, atribuindo-se-lhe recursos e poderes para:
1) — implementar operacionalmente as diretrizes e os programas de desen-
volvimento urbano, segundo as disposigoes legais aplicdveis, as diretri-
zes baixadas pelo MDU e as normas de operagao estabelecidas pelo seu



Conselho de Administragio;

ii) — promover a aplicagio dos recursos exigiveis ¢ a fundo perdido que,
através da Unido, se destinem aos programas antes referidos;

iii) — gerir de forma descentralizada e transparente o SFH e respectivos sub-
sistemas,

— redefinigio da composi¢do e das atribuigdes do Conselho Curador do FGTS,
com vistas a habilitd-lo, com o méximo possivel de representatividade, i ampla
administragdo dos recursos do Fundo e & permanente defesa do patriménio
dos trabalhadores ¢ da destinagio social que deve ter;

- redefini¢dao da composigdo e das atribuigées do Conselho de Administracdo do
BNH, com o fim de dar-lhe o médximo de representatividade e autoridade para
supervisionar a agao do Banco,

— institui¢io de Vice-Presidéncias no BNH, para supervisio independente dos
chamados subsistemas Social e de Mercado do SFH™ (p. 48-51).

Nio houve consenso no GTR/SFH no tocante &s propostas quanto i for-
ma de gestao dos recursos do SBPE. Em vista disso, o documento apresenta as duas li-
nhas principais de argumentagio, transcritas a seguir:

“Linha A:”

— OSBPE passaria do comando do BNH para o do Banco-Central, como forma de
reforgar os poderes e atribuigdes deste sobre o mercado financeiro em geral,

— O Banco Central, em conseqiiéncia, absorveria os fundos de liquidez e de garantia
relacionados com o SBPE — FAL, FGDLI, FCVS, seguro compreensivo (parcial-
mente) e semelhantes — ora administrados pelo BNH, bem como quaisquer proble-
mas financeiros que este dltimo estivesse enfrentando em decorréncia de suas fun-
¢oes de gestor do SBPE;

— O Banco Central disciplinaria a atuagio do SBPE de acordo com as prioridades, ca-
racteristicas e objetivos do mercado financeiro global, fazendo-o destinar parte dos
recursos captados para aplicagdes habitacionais, em articulagdo com o BNH, e le-
vando-o a contribuir mais para a contengao das taxas de juros, financiamento da di-
vida puablica e das atividades produtivas.

— A Caderneta de Poupanga seria, entdo, generalizada como instrumento, por excelén-
cia, de captacdo de poupangas a curto prazo, desestimulando-se, por vida fiscal, as
aplicagdes financeiras em “open market” ¢ “overnight”.

“Linha B:»

— O SBPE seria mantido sob a gestdo do BNH, preservando-se a unidade do SFH,
bem como a unicidade e a interdependéncia dos recursos e aplicacdes habitacionais.

— Seriam aperfei¢oados os mecanismos de articula¢do e controle do BNH ¢ do Banco
Central em relagio ao SBPE, reafirmando-se e reforcando-se a autorideade e as
atribuicoes gerais do Banco Central em relagdo ao mercado financeiro global.

— A estrutura de aplicagdes do SBPE seria aprovada periodicamente pelo Conselho
Monetdrio Nacional, mediante proposta elaborada de comum acordo pelos Presi-
dentes do Banco Central e do BNH e encaminhada aquele Conselho pelos Ministros
da Fazenda e do Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente.

— A Caderneta de Poupanga voltaria ao regime trimestral de crédito de corregio mo-



netdria e juros, deixando de concorrer mais fortemente com os depdsitos a vista, es-
tando implicito nessas medidas o realinhamento simultineo dos demais ativos finan-
celros.

— Seria desnecessdrio dividir o SFH, submetendo um de seus subsistemnas & administra-
¢iio do Banco Central, somente com o fim de levar o SBPE a melhor se inserir no
mercado financeiro global, devidamente reordenado (p. 51-53).

Em 1985, manteve-se o impasse, reservando-se para o ano seguinte o ini-
cio da reestruturacdo do SFH.

3.2. O Desempenho da Politica Habitacional em 1985

Este tépico sudivide-se em duas partes. A primeira apresenta uma andlise
da evolugio das fonte de financiamento da politica habitacional. Na segunda sio ava-
liadas a magnitude ¢ a dire¢do dos gastos governamentais e dos financiamentos habita-
cionais concedidos.

FINANCIAMENTO DA POLITICA HABITACIONAL

Em 1985, arrefeceu o processo de decomposicio das fontes de financia-
mento do politica habitacional.

Com a retomada do crescimento econdmico e os ganhos reais obtidos nos
saldrios, reverteu-se a tendéncia de declinio dos fluxos do FGTS. Em 1984/85, sua ar-
recadagdo bruta apresentou um crescimento real de 11,4%, enquanto ¢ volume de sa-
ques sofreu uma queda de 5,5%. Com isso, a relagdo saque/arrecadagio bruta caiu de
80,4%, em 1984, para 68,2% em 1985 — patamar préximo ao registrado em 1982 — ca
arrecadacdo liquida teve em 1985 um acréscimo real de 80,8% em relagdo ao ano ante-
rior (ver Anexo 1 e 3).

E importante frisar que a recuperagio dos fluxos do FGTS em 1985 esteve
ainda muito longe de recompor as perdas sofridas na recessio. Em termos reais, na-
quele ano, a arrecadagdo bruta foi quase um tergo inferior & de 1979, enquanto a liqui-
da correspondeu a metade da de 1979 (ver Anexo 2).

Como segunda fonte de recursos, as cadernetas de poupanga apresentaram
um comportamento bastante irregular ao longo de 1985, devido as vicissitudes da poli-
tica econémica do governo. Entretanto, nos tltimos meses do ano, assegurou-se uma
captagiio liquida positiva de ordem de Cz$ 6.447 milhdes (Tabela 4).

Em janeiro e fevereiro, a poupanga apresentou saldos positivos, refletindo
a tendéncia de recuperagio iniciada em meados de 1984, sobretudo gragas ao aumento
do prazo minimo de reajuste dos CDBs e Letras de Cambio de 90 para 180 dias.

Em margo, as retiradas superaram os depdsitos no montante de Cz$ 637
milhées, fato atribuido ao clima de incertezas que atingiu o mercado financeiro no inf-
cio do més, pelas liquidagdes de entidades do SBPE. Passada a turbuléncia, jd na Gltima
semana de margo e no més de abril, a captagdo liquida das cadernetas voltou a ser posi-
tiva.

Entre maio e agosto, reverteu-se novamente a tendéncia de crescimento
dos saldos de poupanca: a captagdo liquida sofreu uma perda de Cz$ 10.988 milhdes.
Esse comportamento foi determinado pela politica econdmica governamental posta em
pritica na gestio Dornelles, na qual se destaca como primeira medida a adocdo de uma
politica monetdria rigida, que procurou conter a expansio da base monetdria e admi-



TABELA 4
Evolugio da Captacio Liquida em Caderneta de Poupancga
Jan/Dez- 1985

Valores em Cz5 Mil Valores em mil ORTN

Meses
No més Acumulado No més Acumulado
no ano no ano

Japeiro. . .. .. .. 1.936.768 1.036.768 42.435 42.435
Fevereiro .. .. .. 274.021 1.310.789 9.961 52,396
MAtEoy osr o wm v -636.594 674.195 -20.998 31.398
AbTil: covoas e v 540.531 1.214.726 15.829 47.218
Maio. .. «..ou o -494 901 719.825 -12.953 34.265
B {1770 o - -2.353.930 -1.634.105 -56.004 -21.739
NG e oo wom wee -3.674.230 -5.308.335 -80.045 -101.784
Agosto. . ... .. .. -4.465.357 -9.773.692 -90.398 -192.1R82
Setembro . . ... . 5.764.1R0 -4.009.512 108.868 -84.314
Qutubro . . . .. .. 2.263.522 -1.745.990 38.825 -45.489
Novembro. . . . .. 2.536.713 790,723 39.916 -5.573
Dezembro . . . ... 5.655.890 6.446.613 80.096 74.523

FONTE: Abecip.

nistrar a divida piblica pela colocacdo de titulos do governo no mercado financeiro.
Isso for¢cou o aumento das taxas de juros, que saltaram para patamares elevados, redu-
zindo a atratividade das cadernetas em relagio a outros ativos financeiros, em especial
os papéis do governo. Uma segunda medida foi a mudanga no cdlculo da correcio mo-
netdria, que a partir de maio passou a ser determinado pela média geométrica do
IGP/FGV dos iltimos trés meses. Com a retomada do processo inflaciondrio em mea-
dos do ano, tornou-se previsivel que as cadernetas de poupanca apresentariam rendi-
mentos reais negativos a partir daquele momento, pois jd era sabido que a corregao
monetdria (refletindo a média geométrica de meses em que a taxa de inflagdo arrefe-
cera ligeiramente) ficaria abaixo da IGP. Isso tambhém contribuiu para que houvesse
uma substancial migragdo de recursos do SBPE para outros ativos financeiros.

A mudanca da equipe econémica, em agosto de 1985, significou a ruptura
com a forma ortodoxa e monetarista que vinha prevalecendo na condugdo da politica
econdmica do governo. Foi adotado um conjunto de medidas que, de imediato, reper-
cutiram positivamente sobre os recursos do SBPE, revertendo a tendéncia de evasao
ohservada desde meio. Dentre eles, destaquem-se a redugéo das taxas de juros pratica-
das no mercado — possibilitada pela adogdo de uma politica monetdria mais flexivel —e
o retorno da antiga férmula de cédlculo da corre¢io monetiria (refletindo integralmente
a inflagdo do més anterior). Além disso criou-se a caderneta de poupanca de pessoa
juruidica (RC 48/85), que teve boa aceitacdo pelo mercado.

Assim, jd na dltima semana de agosto arrefeceu a pressdo dos saques, e, em
setembro, a captagdo liquida apresentou uma recuperacdo expressiva. Em outubro e
novembro, esse comportamento positivo prosseguiu com menor impeto, para reve-



lar-se de forma excepcional em dezembro, devido a medidas adicionais adotadas no
“pacote fiscal” de novembro que beneficiaram os papéis de longo prazo (7): a) altera-
¢Oes na legislagdo, aumentando a carga fiscal dos demais ativos financeiros e mantendo
a isengao para os rendimentos das cadernetas; b) liberagio da devolugido do imposto de
renda de maiores valores unitdrios; ¢) recebimento do 13% saldrio; d) baixa no mercado
de agdes e, em conseqiiéncia, queda na rentabilidade dos fundos miituos; e) expectativa
de que a inflagio dos préximos meses seria alta, gerando a ilusdo de que a “rentabilida-
de” das cadernetas seria elevada, etc.

A terceira fonte de recursos do SFH, o retorno das aplicagoes dos agentes
financeiros via pagamento das prestagdes pelos mutudrios, também apresentou tendén-
cia de recomposicdo em 1985, Segundo informagdes jornalisticas, o percentual de mu-
tudrios com mais de trés prestacoes em atraso, que chegard a 21% (de um total de
2,8% milhdes de mutudrios) em junho de 1984, subiu para 29% em dezembro de 1984 ¢
para 35% em maio de 1985 (8); no final desse ano, porém, teria caido para um percen-
tual entre 22 e 23%, informou a imprensa o presidente do BNH (9). Esse desempenho
repercutiu positivamente na liquidez dos agentes financeiros (piblicos e privados) e,
portanto, na recomposi¢do de um dos pilares do SFH, duramente castigado no periodo
recessivo.

A provivel reducido do indice de inadimpléncia foi possivel gragas aos
efeitos conjugados e dois fatores: a recomposicio real dos saldrios e a fixagdo de um
indice de reajuste das prestacoes que favoreceu (indiscriminadamente) os mutudrios da
casa prépria. Dada a importédncia do segundo fator — por suas repercussdes na recom-
posicido dos ativos dos agentes financeiros e no agravamento do déficit potencial do
SFH — serdo relatados a seguir, de forma sumdria, alguns momentos de seu processo
decisério.

O REAJUSTE DAS PRESTACOES

No final de marco de 1985, foi constituido um Grupo de Trabalho encar-
regado de apresentar, em 30 dias, alternativas para a decisao governamental de fixar o
indice de reajuste das prestacdes dos mutudrios, a ser tomada em meados do ano.

O grupo contou com a participacdo de representantes da Coordenacdo Na-
cional dos Mutudrios (CNM), do DIEESE, da Associacdo Brasileira das Cooperativas
Habitacionais (ABC) e da Associagio Erasileira das Entidades de Crédito Imobilidrio e
Poupanga (ABECIP), ao anunciar sua constitui¢do o presidente do BNH, Aragio, sa-
lientou que seu objetivo era evitar “‘solucdes de bolso do colete”; a comissdo buscaria
férmulas de consenso, ‘mas se ndo houver consenso as diversas alternativas serio
apresentadas para que o governo tome a sua decisdo a nivel politico™ (10).

No inicio de maio, o relatério final da comissao encaminhado ao Governo
ndo trouxe as “formulas de consenso” aguardadas pela direcio do BNH, mas trés pro-

(7) ver PEREIRA, José — Mutacdes na captagio de recursos. Habitagdo ¢ Poupanga, ABECIP,
Rio de Janeiro, janeiro de 1986, pp. 13-14.

(8) NASSIF, Luis, BNH verifica como dividir cobertura do “rombo’. Folha de Sdo Paule.
24/06/85.

(9) No préximo ano, os investimentos do BENH serio de Cr$ 27 trilhdes. Gazeta Mercaniil,
20/12/85.

(10)  BNH busca alternativa para reajuste. () EStado de Sdo Paulo, 29/03/85.



postas bdsicas, formuladas pela CNM, pela ABC e pela ABECIP, cujos principais

pontos resumiremos a seguir.

— A CNM propds reajuste de 112% nas prestagdes para todas as faixas de financia-
mento a partir de 1° de julho, a manutengio da periodicidade anual nos reajustes, a
observincia da equivaléncia salarial e a fixagio de um limite mdximo de comprome-
timento da renda com o pagamento das prestagdes. Essa proposta incorporou a re-
posicdo das perdas que os mutudrios tiveram no biénio 1983-84, quando ndo foi res-
peitada a regra da equivaléncia salarial.

A adogio da proposta dos mutudrios representaria nas contas do SFH um
déficit adicional da ordem de Cz$ 63 bilhdes, que de acordo com a CNM poderia ser
coberto pela transferéncia ao FCVS de 1 a 3% dos juros cobrados pelos agentes finan-
ceiros. Segundo o documento, essas transferéncias seriam uma forma de compensar
o lucro que os agentes financeiros tiveram recentemente ao deslocar recursos da pou-
panga, remunerada a 6% reais ao ano, para aplicagoes que renderam até 35% ao ano.

— A ABC prop6s reajuste de 121% para os mutudrios que optassem por reajustes se-
mestrais e 213% para os que preferissem manter a anualidade.

— A ABECIP sugeriu, para as faixas de financiamento até 900 UPCs (faixas de aten-
dimento das COHABs), que o reajuste fosse de 121%, e para os financiamentos su-
periores a 900 UPCs (atendidos pelos agentes do SBPE), a apuragdo de um indice
varidvel de 170% a 206%. Em ambos 0s casos se propde a opedo pela semestralidade,

Em meados de junho, apés um perfodo de intensas negociagdes, 0 governo
apresentou duas opgdes ao mutudrio: a) reajuste de 112% (50% do INPC integral) e
garantia de equivaléncia salarial nos reajustes futuros, para os mutudrios que aceitas-
sem a correcio semestral das prestacoes; b) reajuste de 246,3% (equivalente a correcio
monetdria plena do periodo) para os mutudrios que preferissem manter a anualidade na
corregio dos contratos.

Em sua decisdo, o governo contemplou varidveis de natureza politica e
técnica. Sem divida, foram atendidas as fortes pressoes da classe politica para que a
decisdo se aproximasse o mais possivel da proposta dos mutudrios, portanto nio coli-
dindo com os compromissos assumidos pelo novo governo nessa matéria (11).

Do ponto de vista técnico, o governo via-se diante do seguinte dilema:
frente aos desequilibrios financeiros de médio ¢ longo prazo, a fnica opgdo seria o
reajuste de 246%, que corrigiria a inflagdao do periodo €, portanto, minimizaria a pres-

(11) A guisa de ilustragio, observe-se que no final de maio, o Ministro Flivio Peixoto reuniu-se
com oito senadores da Alianga Democritica, e ao final da reunido o senador Henrique Santil-
lo, do PMDB, fez a seguinte afirmagdo aos jornalistas: **H4 um pleito politico para o governo
reconhecer a injustica dos altos indices dos reajustes da casa prépria com os baixos reajusies
salariais, que foram adotados nos (dltimos anos. Acreditamos que esta injustica pode ser Re-
parada com a concessio de um reajuste abaixo dos 112%, e o Ministro concorda conosco’’
(Um indice politico para o BNH. O Estado de Sae Paulo, 31/05/85). No inicio de junho, o se-
nador Alcides Saldanha (PMDB/RIJ) declarou aos jornais que se fosse considerado o indice
técnico da Velha Repiiblica de 248% de aumento o governo estaria sujeito as agdes judiciais
dos mutudrios, sofrendo, ao lado disso, um profundo desgaste perante a opinido piblica. Se-
gundo o senador “‘a classe politica por questio de coeréncia vai pressionar 0 governo para gue
o reajuste fique pelo menos préximo aos niveis desejados pelos mutudrios, O governo da No-
va Repiblica ndo pode seguir os conceitos do governo anterior. (. . .) A classe politica ndo vai
deixar que o governo seja manipulado pelos empresdrios do Sistema Financeiro da Habita-
¢ao”. O senador Carlos Chiarelli (PFL-RJ), por sua vez, manifestando-se a respeito dessa
matéria, declarou o seguinte: **O BNH tem condigGes de absorver parcelas de qualquer rea-
juste (. . .). Nao hd condi¢do de a Nova Repiiblica submeter-se aos conceitos da Velha Repui-
blica. A decisdo deve ser politica, sob pena de o governo vir a arcar com uma inadimpléncia
msuportivel” (DEFICITS das opgées do BNH. Gazeta Mercannl, 03/06/85).



sdo financeira sobre o saldo devedor; frenie i sobrevivéncia do sistema — a curto-pra-
zo, essa opgdo seria um desastre, visto que agravaria o quadro de inadimpléncia que,
em meados de 19835, atingia 60% dos mutudrios (12). O governo optou por assegurar a
sobrevivéncia no curto prazo. Ao se criarem condicdes favordveis ao mutudrio, o fluxo
de pagamentos tenderia & normalizagdo. o que recomporia a liquidez dos agentes finan-
ceiros, drasticamente afetada pelo elevado indice de inadimpléncia. O impacto dessa
medida ndo é desprezivel, dado que o retorno dos empréstimos jd concedidos parece
representar algo em torno de 60% dos recursos do BNH.

Deste modo, além de atender a pressdes polfticas, as autoridades governa-
mentais jogaram tudo na recomposicdo dos ativos do SFH. Em meados de julho, a ex-
pectativa do governo e dos agentes financeiros era de que haveria uma “adesdo em
massa” dos mutudrios & nova proposta. Para se ter uma indicagio aproximada da ex-
pectativa dos agentes financeiros quanto a recomposicdo de seus ativos, observe-se
o seguinte trecho transcrito do editorial da revista Habitacao e Poupanga, editada pela
ABECIP e publicada em julho de 1985, logo apés a decisio governamental: “O Siste-
ma Financeiro de Habitacdo comeca a ajustar-se no que diz respeito aos ativos. A ado-
¢do da equivaléncia salarial nos contratos, simultaneamente ao estfmulo representado
por uma corregio de 112% nas prestagdes para os que adotaram a semestralidade, re-
ceberam uma adesdo macica dos adquirentes da casa prépria. (. ..) As conseqiiéncias
desse movimento de adesio as novas regras, que ao final de julho mostrava-se domi-
nante, sio significativas para o sistema: 1) tenderd a restabelecer-se o fluxo de recursos
representado pela satisfacdo dos compromissos mensais: 2) os agentes financeiros po-
derdo, ao menos em parte, recompor sua liquidez, enquanto esta esteja afetada pelos
saques em poupanca; 3) ainda que economicamente o reajuste de 112% represente
enorme esforco em favor dos mutudrios, torna-se vidvel a recomposicdo econdémica
dos ativos, prevendo-se que, num prazo visivel, restabeleca-se a normalidade nos fi-
nanciamentos habitacionais™ (13).

A expectativa quanto d adesdo parece ter-se confirmado: em dezembro de
1985, o presidente do BNH, utilizando-se de estatisticas ainda parciais, informou que
até aquele momento 52% dos mutudrios haviam optado pelo reajuste de 112% (14).

O subsidio dado aos mutudrios, no reajuste das prestagdes, e a recomposi-
¢do real dos saldrios ocorrida em 1985 parecem ter tido efeitos positivos na redugio do
indice de inadimpléncia. O niimero de mutudrios com mais de 3 prestagdes em atraso —
que chegara a 21% (dos 2,8 milhdes de mutudrios) em junho de 1984, 29% em dezem-
bro de 1984 e 35% em maio de 1985 (15) — segundo o presidente do BNH, no final de
1985 caiu para um percentual entre 22 e 23% (16).

Se por um lado foi possivel atender as pressoes da classe politica ao inte-
resse dos mutudrios, além de arrefecer a tendéncia de decomposigdo dos ativos do

(12) Este fato foi explicitado pelo Presidente José Sarney ao anunciar a decisio do governo: **Se
fossemos adotar uma solugdo técnica, jamais poderiamos ter adotado essa solugio. Mas acon-
tece que a inviabilidade do sistema fez com que mais de 60% dos mutudrios do BNH deixasse
de pagar as prestacées em dia e o sistema tornou-se invidvel em face dessa distor¢do’ (Duas
opgbes ao mutudrio. Gazeta Mercantil, 20/06/86).

(13) A reciclagem necesséria na estrutura de captagio (Editorial). Habitagdo ¢ Poupanca, ABECIP,
julho de 1985, p. 2.

(14) NO PROXIMO ano os investimentos do BNH serdo de Cr$ 27 trilhdes — Gazeta Mercan-
tid, 20/12/85.

(15) NASSIF, Luis. BNH verificou como dividir cobertura do “‘rombo” — Folha de Sdo Pau-
lo, 24/06/85.

(16) NO PROXIMO ano os investimentos do BNH serdo de Cr$ 27 trilhdes — Gazeta Mercan-
i, 20/12/85.



SFH, amenizando o desequilibrio no curto-prazo, por outro lado agravou-se sensivel-
mente a situagdo financeira do SFH a médio e longo prazos. Estima-se que, se todos os
mutudrios optassem pela proposta de 112%, haveria no SFH nos préximos 25-30 anos
um “rombo potencial” da ordem de Cr$ 52 bilhoes, em valores de abril de 1985 (17).
Esse déficit, adicionado ao estoque preexistente estimado em Cr$ 20 bilhdes (valores
de abril/85), acumularia uma divida da ordem de Cr$ 72 bilhaes.

Mas além das concessoes dadas indiscriminadamente aos mutudrios por
ocasido da baixa do indice de reajuste, o déficit potencial do SFH também foi acentua-
do em 1985 pela defasagem entre a corregiio trimestral dos saldos devedores e os rea-
justes das prestacoes, visto que nesse ano a taxa de inflagdo atingiu patamar elevado.

Gasto e Producio de Moradias

Em 1985, mesmo arrefecendo o processo de vulnerabilizagio das fontes de
financiamento da politica habitacional, nao se resgataram as perdas reais ocorridas nos
tltimos anos, nem se recuperou o patamar de receitas do final dos anos 70.

Assim, o desempenho da politica habitacional em 1985, avaliado pela mag-
nitude de recursos financeiros aplicados e pelo nimero de financiamentos habitacionais
concedidos, foi bastante insatisfatério.

No tocante as aplicacdes financeiras, devem ser sublinhados os seguintes
aspectos:

— o total de recursos investidos em 1985 na Area de Habitaciio ¢ Operacdes Comple-
mentares sofreu uma queda real de 21,3% em relaciio ao ano anterior (Anexo 9). Em
compara¢do, com 1980, houve uma queda de 54.6% (Anexo 8):

— para o conjunto de programas acessiveis as familias com renda entre 1 e 3 sal4rios,
os investimentos em 1984/85 declinaram 21,0% (anexo 9). Contudo, em 1985 houve
um crescimento real de 148,6% (anexo 8) em relagao a 1980;

— a participagio dos programas para baixa renda no total de recursos aplicados em
1985 foi de 14,6%, mantendo-se o percentual de 1984. Essa participacio € positiva
se comparada a dos demais anos compreendidos entre 1980/85. Em 1980, por exem-
plo, ela foi de 2,7% (Anexo 10).

Quanto ao nimero de financiamentos habitacionais concedidos, desta-
cam-se 0s seguintes pontos:

— em 1985 foram concedidos 122.358 financiamentos habitacionais (Anexo 11), 43,5%
inferior as concessoes de 1984 (Anexo 13) e 78,2% inferior as de 1980 (Anexo 12);

— para a faixa de 1-3 saldrios, o niimero de financiamentos concedidos em 1985 foi
70,4% inferior ao do ano anterior (Anexo 13) e 82,2% ao de 1980 (Anexo 12);

— em termos percentuais, a participacio dos programas para baixa renda (até 3 sal4-
rios) no total dos financiamentos concedidos na Area de Habitacio e Operacdes

(17)  DEFICIT iria para Cr$ 50 trilhGes. Gazeta Mercanal, 20/06/85. Segundo informagées divul-
gadas pela imprensa, o governo acredita que o déficit de Cr$ 52 bilhdes poderia ser reduzido
para Cr$ 36 bilhdes, se fossem adotadas algumas medidas, que estariam sendo cogitadas, co-
mo o aumento da contribuicdo para o FCVS dos agentes financeiros (de 0,025% para
0,075%), dos incorporadores (de 2% para 2,5%) ¢ da Unido (que contribuiria, nos préximos
25-30 anos com 15 milhdes de OTNs/ano. Contudo, ndo foi possivel no ambito desse traba-
lho, verificar se essas medidas foram de fato tomadas. Ver INDICE de 112% para o reajuste
da casa propria Folha de Sao Paulo, 20/06/85; BNH verifica como dividir a cobertura do
rombo. Fotha de Sdo Paulo, 24/06/85; SFH perde Cr$ 36 trilhdes com a semestralidade, diz
Peixoto. Folha de Sdo Paulo, 21/06/85; DEFICIT ird para Cr$ 50 trilhoes Gazeta Mercan-
til 20/06/85.



Complementares foi de apenas 5,4% — o menor percentual registrado no periodo de
1980-85 (Anexo 14).

3.3. ““Necessidades Habitacionais’” para 1986/89

O BENH/DPLAC estimou as “necessidades habitacionais™ urbanas para o
periodo 1986/90 através de um “modelo simplificado” que ndo considera adequada-
mente o déficit histérico, utilizando dados censitdrios (18). Dividiu-as, entdo, em duas
categorias bdsicas: “novas habitacdes™ ¢ “‘melhorias nas habitagdes existentes™.

A estimativa da necessidade de novas habitacdes foi baseada no cresci-
mento demogréfico, supondo-se que a relagio pessoas/domicilio particular e a propor-
¢io de residentes em domicilios particulares/populacdo urbana total fossem as mesmas
registradas no Censo de 1980.

Os domicilios inadequados porém recuperdveis (tendo atingido o fim de
sua vida atil — 40 anos — e carecendo de melhorias) e os domicilios irrecuperdveis (a
serem substituidos) foram estimados com base em dados do Censo de 1970 sobre os
materiais empregados nas paredes, piso e cobertura. Assim, para 1984, 0 DPLAC cal-
culava que haveria 1,7 milhdes de domicilios irrecuperdveis e 2,5 milhdes de domicilios
inadequados porém recuperdveis. A parcela de necessidade associada a cada um dos
dois casos foi de 25%.

Nota-se que nio foram levados em conta os problemas de inadequacdo dos
domicilios particulares em relagdo a fungoes especificas ou 4 densidade de ocupagio —
quando € fdcil presumir que, sobretudo nos domicilios de baixa renda, ocorre superpo-
sicdo dos problemas de congestionamento, reparacio inadequacio de fungoes e carac-
teristicas estruturais.

Também nio foram considerados os cortigos ¢ as favelas, nas quais se po-
de supor superposi¢io de baixa renda, caréncias estruturais e inadequacdes locacionais
¢ infraestruturais.

Os resultados do “modelo simplificado” indicam a necessidade de
4.026.853 novas habitagdes urbanas para o perfodo 1986/89, o que demandaria recur-
sos da ordem de 3.081.708 mil UPCs (Ver Tabela 5). Dessas necessidades, 48%
(1.930.935 unidades) dizem respeito a familias com renda familiar de até 3 saldrios mi-
nimos mensais, definidas por “baixissima renda”, e os recursos para seu atendimento
seriam de 560.798 mil UPCs (18,29% das necessidades globais).

A meta fisica do BNH para 1986/89 € a contratacdo de 1.284.342 unida-
des, que representam 32% das necessidades habitacionais estimadas para o periodo
(Tabela 6). No tocante & “baixissima renda”, o programa de construcdo do BNH pre-
tende atingir 43% das necessidades de novas habitagoes.

A andlise desses dados deixa transparente que o desempenho da politica
habitacional em 1985 foi bastante insatisfatério face a previsdo oficial quanto ao ni-
mero anual de unidades a serem produzidas pelo BNH no periodo 1986/89 e, sobretu-
do, face A estimativa oficial quanto as necessidades habitacionais desse perfodo.

(18)  As notas que seguem sio explicativas da metodologia utilizada e foram transcritas do do-
cumento “‘Diagnéstico Preliminar do SFH", elaborado pelo BNH e utilizado em subsi-
dio nas discussées internas do GTR/SFH. Versaio Mimeografada, setembro de 1985,
p. 40/42.



Avaliagio do Investimento em Construgio Habitacional para Atender

TABELA 5

a Necessidades de Novas Habitagdes do Perfodo 1986/1989 — Quadro Urbano

Necessidade :
Fateuiia de Novas \":.llorf:s Estimativas
Renda Familiar HabitagGes Programas Umté{ms dos Rccurhsus
(S.M.) do BNH Médios Necessdrios
) (UPC) (Mil UPC)
Unidades %
ALy s v S el 353.436 8,8  Auto Construgio 120 42.412
Acimade 1 até2. . ... .. 781.338 19,4 PROMORAR 250 195.334
PROFILURB
Acimade 2até3...... 296,313 19,8 FICAM 375 111.117
499 848 COHAB (40%) 424 211.935
Subtotal ... e g e 1.930.935 48,0 - 290 560.798
Baixissima Renda
Acimade 3atés5...... 749.771 18,6 COHAB (60%) 636 476.854
Baixa Renda
AcimadeSaté 10, . ... . COOPERATIVA
Renda Média 842.239 20,8 PROSINDI 1.350 1.137.022
PROHASP
Empresas
Acimadel10......... 503.903 12,6 RECON-SBPE 1.800 907.034
Renda Alta
TOTAL & o v &d i 4,026,853 100,0 - 765 3.081.708
FONTE: BNH/DPLAC,

““Necessidades de Novas Habitagbes” engloba: demanda demogrifica resultante do cres-

cimento da populagio, substitui¢io de domicilios devido ao fim de sua vida (il de acordo
com o “‘modelo simplificado de necessidades habitacionais — 1985/1990"/DPLAC/BNH —

1984,
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4. CONSIDERACOES FINAIS

Em termos de discurso, € inequivoco o aumento da centralidade da ques-
tdo habitacional na estratégia de dominagdo politica governamental da Nova Repdblica.
A concepgio da politica habitacional vigente no pés-64 € amplamente questionada e,
em seu lugar, o governo compromete-se com a formulacio de uma politica voltada ao
atendimento das metas sociais:

— reconhece-se o enorme quadro de caréncia existente no setor habitacio-
nal, bem como o fato de que tais caréncias estdo concentradas nas faixas da populacio
com renda familiar inferior a trés saldrios;

— a habitacdo ¢ incluida como um dos ftens da chamada “divida social”
para com os excluidos do antigo pacto de dominagfio, acumulada nas Gltimas décadas.
Seu resgate € um dos “‘compromissos fundamentais e impostergdveis” assumidos pe-
rante a sociedade. Nesse sentido se admite que a questdo habitacional para os estratos
de baixa renda € “um dever do Estado”, dado que, para esses segmentos, o funciona-
mento normal do mercado € insuficiente para prover a oferta de moradias;

— as metas fisicas do governo da Nova Repiiblica para o setor habitacional
no periodo de 1986/89 sdo ambiciosas e expressam o compromisso de redirecionar a
politica de governo nesse campo visando a atender os estratos mais carentes;

— a manutengido dos procedimentos vigentes do SFH seria obstdculo ao
cumprimento das metas estabelecidas e & “‘prioridade absoluta da moradia popular. O
padrdo da politica habitacional moldado no pés-64 foi amplamente questionado e ela-
boram-se diagndsticos que identificam seu cardter perverso,

— o compromisso de promover “ampla ¢ profunda” reforma no SFH € ex-
plicitado oficialmente. Um passo importante nesse sentido foram as sugestdes apre-
sentada pelo GTR/SFH;

— parece haver relativo consenso quanto d necessidade de se promoverem
transformagdes profundas nos mecanismos de financiamento e no arcabouco politi-
co-institucional da politica de habitagdo. Quanto ao primeiro aspecto, salienta-se a in-
compatibilidade da ldogica de auto-sustentagdo financeira com o desenvolvimento de
programas com contetido social. A necessidade de aplicagdo de recursos fiscais nesses
programas € claramnte reconhecida. Quanto ao segundo aspecto, ganha forga a tese da
separacio institucional e financeira dos programas com conteddo social daqueles diri-
gidos as camadas de média e alta renda;

— outra tese que ganha impulso é a da ampliacdo do conceito de habitagio,
envolvendo, além da moradia, a infra-estrutura fisica e os meios de transporte. Isso,
obviamente, tem implica¢des na definicdo da estratégia de agdo governamental nos se-
tores de habitagéo, transporte coletivo e saneamento bésico.

Em termos de realizagdes concretas porém, a pretendida transformacio
do padrio da politica habitacional permaneceu num impasse em 1985. Mesmo reconhe-
cendo-se a complexidade do processo e o curto perfodo de vigéncia do atual governo, &
preciso salientar que as medidas adotadas ou sinalizadas em 1985, apesar de represen-
tarem avangos rumo a constitui¢do de uma politica habitacional mais equinime, estdo
longe ainda de conformar um novo padrido de intervencéo estatal, em compasso de es-
pera, por se condicionarem a mudangas mais amplas no dmbito da economia e da socie-
dade.

O primeiro condicionamente € de natureza financeira e estd relacionado,
em dltima instancia, & politica econdmica do governo.

Em 1985 ganhou for¢a no seio do governo a proposta do GTR/SFH de



separacdo financeira e institucional dos programas de moradia popular daquelas volta-
das as camadas de média e alta renda. Essa medida apresenta duas vantagens principais:
a primeira ¢ acabar com a caixa Gnica na qual os recursos do FGTS, que deveriam ser
aplicados em programas para baixa renda, sdo utilizados para sanear os desequilibrios
financeiros globais do SFH, gerados pela gestao de programas dirigidos aos estratos de
maior poder aquisitivo; a segunda € estabelecer uma base financeira adequada (FGTS e
recursos orgamentdrios) para o financiamento de programas de moradia popular.

A wviabilizacdo dessa proposta depende, em primeiro lugar, do ritmo e da
profundidade das reformas que estdo sendo implementadas nos sistemas financeiro e
bancdrio nacional. Isso inclui, obviamente, a acomodagao de um conjunto amplo de in-
teresses privados envolvidos; em segundo lugar, depende da disponibilidade de recursos
fiscais para serem aplicados em programas de moradia popular. Do ponto de vista es-
tritamente econdmico, esta disponibilidade estd diretamente relacionada ao equaciona-
mento da situagio financeira do setor ptiblico como um todo.

E importante destacar o peso do desequilibrio financeiro do SFH — cujo
déficit potencial para os proximos 20 anos ¢ estimado entre Cz$200 bilhdes (pelo
BNH) e Cz$500 bilhdes (pelo Banco Central) — na divida do setor piblico. Como vi-
mos, em 1985 esse déticit potencial foi ampliado em decorréncia dos fatores que leva-
ram o governo a fixar um indice de reajuste das prestacoes favordvel aos mutudrios do
sistema.

Essa varidvel teve influéncia considerdvel no desempenho insatisfatério da
politica habitacional em 1985: como foi analisado, o patamar de gastos e o niimero de
[inanciamentos habitacionais concedidos nesse anos, além de se mostrarem insufucien-
tes face ao discurso, estdo muito aquém das metas [isicas estabelecidas pelo governo.

O segundo limite € de natureza estritamente politica: nac basta a monta-
gem de uma base financeira adequada, é preciso assegurar que os recursos cheguem ao
seu destino. Isso requer, por um lado, a ampliagdo do acesso da sociedade civil, em
sentido amplo, aos processos decisérios da politica habitacional; e, por outro, o encon-
tro de mecanismos mais efetivos de controle e de transparéncia das agbes governa-
mentais, passando pela revisdo do formato politico-institucional ¢ do padrio de rela-
¢oes entre publico/privado na gestio e implementagdo da politica habitacional. A pro-
posta de um novo arcabougo politico-institucional para o SFH, tal como foi sugerido
pelo GTR/SFH, a despeito de ser um passo positivo no equacionamento desses pro-
blemas, € ainda bastante insuficiente, pois um avanco efetivo depende, em dltima ins-
tancia, da consolida¢do do regime democrdtico.

Aguardando esses processos mais amplos, a estratégia de agao governa-
mental no setor da habita¢do permaneceu indefinida em 1985, Em outras palavras, ndo
foram delineados os contornos de uma politica habitacional clara e objetiva, com metas
realistas e adequadas aos recursos financeiros e intitucionais disponiveis, O mesmo po-
de ser dito em relagdo ds politicas de saneamento bdsico e transporte coletivo urbano,
dada a estreita dependéncia (politico-institucional e financeira) desses setores a rees-
truturagdo do SFH.



Anexo 1

BRASIL
EVOLUGAO DO FGTS/FLUXOS NO PERIODO
1979/85
(Em CzS mil de 1985) (1)
Arrecadacio s Arrecadagio

Anos Bruta AU Liquida DA

(A) (B) (C=A-B) (Em %)
1999, v o wevas 18.793.399 9.908.398 8.885.001 52,72
EOB s o wos e 17.724.265 10,273.324 7.450.941 57,96
1981 2 oo aon womon 17.463.884 10.936.968 6.526.916 62,63
1982, i s s 18.948.587 11.956.802 6.991.785 63,10
1983 cwe e s 15.531.942 13.208.381 2.323.561 85,04
TO8E . v v soe e 12.437.247 10.003.008 2.434.239 80,43
198 v e wimowis 13.857.166 9.457.513 4.399.653 68,25

FONTE: BNH Conforme Banco Central do Brasil — Boletim Mensal Vol. 20, Num. 2, Fev/84 (Da-
dos de 1979/83) ¢ Vol. 22, Num. 3, Mar/86 (Dados de 1984/85).
(1) Valores Inflacionados pelo IGP — DI *“Coluna 2" (IBRE/FGV) MULTIPLIC. Média Anual.

Anexo 2
BRASIL
EVOLUCAO DO FGTS/FLUXOS NO PERIODO
1979785
(Ano Base — 1979=100)
Arrecadacio Saaias Arrecadagio

Ao Bruta 5 Liquida

(A) (B) (C=A-B)
1979, o me wcmmibin w Bk AR 100,00 100,00 100,00
19RO . 5 = sis 5w iimis sis w5 w05 94,31 103,68 83,86
FOBL s aiv sia sipimisia o 59 Smia 92,93 110,38 73,46
VORZ . o0s vis Sa s VR PG Sl 100,83 120,67 78,69
LOB3iL o oo 0 00 B0 B we 82,65 133,30 26,15
198w e i wmsd wid BN S 66,18 100,95 27,40
TERY ven o S B g 73,73 95,45 49,52

FONTE: BNH Conforme Banco Central do Brasil — Boletim Mensal Vol. 20, Num. 2, Fev/84 (Da-
dos de 1979/83) e Vol. 22, Num. 3, Mar/86 (Dados de 1984/85).



Anexo 3

BRASIL
EVOLUCAO DO FGTS/FLUXOS NO PERIODO
1980/85
(Taxa Real de Crescimento Anual)
Arrecadacao Arrecadacio

Anos Bruta Sgues Liquida

(A) (B) C=A-B
1980 . . . . . . . .. ... ... (-5,69) 3,68 (-16,14)
Y9815 v o S BN R R b (-1,47 6,46 (-12,4M
FOBRE G wied o SR 40 aie BAE 8,50 9,32 12
YRR 5 s oy weaid o BEOErEE (-15,03) 10,47 (-66,77)
FOBG wo woa v a W Boed (-19,92) (-24,27) 4,76
PORS:: s om onane s aieowies 3 11,42 (-5,45) 80,77

FONTE: BNH Conforme Banco Central do Brasil Boletim Mensal Vol. 20, Num. 2, Fev/84 (Dados
de 1979/83) e Vol. 22, Num. 3, Mar/R6 (Dados de 1984/85).
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Capitulo I1
POLITICA DE ALIMENTACAO E NUTRICAO



1. ASITUACAO ALIMENTAR E NUTRICIONAL

A fome e as caréncias nutricionais de vasta parcela da populagio brasileira
tém sido objeto de estudos desde os anos 30 (1). Chama a atengdo, contudo, a énfase
que vem sendo dada ao problema pelos analistas, aliada ao baixo grau de eficdcia da
intervencao estatal em sua solugio.

As evidéncias obtidas através destes estudos, tanto do ponto de vista das
andlises académicas como dos relatérios técnicos governamentais, sio unfinimes em
apontar uma tendéncia histérica de queda na oferta dos géneros alimenticios bdsicos,
consumidos especialmente pela populagdo mais pobre.

Nos dltimos vinte anos, tal processo tendeu a se agravar, dada a natureza
da politica agricola implementada, que favoreceu predominantemente a agricultura di-
ndmica voltada para o mercado externo, desestimulando a producido de alimentos bési-
cos, através de medidas restritivas ao crédito subsidiado e da elevacdo das taxas de ju-
ros (Tabela ).

Como no Brasil somente o aumento de pregos estimula a produgao de ali-
mentos, a qual, por sua vez, reduz a demanda devido ao baixo poder aquisitivo da po-
pulagdo, observa-se uma tendéncia a redugdo no consumo de alimentos bdsicos, provo-
cando o agravamento da fome e da desnutricdo. (2)

Como se sabe, quanto menor a renda, maior a proporgiao do or¢amento
familiar gasta com alhimentagio. Segundo dados do ENDEF (3) — a maior e mais com-

(1) Ver, entre outras, Castro, 1. A Alimentacdo Brasileira ¢ Luz da Geografia Humana. P. Alegre,
Ed. Globo, 1973,

(2) Na Tabela | vé-se como a producio de alimentos destinados predominantemente & exportagio
(soja, laranja etc) tende a crescer a taxas médias bastante superiores is daqueles que compdem
a cesta bdsica (arroz, feijio, milho, mandioca), entre 1975 e 1985,

(3) O ENDEF — Estudo Nacional de Despesa Familiar — teve sua fase de campo iniciada em
agosto de 1974 e terminada em agosto de 1975. Sua amostragem inclui aproximadamente
55.000 famfilias, sendo representativa ao nivel das chamadas Regioes PNAD, desagregadas em
dreas metropolitanas, urbanas ndo metropolitanas e rurais.



pleta pesquisa sobre o estado nutricional da populacao brasileira —, a alimentagdo con-
sumia, em 1975, 51% dos recursos das familias com renda até 2 saldrios minimos. Essa
propor¢ao diminui para 26% nas familias com 7 a 10 saldrios minimos, € para 6,1% na-
quelas com mais de 30 saldrios minimos. Ainda de acordo com o ENDEF, o déficit ali-
mentar, em 1975, abrangia 67% da populacio.

Embora estes dados ndo permitam afirmacées conclusivas sobre o mo-
mento atual, se considerarmos a crise econdmica que se seguiu a realizacio desta pes-
quisa ¢ os principais rumos da politica agricola brasileira, podemos afirmar que o qua-
dro delineado nio mudou muito e que as caréncias entio detetadas ainda se acentua-
ram.

Estudos posteriores, embora parciais, confirmaram essa tendéncia (4). Se-
gundo dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilio (PNAD — IBGE) de
1984, aproximadamente 52,6% ou mais de 16 milhdes do total de familias brasileiras
com domicilio permanente encontravam-se na faixa de “estrita pobreza”, definida co-
mo a classe compreendida entre 1 e 2 saldrios minimos mensais. (5) Sobre a faixa de
“miséria” (rendimento mensal de um saldrio minimo ou menos), os dados da PNAD-85
mostram que inclui 4,7 milhdes de familias. compostas por 24,5 milhdes de individuos,
correspondendo aproximadamente a 1/5 da populacdo brasileira. Como se observa na
Tabela 2, esse grupo encontra-se equilibradamente distribuido entre o campo e a cidade
(2,5 milhdes na zona rural e 2.2 milhdes na zona urbana), sendo que mais da metade
dessas familias vivem no Nordeste: 26% no Sudeste: 10% no Sul: 5% no Centro-Qeste
e 2% no Norte. Enquanto no Nordeste encontram-se predominantemente na zona ru-
ral, na regido Sudeste concentram-se na zona urbana, vivendo sohretudo nas dreas
metropolitanas de Sio Paulo, Minas Gerais ¢ Rio de Janeiro.

Importa destacar, portanto, as propor¢oes assumidas pelo quadro de misé-
ria no Nordeste, onde 31% do total regional de familias situam-se na faixa de miséria
contra cerca de 10% para as demais regides. Ademais, se levarmos em conta o maior
tamanho da familia nordestina, o niimero de individuos em situacio de miséria alcanca
quase 60% do total nacional, abrangendo mais de 14,5 milhdes de pessoas (6). Este
quadro revela-se ainda mais critico na Tabela 3, que indica a concentragio em familias
nordestinas de fatores agravantes da situagio de miséria: o Nordeste incorpora aproxi-
madamente 60% do total de familias com crancas entre 0 - 6 anos, grupo considerado
de mais alto risco para a politica social, ao lado das gestantes e nutrizes, uma vez que as
caréncias energélicas e proteicas afetam sobretudo o periodo que vai da concepcio até
os primeiros anos de vida, comprometendo o desenvolvimento e o crescimento,

A sifuacdo nutricional das familias que se encontram na faixa de miséria,
segundo dados do ENDEF, indica que seu problema alimentar bdsico € a ingestio ener-
gética inadequada, ou seja, a quantidade de alimentds ingeridos € insuficiente para as-
segurar a sobrevivéncia fisica (Tabela 4); a fome e a subnutri¢dao atingem cerca de 3,5
milhoes de pessoas, correspondendo a 14,69 do total de familias deste grupo.

{4) Como dados do ENDEF nio estdo disponiveis, estamos nos baseando em: Peliano, Anna M;
Castro, C. Moura: Martine, G. Moura e Garcia, R. C. Problema Alimentar Brasileiro: Situagdo
Atual, Perspectivas e Propostas de Politicas. Brasilia, IPEA/IPLAN, 1983 (CNRH, Docu-
mento Trabalho). Para uma anilise detalhada do impacto produzido pela crise econémica so-
bre o mercado de alimentos, ver F. H. de Melo. O Problema Alimentar no Brasi, Paz e Terra,
5P, 1983,

(5) Ver Jaguaribe, H. et alli. Brasil 2000. Pesquisa para wn Novo Pacto Social, SP, Paz e Terra,
1986.

{6) Estas informacoes foram extraidas de Souza, Amauri; A. C.: Braga, C. P: Zylberstaijn, H. e
Pastore. Programa Alimentar de Emergéncio, 1986, mimeo.



No que diz respeito as seqiielas da desnutrigdo infantil, a mais importante ¢
o déficit estatural. Na drea urbana do Nordeste, 50% das criancas entre 1 e 5 anos que
se encontram na faixa de miséria sio desnutridas, e quase todas apresentam défict es-
tatural (47%); na drea urbana de Sao Paulo, as propor¢des sio, respectivamente, 18% e
165 (7).

Tendo nos referido aos contingentes populacionais absolutos atingidos pela
desnutricdo e subnutri¢io alarmantes no Brasil, abordaremos a seguir as proporgoes
assumidas por essas caréncias especificas,

1.1. Principais Caréncias Nutricionais

Existe consenso, entre os estudiosos, de que a base do problema nutri-
cional brasileiro estd na insuficiéncia calérica, que afeta de forma acentuada as po-
pulagdes urbanas, agrava-se com o tamanho das cidades e, em termos regionais,
apresenta-se especialmente exacerbada no Nordeste.

De maneira geral, o Brasil apresenta taxas mais altas e mais adequadas de
cobertura de protefnas do que de calorias. Segundo pesquisa realizada na década de 60,
apenas 3,4% da populagiio brasileira apresenta insuficiéncia protéica, contra uma pro-
por¢do bem mais alta (38,5%) com insuficiéncia de calorias (8). Dados globais do EN-
DEF a este respeito ndo estao disponiveis; porém, como mostra a Tabela 5, o mesmo
fendbmeno pode ser observado nas principais dreas metropolitanas brasileiras: trés entre
dez regiGes metropolitanas apresentam taxas deficientes de calorias — ficando as demais
no limite minimo — enquanto a cobertura das proteinas apresenta taxas bem mais altas.

Esses resultados, avaliados com a utilizagdo de padroes de adequagio di-
ferentes dos adotados pelo ENDEF, tornam o quadro bem menos positivo: como se
observa nas Tabelas 6 ¢ 7, as taxas de cobertura de calorias para todas as regides bra-
sileiras se encontram abaixo do nivel requerido, e as de proteinas, apesar de suficientes,
sdo bem mais baixas do que as utilizadas pelo ENDEF.

Nas Tabelas 8 e 9, observa-se que o nivel de consumo calérico nas regides
mais desenvolvidas do Brasil (Sul e Sudeste) representa dois tercos go total de calorias
consumidas em paises como Estados Unidos, Austrdlia, Franca ¢ Alemanha e apresen-
ta-sc apenas ligeiramente superior ao de paises como Angola, Gana, Bolivia, Haiti ¢
Bangladesh. Nas regides Norte e Nordeste, os niveis sdo ligeiramente inferiores ao
destes (Gltimos pafses e alcangam apenas 50% do total de consumo cal6rico daqueles
desenvolvidos.

Essas comparacoes reforcam a constatacdo de que os problemas relativos &
insuficiéncia de calorias e os mais baixos percentuais de cobertura protéica se apresen-
tam agravados na regido Nordeste do Pais. Esses fendmenos estao estreitamente rela-
cionados & quantidade de alimentos ingeridos, ¢ na Tabela 10 vé-se que o dispéndio
familiar de 46% das familias nordestinas ndo chega a um quinto do saldrio minimo, en-
quanto nos estados de Sao Paulo ¢ Rio de Janeiro, apenas cerca de 8% das familias se
encontram nessa situacdo. A proporgao se inverte a0 cOMpararmos o extremo oposto
da tabela, ou seja, enquanto cerca de 45% das familias desses dois Gltimos estados tém
um dispendio familiar superior a um saldrio minimo, no Nordeste esta faixa engloba
apenas 7,8%.

(7) Q. p. cit., pp. B-10.
(8) Informagoes extraidas em COIMBRA, Marcos et alli. Comer e Aprender: Uma Historia de
Almmentagdo Escolar no Brasil. BH, MEC/INAE, 1982,



Por fim, o cardter essencialmente urbano das deficiéncias nutricionais se
revela na andlise da Tabela 11, onde se observa que em todas as regides hd uma tendén-
cia ascendente das taxas de cobertura caldrica e protéica, a medida que se passa das
dreas metropolitanas para as urbanas ndo metropolitanas e destas para as dreas rurais.

1.2. Disponibilidade de Alimentos Bisicos

Nao podemos deixar de esbogar um panorama global das tendéncias mais
gerais da politica agricola, no que ela afeta a produgio e a disponibilidade de alimentos
bdsicos, sobretudo porque, no Brasil, seu desenvolvimento foi totalmente inadequado
ao atendimento das necessidades nutricionais minimas da populagdo.

Apesar do inegdvel crescimento da agricultura brasileira nas duas Gltimas
décadas, ndo houve maior oferta de alimentos bdsicos, pois a politica agricola imple-
mentada no periodo favoreceu a expansiio de culturas para fins energéticos e a lavoura
de exportacdo. As conseqiiéncias, reveladas na Tabela 12, foram 7,84% de crescimento
na producio de cana-de-aciicar e 25% na produgio de géneros exportdveis (principal-
mente laranja e soja), mas taxa média de crescimento negativo na produgdo de alimen-
tos (-1,94%).

Em termos ‘“per capita”, a produgio de alimentos que compde a cesta bdsi-
ca do brasileiro — arroz, feijdo, batata, leite, ovos, trigo, mandioca e carnes bovina, sui-
na e avicola — sofreu uma queda de 26% nos dltimos 20 anos: segundo a Gazeta Mer-
cantil de 4/4/1986, de 572,87 quilos/ano por habitante, em 1965, caiu para 422,54
quilos/ano em 1935 (descontadas as exportagoes).

Em conseqtiéncia desse declinio na produgao e, portanto, na quantidade de
géneros disponiveis para o atendimento das necessidades de sobrevivéncia da popula-
Gdo, os pregos aumentam, e em velocidade maior que os saldrios e a propria inflagao;
assim, os trabalhadores de mais baixa renda — os que gastam a maior parte de seu sald-
rio em alimentacdo — tém corroido o seu poder de compra ¢ bloqueado o acesso aos
alimentos de que necessitam (Tabelas 13, 14 e 15). As conseqiiéncias sobre seu estado
nutricional sdo fdceis de imaginar e diffceis de precisar, uma vez que faltam dados
atuais para se tracar o quadro completo.

Os resultados do ENDEF, porém, nao deixam dividas sobre a relagdo en-
tre os baixos niveis de renda (que, como observamos anteriormente, apenas se deterio-
raram no perfodo posterior & pesquisa) e o precdrio estado nutricional da populagdo
brasileira. As Tabelas 16 e 17 mostram gue, independentemente da regido, as taxas de
cobertura de calorias e protefnas crescem na medida em que cresce o dispéndio familiar
“per capita”. Torna-se irrefutdvel, como ji € de consenso entre os estudiosos, que 0
problema nutricional bdsico no Brasil € a insuficiente quantidade de alimentos disponi-
veis. A dieta do brasileiro seria adequada, se ele tivesse acesso aos alimentos de que
necessita.
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TABELA 2
Famflias e Individuos na Faixa de Miséria (1)
Segundo a Regiio e a Situagdo de Domicilio, 1985

Zona Urbana Zona Rural Total
Regides
Nidmero G Numero % Nimero %
Familias
Brasil ... .. 2.226.597 100.0 2.465.558 100.0 4.692.155 100,0
Noptss: oo e 87.478 3,9 N[ ND £7.478 1,9
Nordeste . . . . 1.007.843 45,3 1.646.167 66,8 2.654.010 56,6
Sudester. . 5o 800.739 36,0 428.751 17,4 1.229.490 26,2
Bl o s 206.780 9,3 273.890 11,1 480,670 10,2
Centro-Oeste . 123.757 5,5 116.750 4.7 240.507 5,1
Individuos
Brasil . .... 10.383.538 100.0 14.080.564 100,0 24.404.102 100,0
Norte . .« s 443.752 4.2 ND ND 443,752 1.8
Nordeste ... . . 4,998,580 48,1 9.539.077 67,7 14.537.657 59,4
Sudeste . . . . . 3.483.061 33,5 2.445.,941 17,4 5.929.002 24,2
Sul ... ... 875.555 8,4 1.419.056 10,1 2.294.611 9.4
Centro-Oeste . 582.590 5,6 670.490 4,8 1.259.080 5]

FONTE: SOUZA, Amauri; CAMPINO, A. C.; BRAGA,C. A, P, ZYLBERSTAIN, H. e PASTO-
RE, ., “*Programa Alimentar de Emergéncia’, 1986 (mimeo).
(1) Familias na faixa de miséria sdo aquelas cuja renda média mensal € igual ou inferior a 1 (um)
saldrio minimo ou a 1/4 (um quarto) de saldrio minimo per capita.



TABELA 3
Incidéncia de Fatores Agravantes na Faixa de Miséria
(Ndmero de Familias)

Total
Regides e Fatores Agravantes Zona Urbana Zona Rural
Absoluto %
Brasil
1. Familias com criangas entre 0 —6anos. . . . 1.328.901 1.921.556  3.250.457  100,0
2. Familias chefiadas por mulheres . . . . . . . 642.357 223.368 865.725 100,0
3. Familias com criancas foradaescola. . . . . 387.932 742.591 1.130.523 100,0
Norte
1. Familias com criangas ente 0 — 6 anos . . . . 55313 ND 55.313 1,70
2. Familias chefiadas por mulheres . . . . . . . 29218 ND - 29.218 3,37
3, Familias com criangas foradaescola. . . . . 15.912 ND 15.912 1,41
Nordeste
1. Familias com criangas entre 0 =6 anos. . . . 654.439 1.306.118 1.960.557 60,32
2. Familias chefiadas por mulheres . . . . . .. 279.173 161.324 440.497 50,89
3. Famflias com criangas fora da Escola. . . . . 195.821 500.584 696.405 61,60
Sudeste
|. Familias com criangas entre 0 — 6 anos . . . . 434,618 336.973 771.591 23,74
2. Familias chefiadas por mulheres . . . . . . . 246.628 32,585 279.213 32,25
3. Familias com criangas foradaescola. . . . . 121.564 121.214 242,778 21,48
Sul
|. Familias com criangas entre 0—6anos . . . . 110.722 181.206 291.928 8,98
2. Familias chefiadas por mulheres . . . . . . . 52.315 21.637 73.952 8,54
3. Famflias com criangas foradaescola. . . . . 34.338 81.348 115.686 10,23
Centro-Oeste
1. Famflias com criangas entre 0 —6 anos . . . . 73.809 97.259 171.068 5,26
2. Familias chefiadas por mulheres . . . . . .. 35.023 7.822 42.845 4,95
3, Familias com criancas foradaescola. . . . . 20.297 39.445 59.742 5,28

FONTE: SOUZA, Amauri; CAMPINO, A. C.; BRAGA, C. A, P, ZYLBERSTAIN, H: e PASTO-
RE, I., “Programa Alimentar de Emergéncia™. 1986 (mimeo).
NOTA: 1. Familias com criancas entre 0 — 6 anos de idade: Nimero estimado a partir de tabu-
lagGes especiais da PNAD/85. Dispunha-se do nimero de familias com criangas de O a |
e de 1 a 6 anos de idade; decidiu-se acrescentar a este idltimo grupo, 50% do primeiro.
2. Familias chefiadas por mulheres: Nimero estimado aplicando-se ao nimero de fa-
milias fornecido pela PNAD/8S a proporgao de familias chefiadas por mulheres estima-
da a partir de tabulagdes do Censo Demogriéfico de 1980.
3. Familias com criancas entre 7 e 14 anos que nao frequentam a escola: Nimero es-
timado a partir de tabulacdes especiais da PNAD/SS.



'ABELA 4
Distribuigio da Adequagdo Energética e Protéica
do Piiblico Alvo e sua Proporgao na Populagao Total

Nimero Proporcao Proporgao
Regiio e Distribuicao de
Familias Ea, P Ea Ea, P Total Em,P Em Em,P Total

Brasil
I. Publico alvo . . . . . 4.692 70,2 294 04 100,00 85,6 13,3 1,1 100,0
2. Alvo/ Total . . . .. 10,2 4,3 0,1 14,6 12,5 1,9 0.2 14,6
Nordeste
I, Piblico alvo. .. .. 2.654 64,3 353 04 100,00 81,5 17,2 1,3 100,0
2. AlvofTotal . . . .. 2000 11,0 0,1 i1 253 54 04 31,1
Sudeste
I. Piblico alvo . . . . . 1.229 76,5 229 006 100,0 89,7 9,0 1,3 100,0
2. Alvo/ Total . . . .. 6,1 1.8 0,1 8,0 7,2 0,7 0,1 8,0
Rio de Janeiro
1. Pdblico alve . . . 239 77,1229 0,0 100,00 91,3 8,4 03 100,0
2. Alvo/ Total . . . 5,2 1,6 0,0 6,8 6,2 0,6 0,0 6,8
Sao Paulo
. Pidblico alvo . . . 365 73,8 258 04 100,0 87,9 11,3 0,8 100,0
2. Alvo/ Total . . . 3,5 1,2 0,0 4,7 4,1 0,5 00 4.6

Minas Gerais ¢
Espirito Santo

1. Piiblico alvo . . . 625 77,5 21,6 09 1000 90,2 81 1,7 1000
2. Alvo/Total ., . . 12,4 34 0.2 16,0 14,4 1,3 03 16,0
Sul
1. Pdblico alvo . . . . . 481 84,2 158 0,0 100,0 954 4.6 0,0 100,0
2. Alvo/ Total . . . .. 1.7 1.4 0,0 9.1 87 04 0,0 9,1
Distrito Federal
1. Pdblico alvo. . . .. 27 67,3 32,6 0,1 loo,0 854 144 0,2 100,0
2. Alvo/ Total . .. .. 4.8 23 00 7.1 6,0 1.1 0,0 7.1
Norte / Centro-Ceste
I. Pdblico alvo . . . . . 301 68,0 31,6 04 100,0 834 16,2 04 100,0
2. Alvo / Total . . . .. 7.8 3,6 0,1 11,5 9.5 1,9 0,1 11,5

FONTE: ENDEF (para as proporgoes) ¢ PNAD/8S (para o niimero de famflias). in: Souza, A.;
Campino A. C.; Braga, C. A, P.. Zylberstayn, H. ¢ Pastore, J. Programa Alimentar de
Emergéncia, 1986 (mimeo).

NOTA: O piblico alvo sao as familias com renda mensal per capita igual ou inferior a 1/4 do sald-
rio minimo vigente. A relagio alvo/total representa o piiblico alvo como proporgio da po-
pulagio total da regiio.

Ea: indica o grau de adequacio energética para requerimento exigido pela atividade fisica
¢ horas trabalhadas; Em: indica o grau de adequacio energética para requerimento mini-
mo; P: indica o grau de adequagio protéica.



TABELA 5
Taxas de Cobertura de Calorias e Proteinas em Areas Metropolitanas

Areas Metropolitanas Calorias Proteinas
RiodelJanewro. . . . . ... .... 102,62 225,21
SdoPaulo . . ... ......... 100,46 215,58
Curitiba . . .. .. ..o v v v .. 102,47 205,33
Popto AJEEIE Gioe th o S 104,12 229,13
Belo Horizonte . . . . . .. .. .. 102,78 191,33
Fortaleza ... ........... 99,34 207,65
Recife . ... ............ 102,02 217,55
Salvador. . . . ... ........ 96,72 224,25
Belém . . ... ..o non. 99,53 235,72

FONTE: ENDEF-FIBGE — 1974/75.

Adaptado de Gutierrez Alves, 1985:251

TABELA 6
Consumo Calérico Segundo os Requerimentos Adotados, pelo ENDEF e FAQ/OMS

Parimetros Brasil Nordeste Sudeste
e Niveis de
Adequagio Urbano Rural Urbano Rural Urhano Rural
Adequagio ENDEF . . 104,6 109,8 101,9 108,7 105,5 111,9
Adequagio FAQ/OMS
Altos: & s &% s 83,0 92,0 77,4 86,9 84,9 98,8
Baixo i wicie sioe 5ie 85,3 94,7 80,2 89,7 87,3 101,3

FONTE: Adaptado de Batista Filho ¢ Cartagena, 1985:96.



T'ABELA 7
Porcentagem de necessidades Protéicas Atendidas Segundo os Padrdes ENDEF e NRC
Brasil 1975

Regides NRC ENDEF
I — Rio de Janeiro. . ... .. 147,00 218,05
11 — SdoPaulo......... 1445 209,10
[I - Parand, Santa Catarina e
Rio Grande do Sul . . . . 1539,1 225,21
IV — Minas Gerais e Espirito
Banka v oo woiin e v 130,7 188,93
v — Nordeste. . . ....... 141,5 209,21
VI - Distrito Federal . . . . . . 145,3 219,65
VII — Norte e Centro-Oeste , . . 136,9 216,78

FONTES: ENDEF/FIBGE - 1974/75.
National Research Council Recommended Dietary Allowances.
Adaptado de Coimbra, 1982:65.

TABELA 8
Consumo Calérico das diferentes Regides do Brasil e sua Comparagio Percentual com
Paises Desenvolvidos

Paises Desenvolvidos

Regides do Brasil

Austrélia Alemanha EUA Franga
(3339) (3437) (3542) (3348)
Rio de Janeiro
IR v sovun v s« 639 62,0 60,0 63,7
Sio Paulo
(2179) . . . o v i e e e 65.3 63,4 61,5 65,1
Regido Sul
(2418) . . . o v i i i e e e e 724 70,4 68,3 72,2
Minas Gerais e Espirito Santo
(2211) o v v v e e e e e e 66,2 64,3 62,4 66,0
Nordeste
(Y9300 5 oa siev ol seien 57.8 56,2 54,5 57,6
Norte
CIR28):: s o LaEely & 57.7 56,0 54,3 57,5
Distrito Federal
CI9S4): o wies id WeaE § 58,5 56,9 55,2 58,4

FONTE: Adaptado de SOUTO, Gliucia M. in Relatdrio Preluninar da LBA, Brasflia, SEA/CNRH,
1981.



IABELA 9
Consumo Caldrico das diferentes Regides do Brasil € sua Comparacio Percentual com
Outros Paises Subdesenvolvidos

Paises Subdesenvolvidos

Regides do Brasil
Angola  Bangladesh Gana Hanti Bolivia

(1997) (1949) (2145) (2009) (1560)

Rio de Janeiro

(2132) a0 on v mmiims we v 106,8 109.4 99,4 106,1 114,6
Sao Paulo

(2179 . . . oo oo 109,1 111,8 101,5 108,5 117,2
Regiao Sul

(2418) . . .o v i 121,1 124,1 112,7 120,4 130,0
Minas Gerais ¢ Espirito Santo

(2 )inres 85 U e, a8 e 110,7 113,4 103,1 10,1 118,9
Nordeste

(1930) . .o oo i e 96,6 99,0 90,0 96,1 103,4
Norte

(L928) v e s §u wmisins ais 96,4 98,8 89,7 95,8 103,5

Distrito Federal
(IS s a5 sovang o5 97,8 100,3 91,1 97,3 105,1

FONTE: Adaptado de SOUTO, Glducia M. in Relatdrio Preliminar da LBA, Brasflia, SEA/CNRH,
1981,

TABELA 10
Distribuigao das familias por Regifo e por Classe de Despesa Familiar
Mensal expressa em Saldrios Minimos Per Capita (SMPC)

Saldrios Minimos Per Capita

Regides

Até 0,2 De0,220,5 De0,5al + Del
I —-Riodelaneiro. . .......... 7.6 18,9 28,8 44,7
H —SdoPaulo. v cvvwe ss s an 7.8 19,6 28,7 43,9

IIl1 - Parand, Santa Catarina e
Rio Grande do Sul . . ... .... 23,2 29,1 24,8 22,9
IV — Minas Gerais e Espirito Santo . . . 16,1 33,6 25,7 24,6
V —Nordeste. ... ..cuoveuuuan 46,1 334 193 7,8
VI - Distrito Federal . . .. ....... 1,6 12,2 26,8 59,4
VII — Norte e Centro-Qeste. . . . .. .. 5.1 27,0 32,0 35,9

FONTE: ENFEF/FIBGE - 1974/75. In Gutierrez Alves, 1985:254,



TABELA 11
Taxas de Cobertura de Calorias ¢ Proteinas em Areas Metropolitanas (AM),
Areas Urbanas nio Metropolitanas (AUNM) e
Areas Rurais ndo Metropolitanas (ARNM) - 1975

Regides ¢ Areas Calorias Proteinas

Regido I Rio de Janeiro

AM —Riode Janeiro . . . . v v v v v v v i i n n e e e e 102,62 225,21
AUINM Gooiamns s oride 08 Wa @ o6 LS alien O e 103,17 109,47
ARNM s i weti i @Eies n SeEia s e 105,48 186,36

AM —:SaoPanloiy v e i 5 o8 S ems o viens 100,46 215,56
AUNM @5 o ges oF Seids 8 Oy i TaEay o i 102,98 230,30
ARNM oo yisani of Soniats 56 Sl 08 58 SIS 08 Bis 106,69 205,13
Regido Il Parand, Santa Catarina e Rio Grande do Sul

AM Parand . o v oo o vio wm bin 4 nis ne sis mien s 4ie 102,47 205,33

AM RioGrandedo Sul . . . . ... v it v v n v o nnn 104,12 229,13

AUMNM. s gy of SER W Sen BT Oh T i aa 104,12 214,03

ARNM Ui a8 Seaen o N Bn 5 U5 i g 109,47 231,19
Regidao IV Minas Gerais e Espirito Santo

AM Minas Gerals . « v v v v v v v v v v n v an o mrnn s 102,78 191,33

ALNN 52 20s% o ERes o6 el s na el we b 109,14 191,49

ARNM o i 3 s oo daion O adn ol wWas 104,09 186,64
Regido V Nordeste

AM Ceard . . . o v ittt e e e e e e 99,34 207,65

AM Pernambuco . . . .. L .0 L s e e e e e e e 102,02 217,55

AM Bahia ... ... . e e 96,72 22425

AUNM L e e e e e 101,28 208,75

ARNM L e e e e e e 107,27 207,86

FONTE: Adaptado de Alves, Edgard Luiz G., et alli. Padrées de Consumo de Alimentos no Brasil —
Condigdes Nutrictonais no Periodo Pds-Milagre, 1974/80. SEPLAN/CNPq, Brasilia,
1985.



TABELA 12
Evolugio dos Indices de Producao por Habitante

1977-1984
Ano Alimentos (1) Exportiveis (2) Cana de Agticar

VOIT: 5in iia® win bis siis 100,0 100,0 100,0
LOI8 ov sivmitis e sn w 82,1 86,3 105,1

1979 . ... 85,4 90,5 110,5
10RO . . L oo oo o 94,8 113,7 115,6
1981 . . o oo 90,8 110,7 118,3
TOBZS o6 sl mdig 5as s @ 97,9 103,7 138,5
198%: o s ia da o 75,8 104,3 157.4
TOBE:. ..o sowsims e bin = 87,1 114,8 166,5
Taxa Anual (%) . . . .. .. -1,94 2,56 7.84

FONTE: Homem de Melo, F — Bases para uma Politica Alimentar de Emergéncia.

(1) Arroz, Feijao, Milho, Mandioca e Batata.
(2) Algodao, Amendoim, Fumo, Laranja e Soja.

TABELA 13
Saldrio Minimo Nominal e Necessirio
Marco de 1984 a Margo de 1986

{em Cr$)
Saldrio Minimo
Nominal
Periodo
Necessirio
Nortc, MNordeste Sul e Sudeste
e Centro-Oeste
1984
MarGo e e ws & 50.256,00 57.120,00 337.459,52
Abril: .wow sn va w 50.256,00 57.120,00 397.870,79
Maio: cws oi v 97.176,00 97.176,00 407.427,75
Junho oo o o s 96.176,00 97.176,00 407.137,61
JOHHA! e e win ® 97.176,00 97.176,00 431.912,56
Agosto . ... ... 97.176,00 97.176,00 496.702,20
Setembro . . ... . 97.176,00 97.176,00 587.918,98
Outubro . . . . ... 97.176,00 97.176,00 655.464,00
Novembro . .. .. 166.560,00 166.560,00 712.428,00
Dezembro . . . . . . 166.560,00 166.560,00 745.141,00

FONTE: Boletim DIEESE, Ano V, Brasil de 1986.
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TABELA 15
QO Custo de Vida da Familia Assalariada em Sdo Paulo
Variagio Semestral
Setembro/85 a Fevereiro/86

Classes de Renda Familiar (1)

Itens e Subitens Geral

Até De 2.815.001 Acima de

2.815.000 a5.631.964 5.631.964
Alimentagio . . ... ... 129.4 130,8 129,3 1298
Cereais, Massa e Farinhas . 109,9 106,4 101,7 106,3
Leite e Derivados. . . . . . 96,7 94,3 90,7 93,8
Carnes e Derivados . . . . . 99,0 99,2 100,8 99,7
Gorduras e Condimentos . . 39,1 41,7 41,0 40,9
Artigos de Sobremesa . . . 254,2 2450 239.8 246,1
Hortaligas . . . ... .... 375.8 372,2 3644 370,8
BRtaS: o« wie oo mpme s s 123,0 115,3 105,3 112,7
PEIXEs . .. voo wovomsvie von 4 160,9 157,9 156,1 158,0
Bebidas . .......... 115,1 119,6 127,7 121,9
Refeighes Awvulsas . . . . . 130,9 1299 130,9 1304
Ovos e Enlatados . . . . . . 99.9 106,8 110,8 106,8

FONTE: Boletim DIEESE, ano V, Abril de 1986.
(13 Cr$ de 1985,



TABELA 16
Taxas de Cobertura de Calorias e Protefnas em Areas Metropolitanas,
Segundo Variagio de Despesa Familiar Corrente Per Capita

Classes de Despesa Familiar Corrente (1)

Areas Metropolitanas Até 0,2 Saldrios Minimos Acima de 1 Saldrio Minimo

Calorias Proteinas Calorias Proteinas
Rio de Janeiro. . . .. ... 87,19 130,56 106,56 268,50
SaoPaulo . . ........ 75.51 120,50 103,84 245,62
Porto Alegre . .. ..... 92,70 147,23 105,69 264,59
Belo Horizonte . . . . . . . 86,36 110,97 106,03 230,36
FOrtalezd’ . ouowuwss o sie 90,31 166,83 105,24 256,61
REcHE: woms wnmmmeiw o s 86,75 140,52 107,41 273,75
Salvador. . .. oo wie voe 77.24 132,19 103,84 281,67
BEIEM o s wr moen son ans 69,17 134,23 105,12 281,10
Curitiba . . ... ... ... 94,72 148,41 104,26 239,50

FONTE: ENDEF/FIBGE, 1974/75.
Adapatdo de Gutierrez, 1985:251.
(1) “Per Capita'". em Saldrios Minimos.

TABELA 17
Adequacio Calérico-Protéica por classe de Despesa Familiar Corrente per Capita no
Estado de Sio Paulo
Areas Urbanas

Clagses de Despesa Familiar Corrente (1)
Adequagio e Gasto Total
De0a0,5 De0,5al Dela2 Acima de 2

Adequacio Caldrica . . . . 73,7 £7.8 95,8 101,9 91,7
Adequagdo Protéica . . . . 94,7 26,4 150,3 175,5 141,2
Percentual (2) Gasto

com Alimentagio . . . . . . 51,3 41,5 32,2 18,1 23,7

FONTE: ENDEF/FIBGE, 1974/75.
Adaptado de Cruz etalii 1985:190.
(1) **Per Capita”, em Saldrios Minimos.
(2) Do total da despesa familiar corrente “*per capita™.



2. A POLITICA DE ALIMENTACAO E NUTRICAO NO BRASIL:
HISTORICO E PRINCIPAIS PROGRAMAS

A politica de alimentacio e nutri¢do no Brasil apresenta-se bastante frag-
mentada, sendo composta por trés segmentos administrativos e por diferentes agéncias
governamentars, que seguem principios e l6gicas distintas na medida em que se ligam a
diferentes interesses da sociedade civil, privilegiando-se em todo caso a producio de
alimentos para exportacdo (1).

O 12 segmento refere-se s iniciativas dirigidas 2 produgio, armazenagem,
transporte e distribui¢io dos alimentos, constituindo uma “politica de abastecimento
alimentar” que se divide em 2 setores: um ligado & exportacdo € outro ao mercado in-
terno. Do ponto de vista organizacional, relaciona-se as agéncias ligadas a burocracia
do setor agricola.

O 27 refere-se as intervengdes controladoras de qualidade, quantidade,
preco e comercializacdo dos alimentos produzidos, configurando uma “politica de fis-
calizacdo dos alimentos”, organizacionalmente ligada s instituicdes das dreas de satde
e agricultura,

O 37 segmento constitui a “politica de alimentacdo e nutri¢ao propria-
mente dita”, incorporando acdes estatais destinadas as complementagio e suplementa-
¢do alimentar e referidas a determinados grupos ¢ categorias sociais. Trata-se de for-
necimento subsidiado de géneros alimenticios e de refeigbes prontas, as quais se ligam
iniciativas voltadas para a educacdo alimentar. Qutra linha bdsica de sua atuagdo visa
estimular o sistema de produgio e comercializagio dos alimentos bdsicos. Do ponto de
vista organizacional, estdo af envolvidas instituigdes ligadas as dreas de satide, educacio
e trabalho.

Para melhor se caracterizar a politica de alimentagio e nutri¢io imple-
mentada pelo Governo Federal a partir de meados dos anos 70, cumpre que se fagam
algumas consideragoes histéricas.

A politica de alimentagido no Brasil tem suas origens em 1940, com a cria-
¢do do primeiro programa federal — Programa de Alimenta¢do de Trabalhadores —
conduzido através do SAPS (6rgéo extinto em 1967).

Durante a década de 50, foram desenvolvidos mais dois programas, princi-
palmente com doagdes internacionais de alimentos, sob estimulo da UNICEF: um pro-
grama de alimentagdo de gestantes, nutrizes e criancas de 0 a 5 anos e outro de ali-
mentagdo escolar. Estiveram em vigéncia até o inicio dos anos 70, quando passaram
a ser operados com alimentos obtidos no mercado interno, por reflexo de uma mudanga
significativa no perfil de intervengio do Estado, visando fundamentalmente corrigir as
distor¢des geradas pela politicas de abastecimento e fiscalizagio dos alimentos, no
contexto de um padrio perverso de desenvolvimento econdmico, multiplicador das de-
sigualdades.

Em 1972, criou-se o Instituto Nacional de Alimentagio e Nutri¢dio —
INAN —, agéncia centralizadora dotada de amplas atibui¢des ¢ subordinada diretamente
ao Presidente da Repiblica. Coube-lhe elaborar o I Programa Nacional de Alimentagio
e Nutri¢io — PRONAN —, para ter vigéncia de 1973 a 1974, tendo como clientela-alvo
sobretudo o grupo materno-infantil, e como diretriz bdsica, a educacio alimentar. As

(1) Para uma andlise mais detalhada, ver: COIMBRA, Marcos. “Dois modelos de Intervengao
Nutricional no Brasil, PNS ¢ PROAB” in M. Coimbra & M. Castro. O Problema Alimentar no
Brasil. ALMED/UNICAMP, 1985,



avaliagoes de seu desempenho ndo deixam dividas quanto a seu insucesso.

A partir da criagio do 11 PRONAN, em 1976, reforgou-se a tendéncia
crescente diferenciagdo entre os programas, provocadora de fragmentagio institucional
e heterogeneidade de acdes(2).

2.1. PRONAN —Programa Nacional de Alimentacao e Nutri¢io

O Il PRONAN foi aprovado em 1976, para ter vigéncia no perfodo
1976—1979. Optou-se por sua prorrogagdo em 1980, porque o III PRONAN nio che-
gou a ser aprovado (3).

As fungdes de coordenagido, acompanhamento, avaliagdo e controle de
execugdo do programa cabem ao INAN — Instituto Nacional de Alimentagdo e Nutri-
¢do. As atribuicdes relativas 4 compra, armazenamento, embalagem, transporte, distri-
buigdo e incentivo da produgdo de alimentos cabem & COBAL — Companhia Brasileira
de Alimentos, 4 CIBRAZEM — Companhia Brasileira de Armazenamento — e 3 EM-
BRATER — Empresa Brasileira de Assisténcia Técnica e Extensio Rural. E sua execu-
¢do contou com a participagio de érgdos ligados aos Ministérios do Trabalho, da Pre-
vidéncia e Assisténcia Social, Educacdo e Cultura, Sadde e Agricultura.

As fontes dos recursos foram inicialmente do or¢amento da Unido, do
Sistema Bancdrio Federal (compreendendo a atuagdo conjunta do Banco do Brasil e do
Banco Nacional de Crédito Cooperativo), do Fundo de Apoio de Desenvolvimento So-
cial — FAS —, com recursos da loteria esportiva e federal, da Financiadora de Estudos e
Projetos S/A — FINEP —, dos estados, municipios, territérios e Distrito Federal, além
de empréstimo externos.

Entre 1982 e 1984, com o advento do FINSOCIAL, captando recursos
das empresas para aplicagio na drea social — saneamento, alimentagdo, sadde, educacio
—, assinalou-se uma nova etapa no desenvolvimento do programa, na medida em que se
ampliou a disponibilidade de recursos financeiros para seus programas (4).

Considerando que a desnutrigdo é dos maiores problemas médico-sociais
do pais e que as medidas de desenvolvimento social ndo deveriam ficar restritas a dreas
estanques ou residuais, que apenas tentariam minorar os efeitos do crescimento econé-
mico, 0 PRONAN propds-se a atuar conjugada e simultaneamente em trés linhas bési-
cas, das quais a primeira envolveria a extengdo e a consolidagdo dos programas de su-
plementa¢io alimentar, entendidos como modelo emergencial transitério de atuagio,
dado que a prolongada porém descontinua distribuigdo de alimentos per si pouco me-
lhora as condigdes de vida da populagdo. [ntentava-se, na verdade fornecer cobertura
ampla para os contigentes populacionais “‘socialmente vulnerdveis”, atendendo & fami-
lia em seu conjunto, num processo de distribui¢do de alimentagdo continua, para nao se
comprometer seu significado nutricional. .

Virios setores se envolvem nessa primeira linha, que se desdobrou em
subprogramas especificos:

— o Ministério da Saide e 0 INAN, através do Programa de Nutrigdo em
Safide — PNS;

— 0 Ministério da Educaciio e Cultura e a CNAE — Companhia Nacional
de Alimentagdo Escolar (transformada em INAE — Instituto Nacional de Alimentagao

(2) Para uma andlise mais aprofundada, ver Marcos Coimbra (1985) op. cit, pp. 90-94.

(3) In BATISTA FILHO, Malaquias ¢ BARBOSA, Nize de Paula. Alimentagdo e Nutrigdo no
Brasil — 1974- 1984, Brasilia, MS/INAM, s/d. p. 52.

(4) Idem, p. 53.



Escolar — e, atualmente, FAE — Fundacdo de Alimentagio Escolar), através do Pro-
grama Nacional de Alimentagio Escolar — PNAE;

— o Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social e a Legido Brasileira de
Assisténcia — LBA —, responsdveis pelo Programa de Complementagio Alimentar —
PCA;

— 0 Ministério do Trabalho, encarregado da operacionalizacio do Progra-
ma de Alimentagdo do Trabalhador — PAT —, criado em 1977,

A segunda linha bédsica do PRONAN € o estimulo 4 racionaliza¢do do
sistema de produgiio e comercializa¢ao dos alimentos bésicos consagrados pelos
hébitos alimentares das populag¢ées.de baixa renda, envolvendo medidas de incentivo ao
pequeno produtor: acesso ao crédito, de modo a beneficiar pequenos proprictdrios, ar-
rendatdrios e posseiros; acesso i tecnologia apropriada; comercializacio da producio a
pregos remuneradores, eliminando-se a participacdo de intermedidrios; ampliagdo do
mercado; redugdo nos pregos finais de comercializagdo dos géneros alimenticios (5).

Isso se faria através de dois programas: o Projeto de Aquisigio de Ali-
mentos em Areas Rurais de Baixa Renda — PROCAB — e o Programa de Abasteci-
mento dos Alimentos Bdsicos em Areas de Baixa Renda — PROAB.

Na terceira linha do esquema operacional do PRONAN estdo as Ativida-
des de Complementagio e Apoio: combate as caréncias nutricionais especificas (hi-
povitaminose A, anemias, bécio endémico e cirie dental), formagio e/ou capacitacio
de recursos humanos e realizagio de estudos e pesquisas (6).

Orientando-se no sentido da compreensao dos fatores ambientais que con-
dicionam a producio, o consumo e o aproveitamento biolégico dos alimentos, o PRO-
NAN recomendava a distribuigdo de alimentos tradicionais, preferivelmente in natura
ou com um grau de processamento nio sofisticado, porque:

I — estdao mais de acordo com os hdbitos alimentares dos consumidores,
tém bom valor nutricional e geralmente podem ser obtidos a pregos mais reduzidos;

2 — apresentam, quando adequadamente combinados, composicio de
energia e proteinas compativeis com os padrdes nutricionais recomendados;

3 — possibilitam a substituicdo de produtos na ocorréncia de eventuais ir-
regularidades de mercado, com o aproveitamento de excedentes da produgdo agricola;

4 — o processamento primdrio, quando indispensdvel, pode ser realizado
ao nivel de pequenas empresas agro-industriais locais,

O programa rejeitou diretrizes de atuagio “‘experimentais”, caracterizadas
pela implementag@o de “projetos—piloto” gue muitas vezes se eternizam como experi-
mentos de alto custo e generalizagao dificil. Nem por isso, porém, sua estratégia deixa-
va de apresentar dificuldades operacionais (que teriam sido conscientemente identifica-
das quando de sua formulagio), relacionadas com a op¢io pelo fortalecimento do pe-
queno produtor agricola: assumia-se que a racionalizagdo do sistema de produgao e
comercializacdo de alimentos bdsicos estava condicionada ao redirecionamento dos es-
timulos e incentivos de politica agricola, para que estes ficassem também ao alcance do
produtor de baixa renda. Enquando nao fosse obtido tal redirecionamento, o PRONAN
deveria canalizar o poder de compra de alimentos dos programas (PNS, PCA, PAT,
PNAE e PROAB) de forma a garantir um mercado institucional para a comercializa-
¢do, a pregos justos, da producio regional de alimentos bdsicos.

(3) Idem, p. 48.
(6) Idem, p. 49.



2.1.1. Programa de Nutricio em Saide - PNS

Sob coordenacdo direta do INAN e do Ministério da Sadde, criou-se em
1975 o PNS, integrando a linha de suplementacio alimentar prevista pelo PRONAN,
com o objetivo geral de atender as necessidades nutricionais da populagdo materno-in-
fantil (gestante, nutrizes ¢ criancas menores de 6 anos) das familias de renda inferior a
dois saldrios minimos.

Sua execucio € descentralizada: através de convénios com institui¢des ofi-
ciais das dreas de satde e agricultura, o INAN delega 8 COBAL a responsabilidade de
aquisigio, beneficiamento, armazenagem e transporte dos alimentos a serem distribui-
dos — leite, actcar, arroz, feijdo, fub4, farinha de mandioca e dleo.

A clientela potencial € a que participa das atividades de promogio a satide
materno-infantil, rotineiramente executadas nos postos e centros de sadde dos estados
e municipios, onde o PNS distribui aqueles alimentos.

O programa visa especificamente proporcionar orientagio dietética a ges-
tante e ao nutriz, promover a introducdo de alimentos bdsicos € naturais no processo de
desmame do laclente e servir de suporte para projetos de combate as caréncias nutri-
cionais determinadas (combate ao bécio e cretinismo endémico, prevengao da hipovi-
taminose A, combate is anemias nutricionais e prevengio de cérie dental). Também lhe
caberia garantir mercado para a produgio excedente de alimentos bdsicos dos pequenos
produtores regionais, adquirindo-a do PROCAB (projeto de Aquisicdo de Alimentagao
Bisicos em Areas Rurais de Baixa Renda) e dos estoques reguladores da Comissdo de
Financiamento da Produgao — CFP.

O PNS foi executado em todo pafs, porém atendeu prioritariamente — em
termos de recursos financeiros, cobertura populacional e assisténcia técnica — as re-
gides Nordeste, Norte e Centro-Oeste. Em cada um dos estados, a defini¢do de suas
dreas de atuacgio € de responsabilidade das Secretaria de Sadde.

Em maio de 19835, baseado numa avaliacdo critica da experi¢ncia obtida
com o PNS, foi anunciado o PSA — Programa de Suplementagdo Alimentar —, a ser 1m-
plementado a partir de outubro. Caracterizou-se por abordar a questéio nutricional nao
s6 do ponto de vista alimentar, mas também considerando o estado de saide da popula-
¢do: dada a magnitude do quadro de fome e subnutrigdo existente no pafs, nenhum pro-
grama de distribuicdo de alimentos seria efi¢az, se ndo se tentasse minimizar as causas
do problema (7).

Do ponto de vista organizacional, 0 PSA mantém-se vinculado & Rede de
Satide, como ocorria com o PNS, argumentando-se que, de um lado, a distribuigio de
alimentos constitui forte atrativo & maior assiduidade aos postos de satide e que, de ou-
tro, a estrutura da Rede de Satide permite identificar os casos mais graves de desnutri-
¢ao e as condutas mais adequadas.

Entretanto, na populagio — alvo, o novo programa apresentou uma restri-
¢do: as criangas atendidas ndo teriam mais que 35 meses.

2.1.2. PNAE - Programa Nacional de Alimentacao Escolar

Ainda na linha de suplementacdo alimentar prevista pelo PRONAN, subs-
tituindo a antiga Campanha de Merenda Escolar, criou-se em 1954 o PNAE, mantido
pela Fundagio de Assisténcia ao Estudante, vinculada ao Ministério da Educagio.

(73 MS/INAM, Programa de Suplementagéo Alimentar. Consideragbes sobre sua Operacionaliza-
¢io, Brasilia, junho, 1986. As informacées que seguem foram extraidas deste Relatério.



Através da distribuigdo da “merenda escolar” por todo o periodo letivo
(180 dias/ano), esse programa pretende assegurar 3s criagas matriculadas na pré-escola
e no 1?2 grau dos estabelecimentos oficiais e filantrépicos de ensino uma suplementagio
alimentar durante seu periodo de permanéncia na escola, além de contribuir para a oti-
mizagdo de freqliéncia e de desempenho no processo ensino-aprendizagem.

O PNAE distribui indiscriminadamente desde alimentos bdsicos in natura
ou de processamento industrial elementar até alimentos formulados industrialmente
com alta sofisticagao tecnolégica, os quais vém sendo criticados por sua baixa palatabi-
lidade e seu distanciamento dos padroes habituais de alimentagio.

A partir de 1981, a aquisi¢do desses produtos estava centralizada na supe-
rintendéncia nacional do 6rgdo executor, que os repassava aos estados e municipios.
Em 1983, passaram a ser adquiridos pela COBAL, que os entrega nas instalacoes das
coordenadorias articuladas com as prefeituras locais para a distribuicio em suas res-
pectivas escolas.

Nesse mesmo ano (1983), experiéncias de descentralizagdo nos estados do
Rio de Janeiro e de Sdo Paulo apresentaram inovacdes interessantes: no primeiro o
PNAE passou a ser coordenado pela Secretaria Estadual de Planejamento, com o apoio
técnico do Instituto de Nutri¢do Annes Dias, caracterizando-se por efetiva descentrali-
zagdo das esferas estadual e federal, na sua execugio; no segundo a coordenagdo e exe-
cugdo do PNAE coube ao Departamento de Assisténcia ao Escolar (DAE), vinculado
Secretaria Estadual de Educagao, que estabelece convénios com as prefeituras, as quais
tem autonomia para a sua operacionalizagao.

Segundo dados publicados pelo INAN, o PNAE estd sendo submetido a
um processo de redefinigao estratégica, onde se destacam os seguintes pontos:

— “Regionalizacdo dos carddpios, consistindo na opgao de que os estados,
municipios e, em alguns casos, as proprias escolas participem da indicagdo dos géneros
que devem compor suas combinagdes culindrias;

— Descentralizagdo do processo de compra — esta orientagio permite a
aquisi¢do dos alimentos nos locais mais convenientes, quase sempre nos proéprios esta-
dos e localidades, possibilitando a reducdo de custos, em termos de transportes e arma-
zenagem, bem como de perdas decorrentes de longos percursos e intenso manuseio das
operacoes de entrega e descarga;

— Articulagio com a Secretaria Especial de Abastecimento e Pregos, vi-
sando a acompanhar o comportamento das safras e mercados de alimentos, bem como
engajar o maior nimero de concorrentes no fornecimento de alimentos;

— Implementaciio de agoes visando a analisar o valor nutricional dos ali-
mentos utilizados pelo PNAE, bem como as condigdes de satde do escolar;

— Implantacdo do Sistema de Controle de Qualidade dos Alimentos, me-
diante a¢do convencionada”(8).

2.1.3. PCA - Programa de Complementacao Alimentar

O PCA, criado em 1977, € outro dos programas de suplementagio ali-
mentar previstos pelo PRONAN, de responsabilidade da FLBA — Fundagio Legido
Brasileira de Assisténcia, vinculada ao Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social.

Seu objetivo € atender as necessidades nutricionais da populagio mater-
no-infantil de baixa renda, mediante a distribui¢do de alimentos exclusivamente na pe-

(8) In BATISTA FILHO, Malaquias ¢ BARBOSA, Nize de Paulo, Alimentagcao e Nutricdo no
Brasi, 1974 — 1984, Brasilia, MS/INAN pp. 56.



riferia das dreas metropolitanas do Pafs. Foi implantado a principio nas regides Sudeste
e Centro-Oeste (4reas metropolitanas do Rio de Janeiro, Belo Horizonte e Brasilia),
sendo expandido em 1983 com a incorporagio das capitais estaduais e territoriais das
regides Norte e Nordeste.

Desenvolve-se em Unidades de Apoio Comunitario — UACS — instaladas,
via de regra, em prédios cedidos pelas proprias comunidades, utilizando monitores ori-
gindrios dos préprios locais, com nivel de instrugdo primdria, treinados para atuar tam-
bém como Agentes de Sadde.

Este programa difere de outros subprogramas de suplementagdo alimentar
por lidar apenas com produtos formulados industrialmente, estranhos aos hébitos da
populagdo de baixa renda, mas de alto valor nutritivo. Até 1982, distribuiram os se-
guintes:

GH3 - mamadeira para criangas de 6 a 11 meses;
MO2 — vitamina para gestantes, nutrizes e criancgas de 12 a 36 meses;
SO0, - sopa salgada para gestantes € nutrizes.

A partir de 1983, passou-se a utilizar novos formulados elaborados pelo
Departamento de Tecnologia de Alimentos da Universidade Federal de Vigosa:

Mecr — mingau doce 2 base de fubd, amido de milho e soja, para criancas
de 6 a 36 meses;
Mgn — mingau doce & base de fubd, amido de milho e soja, para gestantes
¢ nutrizes;
Soc — sopa-creme salgada, a base de fubd, feijdo e soja, para gestantes ¢
nutrizes.

A LBA adquire esses alimentos diretamente das inddstrias do setor ali-
menticio, que sdo encarregadas de entregd-los nos Niicleos Funcionais ligados as Di-
retorias Estaduais da Legido, responsdveis pelo programa a nivel regional.

2.1.4. PAT - Programa de Alimentacdo do Trabalhador

O PAT foi criado em 1977, em decorréncia de uma diretriz do PRONAN
que previa o estimulo ao desenvolvimento de programas de alimentagdo do trabalhador.
Esta diretriz tomou a forma de uma legislagdo especifica, dispondo sobre a concessio
de incentivos fiscais s empresas que desenvolvam sistemas préprios ou controlados de
prestacio de servigos de alimentacdo a seus empregados; podem deduzir do Imposto de
Renda devido até 60% dos custos com alimentagdo dos trabalhadores, desde que a de-
ducdo ndo ultrapasse os 5% do lucro tributdvel, para fins do Imposto de Renda de
pessoas juridicas. Cabe a Secretaria de Promogao Stcial do Ministério do Trabalho co-
ordenar a execugao do programa.

O citado sistema préprio corresponde A implantacdo de servigos de ali-
mentagio operados pela prépria empresa, ¢ o sistema controlado corresponde a delega-
¢io a terceiros da responsabilidade de fornecer alimentagdo ao empregado de uma dada
empresa, seja através do fornecimento de refeigoes a serem consumidas no préprio lo-
cal de trabalho, seja através do contrato com restaurantes comerciais, com bas¢ nos
“vales-refeigdes’.

O custo final da refeigdo servida através do PAT ¢ repartido entre a em-
presa, o empregado e o governo — a empresa custeia 38% do prego, o governo paga
42%, cabendo o resgate dos 20% restantes ao trabalhador.



2.1.5. PROCAB - Projeto de Aquisicao de Alimentos em Areas Rurais de Baixa
Renda

O PROCAB € um dos subprogramas do PRONAN que visam racionalizar
os sistemas de produgio e comercializacio de alimentos bésicos, de forma a garantir a
expansio das atividades de suplementagio alimentar desenvolvidas no pafs.

Seu objetivo especifico € criar para o pequeno produtor de alimentos bisi-
cos condigdes de participagdo direta no mercado geral ¢ nos mercados institucionais —
através da garantia de aquisi¢do dos excedentes da sua produgfio a pregos de atacado,
evitando a intermediagdo especuladora —, bem como facilitar-lhe o acesso 4 politica de
pregos do Governo Federal. Foi implementado nas regides Norte e Nordeste do pafs,
priorizando o atendimento as dreas de maior concentragdo de pequenos produtores de
alimentos bésicos, arroz, feijao, farinha de mandioca e milho.

Sua execugdo local fica a cargo das CIDA’s — Companhias Integradas de
Desenvolvimento Agropecudrio —, com recursos alocados diretamente pelo INAN, ¢ de
cooperativas com maioria de associados de baixa renda, as quais recebem recursos do
BNCC, através de contratos que prevéem assisténcia financeira e administrativa, pro-
venientes de um depdsito mantido pelo INAN naquele BANCO.,

Os alimentos até entdo adquiridos pelo PROCAB eram comercializados
diretamente nas cidades da regido e/ou pela COBAL, que os repassavam aos postos de
distribuigdo do PNS ou a rede varejista subsidiada pelo PROAB.

2.1.6. PROAB - Programa de Abastecimento em Areas Urbanas de Baixa
Renda

O PROAB ¢ um programa de subsidio & comercializa¢do de alimentos bd-
sicos & populagdo de baixa renda residente na periferia dos grandes centros urbanos.
Desenvolve-se por meios de convénios firmados entre o Ministério da Saide, o INAN
— Instituto Nacional de Alimentagdo e Nutri¢do, a COBAL e Governos Estaduais.

Criado em 1979, a partir de experiéncia-piloto do PINS — Programa Inte-
grado de Nutricdo em Sadde, o PROAB tem como objetivo contribuir para a melhoria
do nivel de consumo alimentar da populacdo de baixa renda, mediante subsidio ao co-
mércio varejista para aquisigdo e comercializagdo de produtos com pregos inferiores
aqueles praticados no mercado. Nos estados, o programa ¢ coordenado pelas Secreta-
rias de Satide, com o apoio financeiro do INAN. A COBAL compete adquirir os pro-
dutos (arroz, aglcar, charque, farinha de mandioca, fubd, feijao, leite em pd, macarrao,
ovos, 6leo vegetal, peixe seco e frango), que sdo repassados sem outra intermediagao
ao comércio varejista subsidiado pelo programa. Estes altimos sdo responsdveis pela
comercializagdo a precos em média 20% inferiores aos de mercado, o que deve ser fis-
calizado pela populagdo benelicidria.

O critério de inclusdo no PROAB tem por base a residéncia da clientela de
mais baixa renda — o bairro, a quadra, etc. Nessa drea geogréfica, todo e qualquer indi-
viduo residente € potencialmente beneficidrio do programa. Esta sistemdtica distingue o
PROAB dos demais subprogramas do PRONAN, nos quais a selecio de beneficidrios
tem por base, além do critério geral da renda, critérios médico-biolégicos, pertinéncia
individual a uma faixa etdria ou estdgio fisioldgico mais suscetivel a problemas nutri-
cionais.

Em 1979 e 1980, o programa foi implantado no Recife. A partir de 1981,
foi implantado nas capitais de Alagoas, Piaui ¢ Rio Grande do Norte, ¢ em 1983, em
Fortaleza e Sio Luiz.



3. DESEMPENHO DOS PROGRAMAS DE ALIMENTACAO E NUTRICAO

Os programas que compdem o PRONAN se voltam, prioritariamente, para
o atendimento dos grupos biolégicos mais vulnerdveis — criancas, nutrizes e gestantes —
das cidades e da regido Nordeste, atingindo, portanto, os contingentes populacionais
mais afetados pela desnutrigdo e subnutrigéo,

Cumprem um relevante papel, considerando-se os niveis de caréncia da
populagdo brasileira, porém tém um impacto limitado no que diz respeito as suas ne-
cessidades nutricionais. De um lado, porque atingem parcelas pequenas das popula-
¢oes-alvo potenciais (no médximo 20%, segundo estimativas), e de outro, porque co-
brem uma propor¢do muito pequena das necessidades cal6ricas de sua prépria clientela.
Tendo como meta cobrir 40% e 20% das necessidades calérico-proteicas dos benefi-
cidrios, o PNS e o PCA parecem ter ficado bastante aquém desses objetivos, uma vez
que as quantidades de alimentos por eles distribuidos sao bastante reduzidas, ou seja, no
médximo 3 quilos “per capita” ao més. Isto significa cerca de 13% do consumo de ali-
mento no Rio de Janeiro (Coimbra, 1982:81), o qual, segundo os dados do ENDEF,
¢ insuficiente para garantir niveis adequados de cobertura calérica. O PNAE, ainda que
de cobertura quase universal, distribuiu apenas a infima quantidade de 1.0 KG de ali-
mento ao més no ano de 1985.

De acordo com estudos e avaliacoes dos programas de complementacio
alimentar, ¢ como indica também a andlise do PCA e PNS, a seguir, a expansio destes
programas se deu em detrimento da qualidade dos produtos fornecidos. A instabilidade
financeira tem sido apontada, como um dos principais fatores de comprometimento de
seus resultados. Além disso, alguns estudos apontam a inadequagdo dos programas de
suplementacdo as necessidades caldrico-proteicas da populacdo-alvo. Por exemplo, o
PCA distribui alimentos com alto teor de nutrientes nobres, deixando a desejar no que
diz respeito 4 quantidade de alimentos tornecidos. Constatou-se também que o PNAE
baseia-se em cdlculo inadequado da relagio proteina/caloria, o que gera um desperdicio
de proteina, uma vez que a necessidade maior € de caloria. Esses resultados, porém,
baselam-se no ENDEF, e hoje jd se iniciam estudos fundados na hipétese de que o lon-
go perfodo de inacessibilidade a quantidades suficientes de alimentos jd tenha afetado o
grau de adequacgao proteica obtido entio.

Apesar de seu desempenho limitado quanto ao atendimento das necessida-
des cal6rico-proteicas, os programas de suplementagao alimentar respondem as carén-
cias nutricionais regionais, por atuarem de forma concentrada no nordeste do pafs. O
PNS, sem risco de exagero, pode ser caraclerizado como um programa da regido Nor-
deste, onde estio concentrados 67% de seus beneficidrios ¢ recursos financeiros, no
ano de 1984. Nesta regido também foi distribuida a maior propor¢do de alimentos do
programa: 73% do total.

O PCA, embora tenha procurado atuar inicialmente como complemento ao
PNS, voltando-se para as dreas urbanas do Sudeste do pais, estendeu-se a todas as ca-
pitais do Nordeste e teve, no ano de 1985, 57% de sua populagdo beneficidria nesta re-
gido.

O PNAE, tnico programa de cobertura nacional, apesar de melhor distri-
buido entre as diferentes regides do pais, também destina a maior parcela de seus re-
cursos financeiros (48%, no ano de 1985) para o Nordeste, onde tem, também, a maior
propor¢do (42%) de sua populagao beneficidria.

Essa situacdo apenas se inverte em relacdo ao PAT, que, por razdes espe-
cificas a serem analisadas mais adiante, tem 68% dos beneficidrios na regido Sudeste e
apenas 9% no Nordeste.



Finalmente, como mostra o quadro seguinte, os programas de suplementa-
¢do alimentar que compdem o PRONAN atingiram em 1984 um contigente razoavel-
mente grande de pessoas, cerca de 30 milhdes, mesmo considerando os casos de dupla
contagem de beneficidrios. Movimentaram recursos da ordem de 4 trilhdes de cruzei-
ros, a pregos de 1985, o que também ndo € uma cifra desprezivel. Estes recursos, po-
rém, encontram-se distribuidos de forma extremamente desigual entre os diversos pro-
gramas, conforme mostra 0 mesmo quadro: atendendo a apenas 7% do total da popula-
¢do beneficiada por programas de suplementacio alimentar, o PAT detém 65% do total
de recursos a eles destinados, o que implica em valor “per capita” 50 vezes superior ao
do PNAE. Entre os programas que compdem o 11 PRONAN, ndo foi possivel obter-
mos informagdes sobre o desempenho do PROCAB.

3.1. PNS/PSA

O PNS apresenta altas taxas de crescimento médio, no perfodo de
1975-1984, no que diz respeito ao nimero de beneficidrios (33%), ao volume de ali-
mentos distribuidos (38%) e, ainda que em menor escala, ao montante de recursos alo-
cados pelo programa (22%).

Estes dados globais de expansdo, porém, ndo mostram as mudangas ocor-
ridas ao longo do periodo. Observando-se as tabelas de forma linear e incremental,
nota-se que o programa teve uma enorme expansdo do primeiro para o segundo ano,
quando o niimero de beneficidrios foi quadriplicado e o volume de alimentos distribui-
dos cresceu seis vezes. Os recursos financeiros, porém, ndo acompanharam esse cres-
cimento, s6 chegando a dobrar no terceiro ano. Apés esse saldo inicial, o PNS conhe-
ceu um crescimento mais uniforme e de menor escala. Comegou a declinar em 1979,
para dar um novo salto em 1983, quando recebeu uma injegdo de recursos provenientes
do FINSOCIAL - insuficiente, porém, para que alcancasse mais 20% da clientela-alvo
{Tabelas 1, 2, 3).

Em termos “per capita”, o quadro de sua expansdo mostra algumas distor-
¢oes: o nimero de beneficidrios cresce em proporgdes bem maiores do que o total de
recursos disponiveis, que apresentam uma taxa média negativa de crescimento *“per ca-
pita” da ordem de 9%; entretanto o volume “per capita” de alimentos distribuidos, ao
contrdrio, cresce 4% no periodo. As duas explicacdes mais plausiveis para o cresci-
mento do volume de alimentos distribuidos, a despeito da queda nos recursos, podem
ser, em principio, descartadas: a primeira refere-se d queda nos pregos dos alimentos, o
que sabidamente ndo ocorreu, e a segunda, ao aumento de eficiéncia do programa, o
que também ndo encontra respaldo nos fatos, a crer nas avaliacdes do programa. A hi-
potese de que ao longo do tempo o programa teria substituido produtos de precos mais
altos, como o leite em pé, por exemplo, por produtos mais baratos, também parece nao
se sustentar; conforme a Tabela 6, nido se verificaram, na composicao da cesta bdsica de
alimentos, mudangas suficientes para esclarecer este fendmeno.

Uma explicag@o precisa demandaria uma andlise mais detalhada e uma in-
vestigagdo mais profunda sobre a prépria adequacao dos dados disponiveis. No entan-
to, as avaliagoes do PNS indicam, enfética e recorrentemente, uma queda na qualidade
dos alimentos distribuidos pelo programa, atribuida ao estreitamento dos recursos. Este
viés, portanto, merecer ser melhor explorado.

A variacdo ano a ano do crescimento “per capita” dos recursos mostra
uma grande queda no segundo ano, devida ao aumento desproporcional do niimero de
beneficidrios. Em 1977, € sensivel a recuperagdo do montante “per capita™, que sofre
nova queda no ano seguinte. A partir de entdo, pode-se dizer que o programa entra em



uma faixa de estabilidade, apresentando uma tendéncia ascendente desde 1983, Cabe
ressaltar que os valores “per capita” de recursos financeiros ficaram, durante todo o
perfodo, abaixo do valor relativo ao primeiro ano (Tabela 4). A quantidade “per capita”
de alimentos distribuidos, ao contrdrio, permaneceu acima do primeiro ano de vigéncia
do programa. Sua variagido anual, porém, nos permite afirmar que também nessc as-
pecto o PNS passou por um perfodo de oscilagdo inicial, atingindo certo equilibrio ape-
nas a partir de 1979 (Tabela 5). O carreamento de recursos provenientes do FINSO-
CIAL parece nio se refletir na quantidade “per capita” de alimentos, uma vez que esta
apresenta uma tendéncia declinante a partir de 1983. Em 1984, quando o programa tem
um dos seus mais significantes aumentos de recursos ““per capita”, a quantidade de ali-
mentos distribuidos sofre a sua maior queda no periodo (Tabelas 4 e 5). Esta incon-
gruéncia entre o volume de recursos disponiveis e a quantidade de alimentos distribuf-
dos verifica-se, também no segundo ano de vigéncia do programa, quando o valor “per
capita” dos recursos cal consideravelmente, enquanto a quantidade “per capita™ de ali-
mentos, pelo contrdrio, cresce em uma vez ¢ meia (Tabelas 4 e 5).

A cesta bdsica, fornecida pelo PNS compde-se dos seguintes produtos:
arroz, aclcar , feijdo, fubd de milho, farinha de mandioca e leite em p6. De maneira
geral, o produto distribuido em maiores quantidades ¢ o arroz, cuja proporgio em rela-
¢do ao total de alimentos varia de 30% a 40% ao longo do periodo. O agticar € o segun-
do produto mais distribuido, e a farinha de mandioca e o leite em p6 sio os que contri-
buem com menores propor¢oes na formagdo da cesta bdsica (Tabela 6).

Desde 1977, o PNS concentra mais de dois tercos de seus beneficidrios,
recursos e volume de alimentos na regido Nordeste (Tabelas 7, 8 e 9). Nos primeiros
anos do programa, a segunda regido beneficidria foi o Sudeste — tendéncia revertida no
inicio dos anos 80, quando se consolida uma distribuigdo mais ou menos igual entre esta
¢ as demais regides (Tabelas 7, 8 ¢ 9).

A distribuigdo “‘per capita” de alimentos entre as diferentes regioes, desde
o inicio do programa, € relativamente equilibrada, exceto nos anos de 1976, 1982 e
1984 (Tabela 10).

As regides Norte e Sul apresentam niveis de alimentos “per capita” bem
mais elevados do que o do pafs como um todo. Em 1982, apenas a regido Centro-Oeste
tem um volume “‘per capita” (16 KG) bem abaixo do nacional (39 KG), enquanto em
1984 sdo as regides Sudeste e Sul que apresentam niveis inferiores (22 KG e 18 KG,
respectivamente) aos 30 KG do pafs (Tabela 10). Essas variagdes ndo apresentam um
padrdo estdvel, permitindo supor que se devem a fatores locais e circunstanciais de
funcionamento do programa. Alguns estudos indicam que durante a execugio do PNS,
a entrega dos alimentos nos Postos de Sadde, devido ao controle exercido pelas autori-
dades municipais sobre atividades de distribuicdo, apresenta “desvios™ que variaram
desde a distribuicdo clientelistica de alimentos, segundo as preferéncias dos executores
locais do programa, até pressoes para a inscrigdo de “beneficidrios” que ndo atendiam
aos critérios de elegibilidade.

A distribuicdo “per capita” de recursos revela um quadro totalmente in-
verso ao da distribuicdo de alimentos, ou seja, apenas a partir de 1983 o equilibrio entre
as regides € obtido. Até entio existe uma grande disparidade entre elas, e uma grande
variagdo de um ano para outro, o que torna dificil compreender como foi possivel
manter os niveis de distribuicdo de alimentos durante este perfodo, refor¢ando a hipé-
tese da influéncia de fatores conjunturais no funcionamento do programa (Tabela 11).
Em 1985, os beneficidrios declinaram, (3,7 milhoes), e a quantidade de alimentos distri-
buidos sosfreu uma queda drdstica (15 mil toneladas), correspondendo a apenas 11% do



ano anterior (1).

Nesse mesmo ano, o PNS sofreu um processo de reformulagdo, ¢ a partir
de outubro passou a substitui-lo o Programa de Suplementagio Alimentar (PSA), que
ampliou a cobertura, mudando os critérios de elegibilidade,

Distribuic@o de Recursos **Per Capita™ entre os Programas de Nutrigio e
Alimentagao do Brasil — 1984 (1)

Recursos Financeiros

Beneficidrios Recursos Financeiros PerCaplia
(mil) (Cr$ milhdes/ 1985) (Cr$ mil/1985)
PCA . 2% 3% 180
650 116.862
PNS 15% 16% 139
4,387 610115
PNAE 69% 14%(2) 261(2)
20.838 541.991
PAT 7% 65% 1.268
2.023 2.563.155
PROAB 7% 2% 43
2.042 88.112
TOTAL 100% 100% 131
29.940 3.920.235

FONTE: INAN Balanco Geral Prestacdo de Contas, 1985 (vol. 1) PNS/PSA.

(1) Nio estdo disponiveis os dados de 1985 relativos ao PAT e ao PNS. Os recursos “per capita” do
PNAE no ano de 1985 crescem para Cr$44.000,00, enquanto os do PCA tiveram uma queda:
Cr$148.000,00,

(2)  Apenas recursos federais.

(1 Ministério da Satde. INAN: Balango Geral — Prestagao de Contas, 1985, (Vol, 1).



3.2. PCA

O PCA apresenta um grau de expansdo bem menor do que o do PNS: o
nidmero de beneficidrios ¢ de alimentos distribuidos crescem a taxas médias de 8,22% ¢
9,22%, respectivamente, entre 1979 e 1985. O montante de recursos alocados para o
programa teve crescimento médio negativo da ordem de 1,25%.

Observa-se, portanto, o mesmo fendmeno de incongruéncia entre o cres-
cimento médio “per capita” do volume de alimentos e da disponibilidade de recursos.
Enquanto o primeiro cresce a taxa média pequena, porém positiva, de 0,92%, a segunda
tem crescimento médio de — 8,80%. No caso do PCA pode-se buscar a explicagao deste
fenémeno no uso de alimentos formulados, preparados a base de fubd e amido de mi-
lho, soja e feijdo, permitindo uma variacdo no uso dessas diferentes matérias-primas de
acordo com as oscilagoes de preco de mercado.

O processo de expansdo do PCA, diferentemente do PNS, caracteriza-se
por um periodo inicial de consolidagao do programa, em que este apresenta nimero li-
geiramente declinante de beneficidrios e volume de alimentos crescente. A partir de
1981, crescem tanto o nimero de beneficidrios quanto a quantidade de alimentos dis-
tribuidos, sendo que o dltimo em proporcdes superiores. Apenas no ano de 1985 o
PCA sofre uma queda no volume de alimentos e nimero de beneficidrios (Tabelas 12 e
13). A variacdo anual dos recursos apresenta um quadro mais irregular: decresce em
1981 e 1982 e tem sua maior queda no ano de 1985 (Tabela 14).

Em termos de recursos “per capita”, o PCA permanece durante todo o
periodo posterior a 1982 em niveis abaixo do disponivel no ano de 1979, sendo 1985 o
ano de menor indice (Tabela 15).

Quanto ao volume de alimentos “per capita”, o PCA sofre uma grande
queda em 1983, quando pela Gnica vez apresenta niveis inferiores ao do primeiro ano.
Seu crescimento, porém, € compensado com o salto de 1984, quando atinge, e mantém
nivels superiores ao do primeiro ano (Tabela 16).

A clientela atendida pelo PCA € constituida, predominantemente, por
criangas: mais de dois tercos durante todo o periodo. O grupo de nutrizes compoe cerca
de 20% da clientela do programa, que atende ainda, em menor escala, o grupo de ges-
tantes (Tabela 17).

Esse atendimento foi feito por uma rede de postos de distribui¢do que du-
plicou entre o primeiro ano do programa e 1985 (Tabela 18). O ntimero de municipios
atendidos também cresceu, e em escala ainda maior: iniciando com 31, atingiu 126 em
1985 (Tabela 19).

A grande expansido do PCA se verifica na regidao Nordeste. Criado como
um programa para atuar principalmente nas dreas urbanas do Sudeste do pafs, de forma
complementar ao PNS, que funcionava basicamente no Nordeste, o PCA vai se trans-
formando, ao longo do tempo, em um programa predominantemente nordestino. Na
regido Sudeste, apenas mantém o ndmero de postos de distribuigdo, de municipios
atendidos e de beneficidrios com que teve inicio (Tabelas 18, 19, 20). A inversdo das
proporgoes relativas ao Nordeste e Sudeste no primeiro ano dg programa e em 1985
mostram seu grau de redirecionamento: em 1979, 80% dos beneficidrios localizavam-se
na regido Sudeste, contra apenas 6% no Nordeste, enquanto em 1985 esta relacdo € de
30% para 57% (Tabela 20). As proporcdes de alimentos distribuidos nas diferentes re-
gides em que 0 PCA atua também revelam a expansao nordestina do programa (Tabela
21).

A distribui¢ao “per capita” de alimentos (Tabela 22) entre as diferentes
regides € equilibrada, cabendo ressaltar algumas excec¢des. No primeiro ano do pro-



grama, apesar de sua menor expressiao no Nordeste, cabe-lhe uma quantidade “per ca-
pita” de alimentos bem superior & das demais regides. Em 1981 e 1983 ocorre fendme-
no inverso: o Nordeste apresenta valores bem inferiores aos das outras regides, com
excecao da regido Norte, que entra no programa nesse ano.

Nio dispomos de dados relativos a distribui¢do regional dos recursos “per
capita” do PCA desde a sua origem. Os referentes a 1984 e 1985 mostram que no pri-
meiro essa distribuicdo foi bem mais proporcional do que no segundo (Tabelas 23, 24).

3.3. PNAE

Em vigor desde os anos cingiienta, a antiga Companhia Nacional de Me-
renda Escolar conheceu um periodo de expansao significativa apenas em meados da dé-
cada de 60.

Em 1975, o PNAE jd havia atingido um nivel razodvel de cobertura, ¢ a
partir daf apresenta um indice de crescimento constante, podendo ser caracterizado
como um dos mais estdveis programas de suplementagio alimentar. Enquanto nos dois
programas jd analisados as taxas médias de crescimento dos beneficidrios foram de
10.59% e 12.36%, respectivamente, no PNAE o aumento dos recursos financeiros e da
qualidade de alimentos € proporcionalmente maior do que a expansio do niimero de
bend icidrios, a qual apresenta uma taxa de 6.27%.

As variagOes anuais do nimero de beneficidrios, do yolume de alimentos
distribuidos e dos recursos financeiros aplicados, representados nas Tabelas 25 a 28,
mostram o crescimento incremental do programa e o grau de estabilidade por ele atin-
gido. Nelas cabe ressaltar apenas o salto no volume de recursos e de alimentos no ano
de 1985.

O PNAE ainda se distingue dos grogramas vistos anteriormente por ter
conseguido manter o volume “per capita’” de recursos e de alimentos acima dos niveis
atingidos no ano de 1975, com excegdo de apenas um ano (Tabelas 29 e 30).

O ano de 1985 também reflete em termos “per capita” o grande aumento
de volume total de recursos e de alimentos: nesses dois aspectos fica acima de 1975,
representando o maior crescimento anual por que passou o programa (Tabelas 26 e 27).

Os valores absolutos “per capita”, no entando, mostram-se bastante baixos
se comparados com os obtidos pelo PCA e pelo PNS, ao longo de todo o periodo.
Quanto aos valores *“per capita” dos recursos disponiveis, algumas ressalvas devem ser
feitas, pois a partir de 1983 os dados relativos a eles excluem 0s recursos municipais e
estaduais. Mesmo supondo que estes contribuam de forma substancial para o funcio-
namento do programa, o que parece aconter em alguns poucos estados, a manutengio
das baixas quantidades “per capita™ de alimentos distribuidos mostra que o crescimento
do programa se deu sobre uma base reduzida, que foi incapaz de ampliar para niveis
suficientes.

Quanto a sua abrangéncia, o PNAE revela um grau de cobertura diferen-
ciada, como mostra o quadro seguinte: apesar de haver chegado a quase todos 0s muni-
cipios brasileiros, a merenda escolar ndo ¢ fornecida em uma propor¢io semelhante
entre o nimero de municipios, o de escolas e o de alunos cobertos pelo programa.

As informagées relativas ao nimero de refeicdes fornecidas por aluno ao
ano sdo controversas. Segundo o Relatério FAE 1985, apenas a partir de 1984 foi al-
cangado o objetivo de fornecer merenda escolar durante todo o periodo letivo. Esta
meta foi estendida para o periodo de férias escolares, atingindo duzentos e oitenta dias



Nimero de Refeigdes Fornecidas **Per Capita” e proporgio de Municipios,
Escolas e Alunos Atendidos — 1975-1984

Municipios Escolas Alunos N? Refeigoes
% o o Per Capita/Ano

1995, cieia 87 45 54 106
1976 . . . .. 86 49 56 115
197w avina : &9 52 60 119
1978 wisia « 88 54 65 125
13T 550 89 59 63 128
EOBREE s e 92 63 68 132
IS o & 93 08 72 135
FOR2 aig ¢ i 98 58 76 207
1983 o5 g s 96 35 80

1984 . . ... 98 35 83

FONTE: FAE/DIPLAN - PNAE: séries histdricas 1970- 1984,

a0 ano, a partir de 1986. Contudo, os dados apresentados no quadro acima (razao do
total de refeigdes fornecidas pelo total de beneficidrios) indicam que essa meta jd havia
sido alcangada no ano de 1982, cujo resultado € de 207 refeigbes “per capita’ ao ano,
ou seja, 207 dias.

Em termos de distribui¢do regional, o PNAE manteve por algum tempo a
desigualdade regional que caracterizou o seu processo de expansdo na década de 60.
Enguanto as regides Sul, Sudeste e Centro-Oeste, em 1975, j4 se aproximavam de uma
cobertura municipal universal, as regioes Norte ¢ Nordeste estavam na faixa dos 70%.
O atendimento aos municipios das diferentes regides sé foi uniformizado a partir de
1982 (Tabela 31).

Em relagdo a proporgido de escolas atendidas, as diferencas regionais sio
ainda mais marcantes. Em 1975, enquanto o PNAE chegava a mais de 60% das escolas
das regides Sul e Sudeste, no Nordeste atingia apenas 25%. Essas diferencas foram
amenizadas nos anos mais recentes, porém ainda permanecem (Tabela 32). A mesma
situagdo se reproduz no que diz respeito & proporgao de alunos que recebem a merenda’
escolar (Tabela 33). .

O niimero de refeigdes “per capita”, que corresponde ao nimero de dias
no ano em que ¢ fornecida a merenda escolar, até o ano de 1982 apresenta, em todas as
regides, uma tendéncia ascendente, porém em ritmo mais lento na regido Nordeste, 0
que resulta em uma diferenga negativa entre esta e as demais regides (Tabela 34).

A variacido inter-regional dos valores “per capita” de recursos financeiros
disponiveis para a merenda escolar ao longo do periodo € grande, mas nido forma um
quadro regular. Ressalta apenas o fato de que os valores do Nordeste se situam abaixo



dos niveis obtidos no pafs como um todo, enquanto a regido Sudeste apresenta os
maiores valores até 1981, quando se reverte a situagdo (Tabela 35).

3.4. PROAB

O PROAB ¢ o programa que apresenta as mais altas taxas de crescimento
médio do nimero de beneficidrios e do volume de alimentos comercializados: 68,36% e
56,06%, respectivamente. Porém, ao contrdrio do que se vé no PNS e no PCA, no
PROAB o crescimento médio do volume de alimentos “per capita” € negativo (-7,38),
evidenciando que a expansdo dos beneficidrios se deu as expensas da quantidade de
alimentos a que cada um deles teve acesso. Se, como nos demais programas, a mi qua-
lidade dos produtos fornecidos € apontada como uma falha bdsica do PROAB, seus be-
neficidrios se deparam ainda com o problema adicional de ver diminuida a quantidade
de alimentos comercializados e, portanto, disponivel a precos mais baixos.

Nos seus primeiros anos, o PROAB teve um enorme incremento no ni-
mero de beneficidrios, que quase triplicou a cada ano. A partir de 1983, o programa
entra em uma faixa de estabilidade, com indices de crescimento declinante (Tabela 36).
O volume de alimentos comercializados ndo acompanha o ritmo de crescimento do ni-
mero de beneficidrios, porém segue o mesmo padrio, ou seja, um malor crescimento
nos primeiros anos do programa (Tabela 37).

A rede de varejistas integrados no programa é ampliada apenas no terceiro
ano de sua vigéncia, crescendo quase 6 vezes (Tabela 38). Como os demais aspectos,
estabiliza-se também a partir de 1983.

O volume “per capita’” de alimentos comercializados passa por um pro-
cesso diverso: oscila no periodo inicial do programa, declinando a partir de 1983 para
niveis bastante abaixo dos obtidos nos primeiros anos (Tabela 39).

Nio dispomos de informagdes relativas ao volume “per capita” dos re-
cursos utilizados para subsidiar a compra de alimentos para todo o periodo; os valores
relativos aos anos de 1983 ¢ 1984 (59 mil e 43 mil, a pregos de 1985) mostram gue es-
tes também estdo declinando.

Quanto & sua abrangéncia, o PROAB atende a proporgoes diferenciadas
das populagdes das capitais do Nordeste, orfde funciona. Em algumas delas € bastante
expressivo, como revelam os dados para o ano de 1983, fornecidos por estudo recente:
em Teresina, Natal e Jodo Pessoa a relagdo populacdo — alvo/populagio total passa de
50%; em Maceid, a propor¢do chega a 35%, diminuindo em Recife, Sdo Luiz e Fortale-
za para 25%, 22% e 15%, respectivamente (Coimbra, 1986: 142). Ressalte-se a este
respeito o fato de que a extensdo da cobertura varia em proporgdo inversa ao tamanho
das cidades, o que indica que esta varidvel pode ser relevante na determinagio do grau
de operacionalidade do programa.

Existem também marcantes diferencas no que diz respeito a participagio
de cada uma das cidades no volume total de alimentos comercializados. Consideran-
do-se as trés em que o PROAB atende as maiores propor¢oes da populacio total —
Teresina, Natal ¢ Jodo Pessoa —, verifica-se que, de janeiro a setembro de 1983, apenas
a primeira foi responsdvel pela comercializagdo de 40% do total de produtos disponi-
veis, enquanto as outras duas participaram com apenas 30%. A cidade de Macei6, onde
o PROAB também obteve elevado grau de cobertura (35%), participou na comerciali-



zacdo de apenas 9% do total de produtos (2).

3.5. PAT

O PAT € o programa do PRONAN que movimenta maior volume absoluto
de recursos, apesar de atender a uma parcela bastante reduzida da classe trabalhadora.
Ademais, a lei que dispde sobre a concessdo de incentivos ds empresas integrantes do
PAT beneficia as pessoas juridicas suscetiveis de terem maior lucro tributdvel para fins
de Imposto de Renda. Em conseqiiéncia, ficam 4 margem dos beneficios do programa
grandes parcelas de trabalhadores das pequenas empresas ou cooperativas e os traba-
lhadores auténomos. A distribuigao regional do programa — mais da metade das em-
presas participantes localizam-se no Estado de Sédo Paulo — é um indicador a mais de
que ele ndo se dinge as parcelas mais necessitadas da classe trabalhadora, tal como foi
expresso nos seus objetivos. Finalmente, a forma de custeio do PAT transfere para as
parcelas mais altas da classe trabalhadora dos centros urbanos das regides mais desen-
volvidas recursos passiveis de arrecadagdo e, portanto, de redistribui¢do progressiva.
Tudo 1sto contribui para que se torne, de fato, um antiprograma social.

De fato, alguns estudos indicam que o beneficidrio tipico do PAT é o tra-
balhador empregado em empresas pertencentes aos setores mais dindmicos da econo-
mia, localizadas na regido sudeste, excluindo os grupos sociais mais carentes. O efeito
perverso deste programa relaciona-se, contudo, & maneira como € financiado. De um
lado, a parcela coberta pelo Estado (42%) significa menor arrecadagdo e, por conse-
guinte, menos recursos para financiamento de programas destinados aos mais necessi-
tados. De outro, como as empresas tendem a transferir a sua parcela para os consumi-
dores — através do repasse nos pregos dos bens e sevicos vendidos —, pode-se dizer que
a maior parcela dos custos € paga pelos nido-atendidos (3).

Estes e outros problemas detectados na implantagio do programa e as cri-
ticas que vem sofrendo levaram a um refluxo do mesmo no ano de 1985, para o qual
ndo conseguimos informagdes mais precisas. Tentativas estio sendo feitas no sentido
de reformuld-lo, como as propostas sugeridas pela COPAG (4), que comentaremos no
proximo item.

De maneira geral, o PAT apresenta um aumento constante € mais ou me-
nos uniforme em 1984: o nimero de beneficidrios declina em relagdo ao ano anterior
(Tabela 40). A taxa média de crescimento ao longo do perfodo € bastante alta (12,87%),
mas ndo ¢ acompanhada em propor¢io equivalente pelo volume de recursos movimen-
tados, que cresce A taxa de 5,84% no perfodo (Tabela 41). Devido a esse fato, observa-
se uma taxa média de crescimento negativa de 6,23% e um declinio, constante e uni-
forme do volume de recursos “per capita”, cujo valor, em 1984, correspondeu a 60%
dos recursos disponiveis no ano inicial do programa (Tabela 42). Mesmo assim esse
montante, como foi1 mostrado antes, € extremamente alto se comparado ao dos demais
programas de suplementagao alimentar que fazem parte do PRONAN.

(2) Fortaleza e Sdo Luiz foram incoporados ao PROAB apés este perfodo. Os dados utilizados se
encontram em Coimbra (1986: 143) in Coimbra, M. e Moura Castro, C. (args O Problema
Alvmentar no Brasil, SP. ALMED/UNICAMP, 1985.

(3) A respeito ver Campino, A, C. et alli. " Alimentagio na empresa: impacto sobre a famflia dos
trabalhadores”, Estudos econdrmcos, volume 14, n® 1, 1984 (pp. 107-118).

(4) Comissio nomeada para a elaboragdo do Plano de Governo do entio presidente eleito, Tan-
credo Neves.



Em 1984, apenas 7.412 empresas faziam parte do PAT (Tabela 43). Sem
ser necessdrio apresentar niimeros precisos, pode-se calcular que é um nimero signifi-
cativamente baixo em relagdo ao total das empresas em condi¢oes de participar do pro-
grama, que em estudo de avaliagdo (5). Mostrou contar, em 1979, com a participacio
de apenas 0.15% do total de empresas declarantes que apresentam lucros tributdveis
para fins de Imposto de Renda. As iniciativas por ele oferecidas foram mais eficazes na
implantagdo de servigos alimentares para empresas do setor comercial ¢ de servigos, do
que para as do setor industrial. Além do mais, favoreceu menos o estabelecimento de
servigos préprios de alimentagdo do que a formagdo do sistema de “vale-refeigoes”,
com a contrata¢do de terceiros, que impossibilita o controle tanto sobre a qualidade das
refei¢des fornecidas quanto sobre o uso dos vales, capazes de assumir a forma de moe-
da corrente a ser utilizada na aquisisgio de outros bens.

Quanto a sua distribuigdo regional, desde a sua criacio o PAT tem existén-
cia efetiva nas regides Sudeste e Sul, onde se concentram cerca de 90% de seus benefi-
cidrios ¢ do volume de recursos movimentados (Tabela 44).

(5) MTW/PAT Desempenho do Programa de Alimentagao do Trabathador em 1979,



TABELA 1

P.N.S. — Nidmero de Beneficidrios — Brasil

1975-1984
Nimero
K de B(:r_)efi- indice Variag¢do
cldrios Anual
(rul)
FORS o o mowiem & 252 100
1976 . . . . . . .. .. 1.022 405 4.06
1977 . . . .. o 0 o 0. 1.806 716 1.77
1978 wn wo wene snw s 2.993 1.187 1.66
YOTD .o v wri i s 2.996 1.188 1.00
TO80 i s el o % 2.383 1.143 (.96
1981 . . v o v v v n s 2.511 996 0.87
1982 . ... ... ... 20512 996 1.00
| 4.192 1.662 1.67
FOB4 o wisvs wim scowis 4.387 1.740 1.05
FONTE: Relatérios INAN — 1975/84.
I'ABELA 2
P.N.S. — Volume de Alimentos [istribuidos — Brasil
1975-1984
Volume de
Alimentos e
Ano Distri- indice Narligho
buidos Anual
(tonelada)
19F8: v smes an e 5.362 100
1976: iz &% v 33.982 633 6.34
1977 . o vie s wie o4 70.260 1.310 2.07
1978 coo ann ow mon 98.547 1.838 1.40
i 97.634 1.820 0.99
1980 oo v vv vn v 110,320 2.057 1.12
YO8 wrn v wws 93.461 1.743 0.85
TORZ:s0 aive & smie 100.349 1.871 1.07
IO . o i s s 156.411 2.917 1.56
1984 . . ... .. ... 131.065 2.444 0.83

FONTE: Relatérios INAN — 1975/84.
Balango Geral INAN/MS 1985.



TABELA 3
P.N.5. — Recursos Financeiros — Brasil

1975-1984
Recursos
A Fmanccir?s L Variagdo
(Cr$ 1 mi- Anual
lhdo/ 1985)
BOFS. iiv oo sieen, mine §5.846 100
1976 . . . . ... ... 135.002 157 1.57
9% i o sussons 387.900 451 2.87
1978 iva wmpemmen 295.289 344 0.76
P9 sox iy oaisngys 251.472 292 0.85
19800, o4 65 W& s 302.937 353 1.20
1981 . ......... 248.408 289 0.82
BB v o wusmnaria 143.489 167 0.58
POR3 . o v e 488.841 569 3.40
1984 ou svivwe 610.115 710 1.25
FONTE: Relatérios INAN - 1975/84.
Balango Geral INAN/MS 1985.
TABELA 4
P.N.S. — Recursos Financeiros **Per Capita’ — Brasil
1975-1984
Valor
1 5 \,’, 199
A (15 1000 Ioics Ausl
/1985)
1975 . o oo 341 100
1976 vcoooawin sos wniann 132 39 100 0.39
19FF i won wive winee 215 63 163 1.63
V9 Bdigrm ome o s 99 29 75 0.46
1999 i vy By won 84 25 64 0.84
1980 s s &a Wi 105 30 80 1.25
198] oim vi 85 5k 99 29 75 0.94
1982 . . .. ... ... 99 29 75 1.00
1983 . 5m wir wim wwns 117 34 89 1.18
198 oo win wom wo 139 40 105 1.19

FONTE: Relatérios INAN — 1975/84.
Balango Geral INAN/MS 1985.



TABELA 5
P.N.S. — Volume de Alimentos “*Per Capita’ — Brasil

1975-1984
Alimentos Variacio
Ano “Per Capita” indice “
Anual
(kg)
1975 ccs0 am anave s 21 100
190 cov e on aoe i i3 157 1.57
190 i wm wraa e 39 186 1.18
178 s o s 33 157 0.85
MO0 evcn o svsangans 33 157 1.00
FRA e s i 38 180 1.15
1981 o s e 3i 176 0.97
I8 s wos smnavans 39 186 1.05
FOBY cvaiow ane wmmiam 37 176 0.95
TOBE . oo v e 30 143 0.81
FONTE: MS/Relatério de Atividades INAN, 1975-1984.
TABELA 6
P.N.S. — Composigao da Cesta Bésica — Brasil
1976-1984
Farinha
Ano Arroz Actcar Feijao I;ﬁﬁ ie de cl::l IZ Total
% % 9 5 Mandioca P %
To B o
e
1976, omis 19 42 27 0,55 12 100
(6.484)  (14.143) (9.208) (188) (3.958) (33.982)
1977 . . .. 41 22 9 20 0,55 8 100
(30.089)  (16.005) (6.432)  (14.638) (1.113) (5.983) (74.260)
1978 . . .. 35 23 19 14 3 6 100
(34.174)  (23.141)  (18.610)  (13.414) (2.985) (6.212) (98.547)
19702 yiana 31 24 23 14 6 2 100
(30.961)  (23.109)  (22.203)  (13.889) (5.607) (1.866) (97.634)
1980 . . . . 31 23 20 14 11 1 100
(33.528)  (25.538)  (21.968)  (15.409)  (12.310) (1.568)  (110.321)
98T ssi 39 30 16 1 4 100
(36.689)  (27.637) (14.510)  {10.582) (3.807) (93.461)
1982.. .« 36 30 5 14 11 4 100
(36.013)  (29.776) (3.431)  (14.296)  (10.988) (3.655)  (100.159)
19831 ... 33 21 21 12 10 3 100
(51.016)  (33.120)  (32.907)  (18.541)  (15.552) (5.275)  (156.411)
1984 . . .. 39 21 22 8 5 5 100
(50.977)  (27.741) (29.391) (9.983) (6.640) (6.334)  (131.066)

FONTE: Adaptado de Musgrove, 1986: Quadro 2.



TABELA 7
P.N.S. — Beneficidrios por Regido — 1975-1984

(mil)
Centro y
Ano Nort Nordest Sudest

orte ordeste udeste Sul Oeste Brasil

YOS o winvmian v Gk 17 132 56 25 22 252
7 52 22 10 9 100

PO« v s i » 71 561 208 107 74 1.022
7 55 20 10 7 100

1977 @ o e v eh e 163 1.033 237 241 131 1.806
g 57 13 13 7 100

1998 i Saidin g o s 242 1.856 417 274 134 2,993
8 63 14 9 5 100

L9895 sie wveiisy & 240 1.942 379 286 148 2,996
8 64 12 10 5 100

1980 o5 ww woveson o 239 1.863 346 288 145 2.883
8 65 12 10 5 100

1981 .. . ... ... .. 185 1.636 331 227 132 2.511
7 65 13 9 5 100

OB e g s 275 2.535 440 308 343 2.511
7 64 11 8 9 100

083 i s s myei 262 200 424 295 311 4,192
6 69 10 7 7 100

1984 . . .. .. ... .. 262 2,915 467 405 339 4.387
4] 66 10 9 8 100

FONTE: Relatério INAN — 1975/1984.

TABELA 8

P.N.S. - Recursos Financeiros Aplicados por Regiio s
{CrS milhdes de 1986)

Cent s
Ano Norte Nordeste Sudeste Sul FULR Brasil
Oeste

TOES  cmice vise wox womw 6.570 39.947 23.184 10.700 5.444 85.846
8 47 27 12 6 100

19FQ105 5w o is §a 13.147 79.734 79.734 17.368 14.987 135.002
10 59 13 11 7T 100

TQT s semmiea s 56 s 29.992 257.284 40.619 36.764 23.241 387.900
8 66 10 9 6 100

1978 . . . . . . .. ... 20.280 194.272 34.304 31.525 14.907 295.289
T 66 12 11 N 100

PRI s e wi 23.646 168.295 24.543 21.666 13.322 251.472
9 67 10 9 5 100

YOBD v wonpivms aow a5 21.355 223.600 21.077 24,215 12.690 302,937
7 74 7 8 4 100

1981 . .......... 20,581 170.042 25.179 19.286 13.326 248.408
8 68 10 8 5 100

FORD 5 sigvgiss s g 8.365 101.614 15.534 11.537 6.437 143.486
[ 71 11 8 4 100

1983 sow womosnmnmans wo 34,631 317.263 55.691 39.200 42.056 488.841
7 65 11 8 4 100

1984 . . . ... ..... 35,923 407.074 65.934 53.475 47.710 610,115
6 67 11 9 8 100

FONTE: Relatério INAN — 1975-1984.



TABELA 9
P.N.S. - Volume de Alimentos por Regido — 1975-1984

(toneladas)
A Nort Nordest Sudeste Sul Cenm Brasil
no orte ¢ Geste
| L 7 & QO e enn s 350 3.006 1.115 448 443 5.362
7 54 21 9 9 100
1978 s v w 4.140 16,908 5.516 4.606 2.812 33,982
12 50 16 14 8 100
9T v wimim i s 5.223 41.814 10.215 8.252 4.755 70.260
7 60 14 12 7 100
L 7.269 65.788 9.768 10.343 5.378 98.547
77 67 10 10 6 100
IO s saw s e 8.065 63.747 9.250 10.366 6.205 97.634
9 65 9 10 7 100
1980 . . ... ... 8.208 74.916 10,916 10.479 5.801 110.320
) 7 68 10 10 5 100
1981 wii il e aEh s 6.759 62.563 10.005 8.797 5.132 93.461
7 67 11 9 6 100
19825 vinan an S & 7.458 66.704 11.613 8.931 5.643 100.349
7 67 11 9 6 100
1983 s onen S s 9.553 107.021 16.244 11.524 12.069 156.411
6 63 10 8 8 100
1984 o5 s mwiiei & 7.724 95.824 10.487 7.450 9.580 131.065
6 73 8 6 7 100
FONTE: Relat6rio INAN — 1975/1984.,
TABELA 10
P.N.S. — Volume de Alimentos **Per Capita’’ por Regido — 1975-1984 *e)
; 5 Centro 3
Ano Norte Nordeste Sudeste Sul Brasil
= Oeste
1978 cvn s wusisias 20 23 20 18 20 21
1976w 5% wmaid v s 59 30 2 43 38 33
I9FEE G o S d 2 40 43 34 36 39
1OFR:0 o inims oa @ 30 35 23 38 40 33
1979 . . .. o oo o o o 34 33 24 36 42 33
1980 . . .. v v v v o u 34 40 32 36 40 38
.5 L T 37 38 30 39 39 37
1982 v smvwane e 27 26 26 29 16 39
I98Y: s un i &5 % 37 37 38 39 39 37
1984, i dageh s 30 33 22 18 28 30

FONTE: Relatério INAN = 1975-1984.



TABELA 11
P.N.S. - Recursos Financeiros “*Per capita”

1975-1984
(Cr$ mil de 1985)
Ano Norte Nordeste  Sudeste Sul Qenlm Brasil
Qeste
POTD v sumisimin o s 381 302 414 432 250 341
1OTD .y womains 5o wim 186 142 83 140 131 132
VITE on wmmumm s s 184 249 171 152 177 215
1978 woo wwrens v v 84 105 82 115 111 99
1999 i wvisens sive s 98 87 65 76 90 84
1980 e wowownng i am 89 120 61 84 87 105
8T o mwomsmaam s 111 104 76 85 101 99
Y982 ooz we wowinray am 30 40 35 38 19 36
1983 s wvwman a 132 109 131 133 135 117
1984 o v sy i v 137 140 141 132 141 139
FONTE: Relatorios INAN — 1975/1984,
TABELA 12 TABELA 13
P.C.A. — Beneficidrios — Brasil P.C.A. — Alimentos Distribuidos — Brasil
1979-1985 1979-1985
Benefi- Varia- Alimentos ) Varia-
Ano cidrios  Indice ¢ao Ano Distribuidos  Indice Gio
(mul) Anual (Ton) Anual
1979 ... .. 310 100 52 7. S —— 9.216 100
1980 . ... 301 97 0,97 1980 . ... 8.998 98 0,98
1981 . ... 296 95 0,99 Lo 1 EA— 9.023 98 1,00
1982 .., .. 333 107 1,13 1982 . v 10.683 116 1,18
1983 . ... 609 196 1,83 1983 , ... 12.997 141 1,22
1984 ., .. 650 209 1,07 1984 ., ... 215 229 1,63
1985 . ... 538 173 0,83 1985 .. .. 7.091 185 0,81

FONTE: Relatdrio Geral LBA — 1979/ FONTE: Relatério Geral LBA — 1979/]1985,
1985.



TABELA 14
P.C.A. — Recursos Financeiros — Brasil 1979-1985

Ano R?Cmu]rsos indice V:rr:?fa?o

1979 . . . o vt i et e 87.283 100

TORO s s emivi & i o 108.669 124 1,24
98T i swes om s on 93.455 106 0,86
1982 20 s o e o 79.696 91 0,85
1983 v s sowmrans 105.262 120 1,32
1984 . L 0w i e e 116.362 133 1,11
1988 o momidid WaiEnw oh 79.950 91 0,68

FONTE: Relatério Geral LBA — 1979-]985.

TABELA 15
P.C.A. — Recursos ““Per Capita” — Brasil 1979-1985

Recursos

Ano ““Per Capita” [ndice VR:ETO
(Cr$ 1000 de 1985)

PR e e 282 100

1980, sowonice o w 361 128 1,28
1981 . . v v v v v o h 316 112 0,88
1982 . oo cia wi 5 239 84 0,76
1983 v 5w 173 61 0,72
T984 < wnreras o wa 180 63 1,04
FOBS .« sieim e wun ws 148 52 0,82

FONTE: Relatério Geral LBA — 1979-1985.

TABELA 16
P.C.A. - Alimentos Distribuidos **Per Capita™ — Brasil 1979-1985

Alimentos Variaca
Ano Distribuidos [ndice AnaLA0
ks Anual
(-1

1979 v ion mowvmie sne o 30 100
JOR0 waccm moe wormsonwnn e e 30 100 1,00
1981 S s5tanm N o5 o8 30 100 1,00
1982000 e v i aens 32 106 1,07
TOBB . sis wom wmnn o wie e 21 70 0,66
1984 . . . . . . i i i e n 33 110 1,57
1988 s Pandies o8 waigs 32 106 0,97

FONTE: Relatério Geral LBA —1979-1983.



TABELA 17
P.C.A. Populagio Atendida por Categoria Mensalmente
Brasil — 1979-1985
{mil Beneficidrios.)

Categorias
Ano Total
Gestantes Nutrizes Criangas

199y %R o5 o ae 23 62 226 310
7 20 73 100

198O s o oy g 5 15 86 199 301
5 27 68 100

L A e 20 88 118 296
7 30 63 100

1982 e g il 5 29 90 214 333
9 27 64 100

IMSie o as an g55% on 77 137 395 609
13 22 65 100

TOBd:cigiyin &6 welinein s 71 160 419 650
11 24 65 100

| L e S 65 119 354 539
12 22 66 100

FONTE: Relatdrio Geral LBA — 1979-1985,
TABELA 18

P.C.A. - Postos de Distribui¢io por Regiao

Regioes
Ano Brasil
Sudeste Ceatro- Nordeste Norte’
-Oeste

999 o6 iR iR e e 236 45 38 - 319
1980 v s wowseimon a0e & 216 45 37 - 298
OB ic oo o wvvessm % & 227 41 57 - 325
1982 . . .. .. oL 240 40 78 - 358
PIBF i s sy o 223 40 213 2 502
POB&cwipiey o SRiEgesy 222 40 241 86 529
1985 . . . o v i i u L 224 68 294 29 615

FONTE: Relatério Geral LBA - 1979-1985.



TABELA 19
P.C.A. - Municipios Atendidos por Regido
Brasil — 1979-1985

Regices
Ano . Brasil
Sudeste Centea: MNordeste MNorte
-Qeste
DO s oo sommmmos oms 18 9 4 - 31
1980w e smd ins v 18 10 4 - 32
5. .5 [N v J=r 19 1 5 - 25
P82 wme wominns orE s 20 1 3] — 27
19835 o samias o e 21 1 39 6 67
YIBE ., voa womnarwize i mymen 22 1 47 6 76
TO8S on Gk e solsa 23 5 92 6 126
FONTE: Relatério Geral LBA — 1979-1985.
TABELA 20
P.C.A. - Populagio Atendida Mensalmente por Regido
1979-1985
{rmil)
Regides
Ano & Brasil
Sudeste e Nordeste Norte
-Oeste
1979 00 e 249 43 17 - 310
80 14 6 100
TOBE. 0w wcmiwoman mys e 252 37 11 - 301
84 12 4 100
.1 RO —— 227 40 28 - 296
17 14 9 100
1982 . . . o v v i v o v e e 230 40 63 - 333
69 12 19 100
1983 . .. cn nn s n vas 244 42 288 a5 609
40 7 47 6 100
19B&+, o vas o samuia - 219 40 354 37 650
34 6 54 6 100
TOBS. G s Wi &% § 160 14 309 26 539
30 8 57 5 100

FONTE: Relatério Geral LBA — 1979-1985.



TABELA 21
P.C.A. - Alimentos Distribufdos por Regifio

1979-1985
(toneladas)
Regides
Ano o Brasil
Sudeste e Nordeste Norte
-Oeste

VOIS v wn vmamsn o % 7.083 1.357 776 - 9.216

77 15 8 100
TORO: i wes wia s e 7483 1:172 343 - 8.998

83 13 4 100
1981 wsne s crmavssigen 7.099 1.258 666 - 9.023

79 14 7 100
OB icuvnvun o s s 7.405 1.297 1.981 - 10.683

69 12 19 100
1983 copiss o5 voweing 7.994 1.370 3.461 172 12.997

61 11 27 1 100
1988 onwiani % iz SiEi 7.159 1.305 11.482 1.186 21.132

34 6 54 6 100
BOBD i wives wie & aeiiiss 5.123 1.346 9.781 841 17.091

30 8 57 5 100
FONTE: Relatério Geral LBA - 1979-1985.

TABELA 22
P.C.A. - Alimentos “‘Per Capita” por Regido
1979-1985
Regides
Ano c Brasil
entro
Sudeste Oesie Nordeste Norte

Y919 n wim mowiwinen an wos 28 31 45 — 30
1980 . . . v v v v v oL 30 32 30 - 30
| 31 21 23 - 31
1982 e wor momommeiaer w 32 33 32 - a2
L R T, 33 32 12 5 21
1984 . . . . . .. .. .. .. 33 3z 32 34 33
1985 . . . .. oo oot i 32 31 32 33 32

FONTE: Relatério Geral LBA — 1979-1985.



TABELA 23
P.C.A. — Recursos Financeiros por Regido

1984-1985
Regides
Ano Brasil
Sudeste Kealro MNordeste Norte
Oeste
198 v smmnam s i 39.663 7.231 63.614 6.571 117.079
34 6 54 6 100
VOB o nci e swiieum e womiow 22,904 5.760 46.480 4.806 79.950
29 7 58 6 100

FONTE: Relatério Geral LBA — 1979-19835.

TABELA 24
P.C.A. — Recursos Financeiros **Per capita’ por Regido
1984-1985
(Cr$ milhdes de 1985)
Regides
Ano Brasil
Sudeste e Nordeste Norte
Qeste
LOBE & vws aon snmermasss @ 181 180 180 180 180
TOBS: o wmen wow wympmrasin wos 143 131 150 186 148

FONTE: Relatério Geral LBA — 1979-1985.
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TABELA 26
PNAE: Volume de Alimentos Distribuidos
Brasil - 1975- 1985

Alimentos
o Quantidad Variacd
uantidade £ x ariagac
(ton.) Indice An?lil
1975 . o o v v v u v s 66,821 100
1976 . . .. .. ... 128,648 193 1,93
1977 . . . . .. ... 132.957 199 1,03
1978 o &6 e 136.591 204 1,03
191955 85 Sade 112.813 169 0,83
IR0 i wn wane 103.495 155 0,92
1981z o swsn 125.852 188 1,22
1983 sy o vy 127.974 191 1,02
1983505 a5 saiee 96.717 145 0,75
1984 oy sin it 119.375 179 1,23
1985 e o s 240.890 360 2,01

FONTE: FAE/DIPLAN — Programa de Assisténcia ao Estudante: Sé-
ries Histéricas 1970-84.
Relatério FAE — 1985.



TABELA 27
PNAE — Recursos Financeiros Aplicados
Brasil — 1975-1985

(Montante em Cr$ milhdes de 1985)

Recursos Financeiros Aplicados (1)

Ano _
Montante Indice \’ir;zz'c;to

1L 7 R R S 317.438 100

Y9G ce e wn s 581.970 183 1,83
977 . .o o o o 682.123 214 1,17
1978 i v s o 757.216 238 1,11
197900 i a wiaiia 713.902 225 0,94
1980 oo von ne mom 618.776 195 0,87
522, BT S 607.717 191 0,98
1982 . .. . ... .. 569.740 179 0,94
I8 3 n v e W 611.729(2) 193 1,07
1984 . . . ... ... 541.991(2) 170 0,84
POBS i v v woain Y61.006(2) 302 1,77

FONTE: FAE/DIPLAN — Programa de Assisténcia ao Estudante: Sé-
ries Histéricas — 1970-84.
(1) Total de recursos aplicados em géneros alimenticios (CNAE,
USAID/PMA/ONU, Orgios Federais na UF, Estados, Municipios
e Comunidades).
(2)  Apenas Recursos Federais (MEC/FAE).



TABELA 28
PNAE: Recursos Financeiros por Regido

(Montante em Cr$ milhdes de 1985)

Regides
Ano Sent Brasil (1)
N entro
Norte Nordeste Sudeste Sul Oite

19785 e ae 12.488 51.465 183.563 44.510 25.413 317.438
4 16 58 14 8 100

1976 . 54 on 22.003 113.816 335.629 71.306 39.216 581.970
4 19 58 12 7 100

L5 4 [ — 24,358 109,339 409.536 98.246 40.641 682,123
4 16 60 14 6 100

1978 . .. .. 34.135 109.770 434.240 115.052 64.020 757.216
5 14 58 15 8 100

1979 . . ... 33.750 127.462 390.838 100.230 56.623 713.902
5 18 55 14 8 100

1980 . . ... 28.588 149.261 328.436 72.354 40,136 618.776
5 24 53 12 6 100

1981+ ac oa 35.348 161.984 285.518 79.869 44,999 607.717
6 27 47 13 7 100

1982z w 37.509 237.602 137.481 90.948 66.199 569.740
7 42 24 16 12 100

1983, .4 .. 50.179 274,027 150.443 78.174 58.906 611.729
7 45 25 13 10 100

1984 . . ... 40.170 205.027 133.840 109.182 53.772 541.991
7 38 25 20 10 100

1985 . .... 86.823 465.059 160.891 154.547 93,687 961.006
9 48 17 16 10 100

FONTE: FAE/DIPLAN — Programa de Assisténcia ao Estudante: Séries Histéricas — 1970-84.
Relatério FAE — 1985.
(1) Total de recursos aplicados em géneros Alimenticios (CNAE, USAID/PMA - ONU, 0rg:‘ms
Federais na UF, Estados, Municipios ¢ Comunidades).

ANEXO: (**) Apenas Recursos Federais (MEC/FAE).

OBS: Os valores referem-se apenas aos recursos efetivamente aplicados pelo programa na aqui-
si¢iio de géneros alimenticios. Em alguns casos, os recursos apontados representam apenas
a parcela relativa aos recursos federais.



TABELA 29
PNAE — Recursos Financeiros Aplicados *‘Per Capita”
Brasil — 1975-1985
(Valor em Cr$ 1.000 de 1985)

Recursos Financeiros Aplicados (1)

Ano

Valor fndice Variagho
Anual
EO98 e 15 s 29 100
196 5500 2 2 3 50 172 1,72
B9 vy v 52 179 1,04
1998 < ey v 54 186 1,04
1099wy 2 - 51 176 0,94
19800 5o o5 o 41 141 0,80
19815y wwimen 1 ¢ 39 134 0,05
108 s e 4 30 103 0,77
1985 e o 4 31 107 1,03
1984, wvinems a2 26 90 0,87
41:1, D 44 152 1,69

FONTE: FAE/DIPLAN - Programa de Assisténcia ao Estu-
dante: Séries Hist6ricas — 1970-84.
(1)  Valores ““per capita”.



TABELA 30
PNAE — Volume de Alimentos Distribufdos *‘Per Capita™
Brasil — 1975-1985
(Quantidade em kg)

Alimentos Distribuidos “*Per Capita”

M Variagio
Quantidade indice Anu'.';al
1975 ;0 sas a% wa 6 100
1976, .+ i wis «n uoa 11 183 1,83
198 o v ss i v ws 10 167 0,91
1978 0 25w ila o 10 167 1,00
1999 s widnia 8 133 0,80
19800 s smoass 7 117 0,88
L T 8 133 1,14
1982 s viniwin 7 117 0,88
1983000 v s 5 100 1,20
1984 . uia oon waias 6 100 1,20
1985 5ouim vy woand 11 100 1,83

FONTE: FAE/DIPLAN — Programa de Assisténcia ao Estudante: Séries Histéri-
cas — 1970-84.



TABELA 31

PNAE — Proporgio de Municipios Atendidos por Regido

1975-1984
(Em %)
Regides
Ano 5 Brasil

Norte Nordeste Sudeste Sul Conte:

Qeste
1925 v v » 65 75 97 93 88 87
L [ S, 83 70 97 93 84 86
12 7 (Y. 83 76 96 98 91 89
I8 v o 69 75 96 99 91 88
1979 ¢ v v 76 77 97 100 92 89
oL O 80 84 97 100 97 92
198 ¢ wiains 89 87 94 100 95 93
JORE oo 100 94 100 100 99 98
THEF: o acin: o 100 96 95 100 94 96
1984 . .... 100 96 99 100 94 98

FONTE: FAE/DIPLAN — Programa de Assisténcia ao Estudante: Séries Histdricas 1970-84.

TABELA 32
PNAE — Proporgao de Escolas Atendidas
1975-1934
(Em %)
Regides
Ano Brasil
Norte Nordeste Sudeste Sul Cg:;;:-
YOS winain & 54 25 61 68 48 45
FHIG ivin s 65 28 67 69 47 49
1 SR 65 3z 71 75 51 52
YOI8 wwrwi & 60 31 79 77 53 54
P79 wnven & 70 41 76 78 58 59
198000 79 41 82 717 69 63
5.4 GRS 76 55 77 79 72 68
1982 . oovn » 90 66 85 92 75 58
1983 .. . .. 97 81 88 90 77 85
1984 ., . ... 95 80 92 88 76 85

FONTE: FAE/DIPLAN —Programa de Assisténcia ao Estudante: Séries Histéricas 1970-84.



TABELA 33

PNAE — Proporgio de Alunos Atendidos por Regido

1975-1984
(Em %)
Regides
Ano Brasil
Norte Nordeste Sudeste Sul i
Oeste
1975 .« . s 59 40 62 56 57 54
1976 .. v 63 40 62 62 59 56
1977 o s a6 42 73 67 56 60
1978 o o s 62 46 78 70 60 65
190 vz 78 52 68 70 65 63
1980 .o i 71 55 80 65 73 68
1981 oo von i 75 65 79 70 73 72
1982 .. vi e 85 71 79 78 78 76
1983 o i 5 79 83 72 89 93 80
1984 . . ... 77 80 B4 86 91 83
FONTE: FAE/DIPLAN - Programa de Assisténcia ao Estudante: Série Hist6ricas 1970-84.,
TABELA 34
PNAE — Nimero de Refeiges Per Capita por Regides — 1975-1985
Regides
Ano & Brasil
2 entro
Norte Nordeste Sudeste Sul Oaite

1975 00 ww s 73 93 120 86 115 106
1976 . . . .. 110 101 129 92 114 115
1977 0 ¢5 100 94 135 118 117 119
1978 . . . .. 90 92 143 127 125 125
127 {* [ERRRREat 108 97 147 131 131 128
1980..... 124 107 147 136 132 132
1981 .o o 98 111 161 138 125 135
1982 i 4w & 232 173 224 226 206 207

FONTE: FAE/DIPLAN — Programa de Assisténcia ao Estudante: Séries Histéricas 1970-1984.



TABELA 35
PNAE - Recurso Financeiros Per Capita por Regides — 1975-1985
(Em Cr$ 1.000 de 1985)

Regides
Ano Brasil

Norte Nordeste Sudeste Sul Ceato

Oeste
1975 vxe e 29 22 33 22 34 29
1976 . o6 on 43 45 59 33 46 50
§ L2 i R 39 37 67 42 45 52
§ 52 I SR 52 36 63 47 66 54
1999 o wos 49 35 65 40 51 51
1980 . v 33 37 50 30 32 4]
1981 . .... 38 35 47 30 33 39
198204 ou 31 40 19 31 41 30
1983 ... .. 41 41 22 25 35 31
1984 . . ... 36 31 16 35 32 26
.41 41 51 33 42 48 44

FONTE: FAE/DIPLAN — Programa de Assisténcia ao Estudante: Séries Histdricas 1970-1984,
Relatério FAE — 1985.

TABELA 36
PROAB — Beneficidrios

Niimero de Variacio

Ano Beneficidrios fndice §
(mil) Anual

1979 . . . ... 60 100
1980 . ........ 160 267 2,67
1081 - s a5 85 G 460 767 2,88
1982 . iiviv s o5 & 460 767 1,00
1983 . o divate ol & ] 1.420 2.367 3,09
1984, Loviwite v 2.042 3.403 1,44
TOBS . ieiains i« 2.301 3.835 1,13

FONTE: Relatério INAN 1979 — 1984,
Balango Geral do INAN 1985 Vol. 1.
Taxa Média de Crescimento: 68,37,



TABELA 37
PROAB - Volume de Alimentos Comercializados

VO.I Umede . Variacao
Ano Alimentos fndice Acal
(ton)
I9/9 e i v 58 3.183 100 -
TORO:wrsm i snewd 9.266 291 2,91
1981 . ... v v a 16.882 530 1,82
INBZined o B in 23.062 882 1,66
BRIy g s 47.283 1.485 1,68
1984 ; o il iy 67.982 2.136 1,44
TORS wsoes sum s iz 71.785 2.255 1,06
FONTE: Relatério INAN 1979-1984.
Balango Geral do INAN 1985 Vol. 1.
Taxa Média de Crescimento: 56,07.
TABELA 38
PROAB — Nidmero de Varejistas Integrados
i Nlirnelr.n de fridice Variagdo
Varejistas Anual

1979 .o win o & 120 100
1171 AR 121 101 1,01
TOBY, woaim mix mpmwin 716 597 5.91
1982 .. ....... 1.060 883 1,48
1983 . .. ...... 2.631 2.193 2,48
1984 . ... ... .. 3.000 2.500 1,14
1985 . . ... .... 3.000 2.500 1,00

FONTE: Relatdrio INAN 1979 — 1984,
Balango Geral do INAN 1985 Vol. 1.



TABELA 39
PROAB — Alimentos Comercializados Per Capita 1979-1985

Alimentos . Variaciio

Ano Ke fndice Anuf;]l
£ 7 & Y 53 100
T980 .5 e 58 109 1,09
1981 o voen o 37 70 0,63
1982 .. iwwwa ai 61 115 1,65
1983 o odstes v 33 62 0,54
1984 . .. ...... 33 62 1,00
TOBS o sogisnasg o 31 58 0,94

FONTE: Relatério INAN 1979-1984.
Balango Geral do INAN 1985 Vol. 1.

TABELA 40
PAT — Ndmero de Beneficidrios — Brasil — 1977-1984

Nimero de

Ano Beneficidrios fndice Varisgin
(miD) Anual
1977« o e e v s 768 100
1978 . . . ... ... 1.082 141 1,41
1979 . . .. .. ... 1.265 165 1,17
1980 . . . ..o ... 1.702 222 1,34
1981 . .. . ... .. 1.917 250 1,13
1982 . s cnie an 5.0 2.161 281 1,13
1983 . . . .. .. . 2.281 297 1,06
1988 L 2 ws &% Ul 2.023 263 0,89

FONTE: Promocio Social do Ministério do Trabalho.
Taxa Média de Crescimento: 12,87.



TABELA 41
PROAB — Volume de Recursos Movimentados — Brasil — 1977-1984
(Em Cr$ milhées de 1985)

Volume . Variagdo
Ano de Indice i

Recursos Anpal
POFT e i s ugiegs 1.627.965 100
b1 ¥ . SR 2.076.371 128 1,28
L 7 L 2.514.451 154 1,21
TOBO v siv e s 2.507.091 154 0,99
1981 . . ..... .. 2.606.218 160 1,04
1982 . . ... . ... 2.911.828 179 1,12
1983 . . . ... ... 2.710.626 167 0,93
1984 . . . ... ... 2.563.155 157 0,95

FONTE: Promocao Social do Ministério do Trabalho.
Taxa Média de Crescimento: 5,84.

TABELA 42
PAT — Recursos Per Capita — Brasil — 1977-1984
(Em Cr$ 1.000 de 1985)

Recursos s Mo
Ano Per Indice )

Capita Aol
£ g S e 2.120 100
1978 v o i 1.918 90 0,90
1990 e s wiss 1.987 04 1,04
1980, . .. ... 1.473 69 0,74
1 O 1.359 64 0,92
TR wvavs s RiEg 1.348 64 0,99
P98 o e B W 1.183 56 0,88
1984 . wisow e oo 1.267 60 1,07

FONTE: Promogio Social do Ministério do Trabalho.
Taxa Média de Crescimento: 6,23,



TABELA 43
PAT — Niimero de Empresas Participantes por Regiao

1977-1984
Regides

Ano & Brasil

entro

N N ;

orte ordeste Sudeste Sul Oéite
I o i w 02 65 898 291 31 1.287
5 70 23 2 100
1978 . s o wie = 18 108 1.304 393 39 1.862
1 6 70 21 2 100
1979 . . ... 43 231 1.647 453 74 2.448
2 9 67 19 3 100
1980 . .... 48 254 2.118 591 80 3.091
2 8 68 19 3 100
1981 ..... 77 362 3.263 1.033 145 4. 881
2 7 67 21 3 100
1982 ... .. 116 543 4,019 1.320 164 6.162
2 9 65 21 3 100
1983 . .. .. 144 614 4.732 1.619 186 1.295
2 8 65 22 3 100
1984 . . . .. 136 593 5.039 1.460 184 7.412
2 8 68 20 2 100

FONTE: Promocio Social do Ministério do Trabalho.



TABELA 44
PAT — Nimero de Beneficidrios por Regido

1977-1984
Regides
Ano Brasil
Norte Nordeste Sudeste Sul Centro
Qeste
19T wnss o - 30 644 87 7 768
4 84 11 1 100
1978 iiw avs 10 46 844 120 62 1.082
1 4 78 11 6 100
L 1 K, 18 133 931 137 45 1.265
1 11 73 11 4 100
1980..... 24 134 1.275 206 62 1.701
1 8 75 12 4 100
1981 ..... 50 122 1.396 264 84 1.917
3 6 73 14 4 100
1982 ..... 51 184 1.577 276 71 2.160
2 9 73 13 3 100
1983 . .... 63 183 1.506 454 75 2.281
3 8 66 20 3 100
1984 . .... 55 172 1.377 330 89 2.023
3 9 68 16 4 100

FONTE: Promocgio Social do Ministério do Trabalho.



4. A POLITICA DE ALIMENTACAO E NUTRICAO EM 1985:
CONTINUIDADES E DESCONTINUIDADES

O cardter prioritdrio do problema nutricional brasileiro tornou-se evidente
através de uma série de diretrizes governamentais propostas para seu enfrentamento
imediato, desde a elaboragdo do documento COPAG (1), em fevereiro de 1985, até o
anfincio do Programa de Prioridades Sociais, em maio do mesmo ano.

As reformulacdes sugeridas pela COPAG enfatizam a previsao e melho-
ria dos programas existentes, evitando-se a criagdo de novos programas e agéncias,
pelo menos a curto prazo. Em linhas gerais, as inovagdes propostas indicavam algumas
mudangas substantivas, tanto a nivel organizacional como em relagdo ao escopo de al-
guns programas:

a) propunha uma coordenagio central do sistema em torno da COBAL,
delegando ao INAM a coordenadoria dos programas desenvolvidos através das estru-
turas de sadde;

b) limitava o PNS 4 distribuigdo de leite, estabelecendo a ampliacio do
atendimento para criangas menores de quatro anos, ao lado de uma politica de apoio
aos pequenos e médios produtores de leite;

c) sugeria uma profunda revisao do Programa de Alimentagdo do Traba-
lhador (PAT), estabelecendo como teto maximo de cobertura os trabalhadores na faixa
de até 5 saldrios minimos, sugerindo uma diferenciagdo dos limites de beneficios fiscais,
de modo a privilegiar as empresas que absorvessem mais mao-de-obra, e a utilizacdo de
entidades como sindicatos, SESI, SESC, etc. para o fornecimento de refei¢des, sobre-
tudo para os trabalhadores em empresas que ndo tivessem condi¢des de participar do
programa.

Entretanto, como parte do amplo “Programa de Prioridades Sociais para
1985, que visa atender o conjunto dos problemas sociais de emergéncia do pais, as no-
vas agOes propostas pelo Estado na drea de alimentagdo e nutrigdo tém como marca a
continuidade dos antigos programas, embora transformados do ponto de vista de sua
operacionalizacio e ampliados em relagdo a sua cobertura. Somente dois novos pro-
gramas foram criados — o Programa de Abastecimento Popular (PAP) € o Programa
Nacional do Leite para as Criangas Carentes —, tendo sido o antigo PNS substituido
pelo Programa de Suplementacdo Alimentar (PSA), com algumas alteracdes. Nada foi
sugerido em relagdo ao PAT, a despeito de seu cardter inequivocamente desigualitdrio ¢
das propostas formuladas pela COPAG.

Do ponto de vista organizacional, a mudanga bdsica, em 19835, foi a cen-
tralizagdo do sistema em torno da COBAL, conforme proposta da COPAG, buscando-
se corrigir as distor¢des do passado através da implantagao de mecanismos mais dgeis
que contornassem a ineficiéncia da mdquina burocritica.

Outra grande reformulacdo foi a meta de expansdo da cobertura do antigo
PNS: transformado em PSA, manteve as mesma caracteristicas quanto ao formato e
aos critérios de elegibilidade em relacdo a renda familiar para sele¢io de beneficios;
mas, de um universo de 4,2 milhdes de beneficidrios atingidos até o final de 84, passou
a pretender englobar em 1985 cerca de 10 milhdes — o que ndo se concretizou em tem-
po, uma vez que a implementa¢do do novo programa iniciou-se apenas em outubro da-
quele ano, justamente em razdo de suas reformulagdes.

n COPAG - Comissdo Para o Plano de Governo, **Subsidios para a A¢do Imediata contra a Fo-
me e 0 Desemprego’’, fevereiro de 1985,



Quando definitivamente implementado, o PSA pdde dar prioridade ao
Nordeste, em particular aos estados menos cobertos pelo antigo PNS: Maranhio, Cea-
rd, Paraiba e Bahia. Trouxe modificagio, ainda, no critério biolégico da populagio-al-
vo: reduzindo-se a idade mdxima de aten¢ao de 6 para 3 anos, concentrava-se a aten-
¢do do programa no grupo nutricional mais vulnerdvel. Estd prevista, ainda, sua inte-
gragio com o Programa de Assisténcia Integral a Satde da Mulher.

A inovagdo de maior peso ocorrida em 1985 foi a criagdo do Programa de
Abastecimento Popular, executado pela COBAL, que pretendia atingir 10 milhoes de
beneficidrios. Como o PROAB, visa baratear os precos dos alimentos bdsicos para a
populacdo pobre, mediante a elimina¢do dos intermedidrios na comercializagio dos
produtos e a programacio mais adequada das compras, mas distingue-se dele pela ine-
xisténcia de subsidios diretos ao preco final dos produtos. Lancado em maio de 1985, o
PAP comecou a funcionar em outubro, em Ceildndia, cidade-satélite de Brasilia, limi-
tando-se as 4reas com renda familiar de até 2 saldrios minimos. Previa-se para até o fi-
nal de dezembro a sua implantagdo nas capitais do pais, sendo que no Nordeste nao se-
ria executado nas capitais (onde atua o PROAB), mas nas cidades de porte médio. Se-
gundo dados da COBAL, em dezembro de 1985 o PAP jd contava com 2.154 vargjistas
filiados e havia vendido por volta de 8 mil toneladas de géneros alimenticios (2).

Quanto aos demais programas, as mudangas foram basicamente de escala,
Para o PROAB pretendeu-se aumentar a cobertura nas cidades jd atendidas e expandir
para algumas capitais do Nordeste ainda ndo atingidas, como Aracaju e Salvador. O
nimero de varejistas integrados ao programa se mantém, enquanto o nimero de be-
neficidrios atingidos cresce mais (cerca de 10% em relagio ao ano de 1984) do que o
volume de toneladas de alimentos comercializados (cerca de 6%).

Em relagdo ao PCA, apesar de crescer o nimero de municipios atendi-
dos pelo programa (de 76 municipios, em 1984, para 126, em 1985), cai o nimero de
beneficidrios atendidos (de 650.000 em 1984, para 538.000, em 1985) e o volume de
alimentos distribuidos (de 33 Kg “per capita”, em 1984, para 32 em 1985).

O PNAE ¢ o programa que efetivamente cresce tanto no volume de re-
cursos quanto no volume de alimentos distribuidos, o qual dobrou em relagao ao ano
anterior, enquanto o nimero de beneficidrios aumentou somente em cerca de 3% em
1985.

Embora os dados referentes ao desempenho do PAT em 1985 ndo esti-
vessem disponiveis, as informacdes obtidas sobre 1984 mostram que lhe foram destina-
dos cerca de 65% do total de recursos aplicados em programas de alimentagio e nutri-
cdo.

4.1. Perspectivas para 1986

E sabidamente reconhecido, entre os especialistas que vém se dedicando a
pesquisas sobre o problema alimentar brasileiro, que a fome e a subnutrigdo das fami-
lias pobres dependem mais de um redirecionamento das politicas macro-econdmicas e,
em particular, da politica agricola, do que de intervencdes parciais dirigidas a clientelas
especificas. Desnecessdrio € repetir que solugdes efetivamente substantivas dependerdo
da énfase dada as politicas de redistribuigio de renda.

(2) Estamos nos baseando em MA/COBAL/DIRPLAN/COPLAT. Avaliagdo do Impacto do Pro-
grama de Alimentagdo Popular — PAP, na cidade Satélite de Ceildndia/DF’", dez.1985.



No seu conjunto, porém, os programas de alimentacio e nutricdo avaliados
neste capitulo foram concebidos como emergenciais ou direcionados a piblicos especi-
ficos. Mesmo ao tratarmos do ano de 1985, vimos que houve poucas mudangas, na me-
dida em que a implantagdo dos novos programas sugeridos s6 se efetivou a partir do fi-
nal daquele ano. Cabe, assim, apontarmos as tendéncias e perspectivas em relagdo ao
futuro destes programas, assinalando alguns aspectos relacionados 4 sua operacionali-
zagao.

Operacionalizacao

Os conhecidos problemas de abastecimento tém colocado sérios obstdculos
d execugio do PSA e do PAP, tendo j4 inviabilizado a implantagdo do “Programa Na-
cional do Leite para as Criangas Carentes”,

No caso do PSA, além das dificuldades de mercado e dos problemas na li-
beracdo dos produtos importados pelo governo, os obstdculos assinalados (3) refe-
rem-se A insuficiéncia fisica e organizacional da Rede Bdsica de Sadde — impedindo a
universalizagdo do atendimento — e a incompatibilizagdo entre o fluxo de recursos alo-
cados pelo Estado (para 1986) e a consecugdo das metas previstas, conforme indica o
quadro abaixo. No entanto, apesar dessas dificuldades, o PSA € hoje o programa de
maior abrangéncia entre as diversas intervengoes dirigidas ao grupo materno-infantil,
na drea alimentar-nutricional, tendo atingido 8,7 milhdes de beneficidrios/més, entre
janeiro e maio de 1986, o que representa mais que o dobro da populagdo atendida até
fins de 1985. Nio temos informagdo sobre a adequacdo entre o volume de alimentos
requeridos @ execugdo plena do programa e a sua distribuigdo efetiva, durante o perfo-
do.

PSA - 1986 (*)
Beneficiirios/Més Orgamento (Cz$)
Meta Prevista .. ... ..... 13.000.000 7.581.318,00
Meta Alcangada . . . ...... 8.700.000 1.744,033,00

FONTE: Programa de Suplementa¢do Alimeniar — PSA — Consideragdes sobre sua Operacionaliza-
¢io, Ministério da Saidde/INAN, Brasilia, junho de 1986.
(*) O orgamento aprovado permite o atendimento de 2.500.000 beneficidrios/més, e o programa
atingiu aproximadamente 8,7 milhes de beneficiirios/més, entre janeiro e maio de 1986.

Em relacdo ao PAP, que tem por objetivo fornecer alimentos bdsicos a po-
pulagio pobre mediante a reduciio dos custos de aquisi¢do e comercializagfio, através da
COBAL, previa-se a utilizacdo de estoques reguladores de alimentos, que garantissem
precos minimos. Entretanto, ja no inicio de sua implanta¢do, no final de 1985, uma sé-
rie de produtos bdsicos — como leite em pd, charque, sardinha e agticar — ndo puderam
ser comercializados através do programa, devido aos precos elevados do mercado (4).
Provavelmente sua operacionalizagdo deverd estar enfrentando problemas maiores

(3) Ministério da Saide/INAN, Programa de Suplementagdo Alimentar (PSA) — Consideragdes
sobre sua operacionalizagio, Brasilia, junho/86.

(4) MUSGROVE, PHILIP. Que Les Pebres Coman Mejor. Evaluation de Programas Destinados
a Mejorar el Consumo Alimenticio de Las Familias Pobres en el Brasil, mimeo, janeiro de
1986.



ou similares diante das dificuldades de abastecimento e de formagao de estoques regu-
ladores, em 1986.

Parece inquestiondvel que a efetividade operacional constitui o principal
problema enfrentado na implantacio dos novos programas nutricionais-alimentares
propostos pelo Programa de Prioridades Sociais/ 1985. Neste sentido, cabe registrar as
inovagdes introduzidas pelo Programa Alimentar de Emergéncia, em fase de estu-
dos, inserido no I Plano Nacional de Desenvolvimento da Nova Repiiblica,
1986-1989.

Sugere-se que apresente médxima descentralizagdo e limitada dependéncia
da mdquina burocrética governamental, baseando-se no envolvimento voluntdrio de
6rgdos comunitdrios e associagoes locais (5). Para atenuar os efeitos mais imediatos da
fome e da subnutri¢do teria como populacdo-alvo as familias de renda mensal *‘per ca-
pita” igual ou inferior a 1/4 do saldrio minimo vigente, com acesso a uma cesta bdsica
de alimentos através de um sistema de fornecimento de cupons. O processo de selegéo
terd como estratégia bdsica a identificacdo das dreas geogrificas de alto risco (segundo
dados da PNAD-85) e o cadastramento das familias elegiveis em cada drea selecionada.
O gerenciamento do programa e a distribuigio dos cupons-equivalentes em valor 4
cesta bdsica preconizada — ficardo sob a reponsabilidade de entidades comunitdrias pre-
viamente credenciadas. No sentido de evitar manipulagdo ou desvio, sugere-se a cria-
¢ao de comissdes comunitdrias que fiscalizem o andamento do programa. Prevé-se
também sua implantacdo gradual, a partir das dreas metropolitanas do pais, expandin-
do-se, numa segunda etapa, para as cidades interioranas e zona rural.

A despeito do cardter limitado de uma intervengdo dessa natureza, de cu-
nho estritamente emergencial ¢, portanto, incapaz de dar conta das questdes estruturais
causadoras do problema alimentar brasileiro, hd que se destacar a importincia de suas
inovagoes:

— a descentralizacao dos mecanismos de operacionalizagio, controle
e avaliacdo permitird uma maior agilidade no processo de implementagio do progra-
ma, ao evitar os conhecidos obstdculos engendrados pelo mau funcionamento da ma-
quina burocrdtica;

— a adogdo de critérios locais no processo de seleciao das familias per-
mitird um melhor equacionamento para cada parcela do territério nacional, marcado
por heterogeneidade e desigualdade social, econémica e espacial;

— a adog¢ao de cupons para a aquisicao da cesta basica parte de evidén-
cia de que o problema alimentar, no Brasil, é uma questdo de quantidade, e ndo de qua-
lidade dos alimentos ingeridos, que poderdo ser escolhidos pelo piblico-alvo. Nesse
sentido, reconhece-se a capacidade das familias na faixa de miséria (com a renda fami-
liar até 1 Saldrio Minimo) de compor uma dieta alimentar balanceada, uma vez que suas
dificuldades decorrem do nivel insuficiente de rendimentos para adquirir a necessdria
quantidade de alimentos.

Uma ressalva deve ser feita, contudo, ao critério de elegibilidade, que
tem cardter mais restritivo que o Programa Prioridades Sociais, cuja cobertura previa
o atendimento das familias com renda de até dois saldrios minimos. Argumenta-se que
o atendimento das caréncias sociais mais urgentes da populagdo, a curto e médio pra-
zos, demanda um conjunto de politicas € medidas mais realistas; entretanto, se consi-
derarmos a corrosdo salarial dos idltimos anos e, particularmente, a insuficiéncia dos
saldrios minimos vigentes para garantir as condi¢des minimas de sobrevivéncia, parece-

(3) SOUZA, Amaury et alli, Programa Alimentar de Emergéncia, Brasilia, junho de 1986.



-nos que este critério mostra-se bastante inadequado,

O importante a destacar nesse programa sio, de fato, os mecanismos de
operacionalizacdo sugeridos, que permitirdo uma maior flexibilidade e seletividade de
produtos na composi¢ao da cesta bésica pelos usudrios, evitando problemas j4 mencio-
nados.

Sugestoes e Conclusdes

E evidente, como se assinalou, que solugdes efetivas e de longo prazo para
o problema alimentar brasileiro dependem de medidas macro-estruturais, de cardter re-
distributivo, e de uma politica agricola que estimule a produgdo de alimentos bdsicos,
aumentando sua oferta e barateando seus custos. Por outro lado, nio se pode desco-
nhecer a necessidade de uma profunda revisdo dos programas existentes para a conse-
cugdo das metas de curto e médio prazo da politica social, a fim de atender as caréncias
soclais mais urgentes,

Algumas sugestdes ¢ conclusdes sdo consensuais entre os especialistas,
pesquisadores e técnicos que vém se dedicando ao estudo da questdo no Brasil. Repe-
timos, aqui, aquelas que nos pareceram mais relevantes na busca de solucdes alternati-
vas que minimizem os problemas e dificuldades enfrentados na implementagdo dos
programas nutricionais € alimentares:

— em primeiro lugar, a consecucdo das metas previstas relaciona-se dire-
tamente & liberagio dos recursos comprometidos com cada um dos programas ¢ com
a formacgdo e manutencao de estoques minimos reguladores, que permitam a adminis-
tragdo racional do abastecimento. Sabe-se que a imprevisibilidade do desembolso das
verbas previstas pelo Executivo Federal, aliada as dificuldades encontradas na opera-
cionalizagdo, vem comprometendo seriamente a efetividade desses programas;

— assinala-se, também, que o perfil de caréncias nutricionais, no caso bra-
sileiro, mostra-se preponderantemente marcado por deficiéncias caléricas € nio protei-
cas. Nesse sentido, a adogdo de critérios quantitativos para suprir tais deficiéncias
parece justificar o uso de alimentos “in natura” e pouco processados. Sugere-se que o0s
“formulados’ nao mostram resultados tdo superiores que justificariam seu elevado
custo por beneficidrio atendido;

— uma outra questio diz respeito d tendéncia em criar programas sepa-
rados para cada aspecto do problema nutricional, ao lado da sobreposigio de acoes di-
rigidas ao mesmo tipo de clientela. Recomenda-se, por exemplo, a integracio do PSA
com o PCA, os quais, tendo a mesma populagao-alvo, distiguem-se quanto ao tipo de
alimentos utilizados. Sugere-se, também, a eventual integragdo do PROAB com o PAP
(sem subsidios), respeitando o critério de limitar qualquer subsidio num esquema hibri-
do em relacdo aos produtos bdsicos;

— a avaliagdo e 0 acompanhamento sistemdtico dos resultados dos progra-
mas, paralelamente & criacdo de mecanismos formais que proporcionem um melhor re-
lacionamento com a comunidade, propiciando melhores condictes de direcionamento
das agOes governamenlais, ¢ recorrentemente apontada como tarefa fundamental,

— finalmente, recomenda-se a revisao tanto da base institucional como dos
esquemas de financiamento desses programas. As andlises indicam, por exemplo, que
os programas mais eficientes, como o Programa de Alimentagiio Escolar (PNAE) e, so-
bretudo, o Programa de Alimentacdo do Trabalhador (PAT) nao se dirigem & parcela
mais necessitada da populacdo. Seria de extrema utilidade um estudo detalhado sobre
os custos e beneficios do PAT, apontando os provdveis resultados e impactos, caso os



recursos a ele destinados fossem redirecionados a programas especificos de combate a
pobreza,

Assim, a revisdo dos mecanismos de financiamento dos programas na drea
social e redirecionamento de recursos para o atendimento dos grupos mais prioritdrios
podem atenuar, a curto prazo, o quadro de caréncias sociais mais urgentes, no que tan-
ge ao problema alimentar brasileiro.



Capitulo 11l
A POLITICA DE ASSISTENCIA SOCIAL



1. OS PROGRAMAS ASSISTENCIAIS

Os programas de assisténcia social — desenvolvidos por diversos 6rgios
publicos nas trés esferas de governo — tém-se constituido numa gama variada de acées
no campo de atendimento ds necessidades de saiide, alimentacdo, educacdo, trabalho,
lazer, assisténcia juridica, entre outras. Dessa forma, procuram enfrentar — muitas ve-
zes, sob a forma de auxilios tempordrios ou emergenciais — algumas das vdrias faces do
quadro de caréncias que caracteriza grande parte da populagdo brasileira. Neste capi-
tulo serdo examinados apenas os programas desenvolvidos pelo Ministério da Previ-
déncia e Assisténcia Social.

Cabe destacar, contudo, que a Unido desenvolve agdes assistenciais através
de vdrios 6rgdos federais. O quadro I (ver pdgina seguinte)faz um mapeamento dos
programas de cardter assistencial desenvolvidos pelo governo federal.

O cariter estritamente assistencial dessas acdes indica simultaneamnete
as limitagbes e deficiéncias das linhas de intervengio estatal na drea de assisténcia so-
cial, questiondveis tanto do ponto de vista histérico como conceitual.

Conceitualmente, os critérios de eligibilidade incorporados por esses pro-
gramas apresentam uma série de problemas. Se considerarmos, por exemplo, como
programas assistenciais prioritdrios num contexto de pobreza aqueles de caréter sele-
tivo, vinculados a condigdo de renda do beneficidrio, deveria ser excluido do quadro o
Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE), de cariter universal. De outra
parte, a condicao de renda coloca problemas de ordem valorativa, como a definicio de
critérios que permitam indicar a extensdo da populagdo considerada beneficidria, to-
mando como pardmetro a linha da pobreza, uma vez que diferentes faixas de renda de-
finem a populagdo-alvo beneficiada por esses programas.

Em termos gerais, dadas as caracteristicas hist6ricas do processo de desen-
volvimento econémico e social, a populacdo carente é constituida daqueles que foram
excluidos do acesso a bens e servigos considerados essenciais & sobrevivéncia através
do mercado e mesmo através de politicas sociais, tais como a habitacional, a previden-
cidria e a educacional. Em sintese, ndo tem acesso as condigoes bdsicas de vida através
do rendimento derivado do trabalho — muitas vezes mal remunerado, precdrio, eventual



QUADRO I

ARROLAMENTO DOS PROGRAMAS SOCIAIS MANTIDOS PELA UNIAO NAS
REGIOES URBANAS DO BRASIL

renda

Area de Ano de ey Populagio Alvo Fonte de
Programa Atuagdo Criagio Ohgetivo (1) Recursos

. Programas de Assisténcia 1979 Assisténcia médica e so-  Carente LBA (FPAS,

aghes de satde nutricional cial ao grupo materno- 1983 — 6.500.000 FAS, doagdes e
infantil e atend. toa p convénios)
comunidades sob a for-
ma de palestras e educa-
¢io sanitiria

. Programa de Assisténcia 1978 Reabilitar portadores de  Carente com de- LBA  (FPAS,
assisténcia aos  aosdeficientes doengas fisicas, mentais, feitos fisicos e¢ FAS, doagbes e
excepcionais sensoriais, congénitas ou  mentais convénios)

adquindas ¢ prevengio 1983 — 487.000
de deficiéncias do excep-  pessoas
cional

. Programa de Assisténcia 1974  Prevenir contra a margi- Carente a partir "LBA (FPAS,
assisténcia aos a0s 1dos0s ginalizacio do idoso dos 60 anos FAS, doagoes ¢
idosos convénios)

. Programa de Assisténcia 1974  Extensio de ipualdade Carente LBA  (FPAS,
assistdneia ju- jurfdica jurfdica as pessoas menos FAS, doagdes e
ridica favorecidas convénios)

. Programa de a) Assisténcia a) 1981 a) Prestar ajuda direta Famflias carentes LBA  (FPAS,
assisténcia social geral para as familias ca- 1982 — 905.198 FAS, doagdes ¢
complementar rentes pessoas convénios)

b} e a0 menor b) 1977 b) Prestar ajuda direta Carentes
aos menores, & fam{-  (criangas e adul-
lia € & comunidade tos)

. Programa de Assisténcia 1977 Atender as dificuldades Familias de baixa LBA  (FPAS,
atendimento social geral econémico-sociais 1me-  renda FAS, doagbes e
bdsico & famf- diatas e promogao social 1982 - 266.571  convénios)
lia das famflias de baixa pessoas




QUADRO I (Continuagdo)

Areade Ano de o Populagdo Alvo Fonte de
Programa Atuagho  Criagio Objetivo M Recursos
7. Programa de Assisténcia 1977 Desenvolver atividades Carente-peniferia LBA  (FPAS,
atendimento social geral grupais em regime de 1982 — 328,475 FAS, doages e
comunitfirio mutirio a fim de melho-  pessoas convénios)
rar a qualidade de vida
comunitiria das zonas
periféricas
8. Programa de Assisténcia 1977  Prevenir a desnutrigho Criangas, gestan- LBA  (FPAS,
distribuigio nutricional e infantil e/fou suplemen- tese nutrizes FAS, doagies e
de leite em pé a saiide tar as deficiéncias nutri- 1983 — 250.000 convénios)
livas pessoas
9. Programa na- Assisténcia 1979  Proporcionar ao pré- Criangas carentes LBA  (FPAS,
cional de cre- 40 menor -escolar carente desen- de Q0 a 6anoscu- FAS, doagdes,
ches volvimento biopsicosso-  jas miies traba-  convénios e
cial lham fora do lar Finsocial)
1983 — 997.000
pessoas
10, Programa Assisténcia 1975 Promover o desenvolvi-  Carentes urbanos  Tesouros: fede-
nacional de social geral mento comunitdrio ral, estadual e
centros soci- municipal: CEF
ais urbanos
11. Progtama de Assisténcia 1978 Oferecer s criangas no  Menores carentes LBA  (FPAS,
colénia de a0 menor perfodo de férias aten- de 5a 14 anos FAS, doagbes e
férias ches bésicas i sadde, 1983 — 250.520 convémios)
educaglo, seguranga so-  criangas
cial e afetiva paralela-
mente s atividades re-
creativas e esportivas
12, Dc 2 Assisténci 1981 Propiciar 3s famflias de Comunidade de LBA (FPAS,
comunitiirios social geral baixa renda atividades baixa renda FAS, doagbes e
sociais e recreativas em 1982 — 108.000 convénios)

fins de semana

pessoas




QUADRO I (Continuagio)

Area de Ano de e Populagdo Alvo Fonte de
Programa Atuago Criago Objetivo ) Ricateck
13, Projeto ELO Assisténcia 1979 Prevenir a marginaliza- Menores carentes LBA  (FPAS,
40 menor ¢ac do menor escolarca-  de 7 a 18 anos FAS, doagbes ¢
rente 1983 — 150.000 convénios)
pessoas
14, Registro civil Legalizagio 1974 Legalizar a situagio da  Populagiocarente: LBA  (FPAS,
do homem populagfio carente quan- 1982 — 1,347,890  FAS, doagdes ¢
brasileiro to ao registro civil pessoas convénios
15. Programa Assisténcia 1955 Melh as digbes  Pré 1 ¢ Tesouro, salé-
nacional de a0 menor nutricionais € a capaci- escolares de 1° rio-educagiio,
alimentagio dade de aprendizagem grau da rede ofi- FAS e Finsocial
escolar cial
1983 - 17,1 mi-
Ihées de criancgas
16. Programa de Assisténcia 1975 Supl Ga I G nutri-  Tesouro, Finso-
nutrigio em a0 menor tar zes e criangas de  cial, PIN, Ope-
saiide 6 meses a 6 anos  ragbes de Cré-
(renda mensal de  dito externo e
até 2 salfrios mi- FAS
nimos})
1983 - 3.691.602
pessoas
17. Programa Alimentagio 1981 Estimular o aleitamento  Profissionais da  Tesouro
nacional de e nutricio materno, visando a redu-  drea de sadde e
aleitamento ¢do da morbi-mortali-  afins; nutrizes
materno lidade. gestantes e popu-
lag@o em geral.
18. Programa de Alimentagio 1975 Atender a populagio ma-  Nutrizes e crian- Tesouro Finso-
nutrigio  em e nutrigio terno-infantil através de  ¢as de 6 meses a  cial, PIN, ope-
salide: suplementagio alimentar 6 anos de idade ragies de crédi-




QUADRO I (Continuagio)

Area de Ano de ;5% Populagao Alvo Fonte de
Progrens Atuagio  Criagdo Objetiyo ) Recursos
19, Programa de Educagfio 1980 Promover a aglo inte- Populagio caren- Tesouro ordi-
aghes sbcio- grada dos Grgdos de edu-  te urbana das re-  néfrio e salério-
-educativas e caglio ¢ cultura com os  gibes metropoli-  -educagfio/quo-
culturais para programas no campo so-  tanas e cidades de  ta federal
populagdes cial porte médio, in-
carentes ur- dependentemente
banas da faixa etfina e
grau de escolari-
dade
20. Programa Educagio 1981 Estimular os sistemas de  Criangas de 4 a  INAM, orga-
nacional de ensino a desenvolver a 6 anos com prio- mento Unido,
educagio educagio  pré-escolar, ndade para pei- MOBRAL,
pré-escolar oferecendo  cooperagho  ferias urbanas Finsocial, SES,
tecnica € recursos Estados ¢ Mu-
nicipios
2]. Projeto Ven- Educacio 1984 Elevar o Indice de efici- Criangas de 7 a MEC (BIRDv
cer (alfabeti- &ncia do ensino nas clas- 14 anos nio-alfa- /BID) e Finso-
zagio) ses de alfabetizagdo betizadas cial QE/SE
22. Programas Habitagdo 1982 Financiar a aquisigho de  Famflias com SFH (FGTS,
centrais  de materiais de construgio  renda de até 6 sa- retorno de fi-
materials  de para pessoas fisicas lirios minimos nanciamentos e
construgio outros
{incluido no
PLANHAP)
23, Programa de Habitagdo 1979 Financiamento da urba-  Populagio de SFH (FGTS,
erradicagio nizacio de conjuntos de  baixa renda (até 6 retorno de fi-
da Sub- sub-habitagio salfrios mfni i e
-Habitagdo outros), Finso-
(incluido cial e recursos
Promorar) estaduais e mu-

nicipais




QUADRO 1 (Continuagio)

Area de Ano de _— Populagdo Alvo Fonte de
Programa Atuagio Criagdo Objetivo (1) Recursos
24. Programa de Habitagio 1981 Financiar a construgio/ Populagio debai- SFH (FGTS)
Financia- faquisigio de habitagdes  xa renda (até 6 sa-
mento de em terrenos préprios lirios mfnimos
construgio,
aquisicio ou
melhoria da
habitagio de
interesse s0-
cial -FICAM
25. Programas Habitagao 1975 Financiar a aquisigio ef SFH  (FGTS,
de financia- fou urbamizagio de freas retorno de fi-
mento de lo- nio ocupadas e sua co- nanciamento e
tes urbaniza- mercializagio outros)
dos — Profi-
lurb
26. Programas Habitagao 1964 Fi iar @ produgio ¢ Famflias de baixa SFH  (FGTS,
Companhias comercializagio de con- renda retorno de fi-
de Habitagio juntos habitacionais a nanciamento e
- Cohabs faixas de interesse social outros)
27. Programa Habitagio 1980 Execugiolaguisigio/ Trabalhad BNH
nacional de fconstrugio e recup sindicalizad
habitacfio pa- gdo de habitagdes pelos com renda fami-
ra o trabalha- trabalhadores sindicali-  liar até 6 salfrios
dor sindica- zados mfnimos
lizado de
baixa renda —
Prosindi
28. Programa de Saidde 1975 Manter um sistema de Toda a produgio Tesouro, con-
assisténcia aquisigio e distribuigio  que utilize a rede  vénio com enti-
farmacéutica de medicamentos oficial de saiide dades  oficiais
de assisténcia &

saiide e Finso-
cial




QUADRO 1 (Conclusio)

Area de Ano de - Populagio Alvo Fonte de
Programa Atuacio Criagio Objetivo (1) Recursos
29, Programa Trabalho 1977 Orientar a atividade arte-  Artesfios que tra- Tesouroe FAS
nacional de sanal no que tange & for- balham manual-
desenvolvi- magio de mio-de-obra mente,  usando
mento ao ar- matéria-prima
tesanato regional € que
nio produzam em
série
30. Sistema Trabalho 1975 Organizar/impl / Dy pregad T FAS,
Nacional de fidentificar/prestar  in- Fundo de Assis-
Emprego - formagdes sobre merca- téncia a0 De-
- SINE do consumidor de mio- sempregado e
-de-obra Fundo de De-
senvolvimento
de Areas Estra-
tégicas

FONTE: Informagdes sobre Programas Socms LPEA —IPLAN - ]984.

(1) Informagfo relativa ao nd dep idas, apr F para alguns programas,

REF. BIBL.: In: Sposati, A. de O. et alii — A assisténcia na trajetdria das politicas sociais brasieiras: uma questio em
andlise. Cortez, 1986.




ou mesmo inexistente — e estio excluidos ou insuficientemente cobertos pelas politicas
sociais que mais se desenvolveram no periodo pds-64. Isso porque essas politicas tém
dentre suas caracteristicas a exclusdo dos segmentos de baixa renda, a inadequacao a
realidade social e a baixa efetividade na solucio dos problemas sociais. E assim que a
politica previdencidria, ao incluir uma relagdo contratual em parte significativa de seus
programas, exclui no setor urbano aqueles empregados precariamente, desempregados
por longo tempo ou que ndo tém condigoes de se incorporar como auténomos dada a
elevada contribuicdo requerida. Mesmo aqueles que usufruem dos programas previden-
cidrios estdo sujeitos a beneficios e servigos de baixa qualidade, baixo valor ou mesmo
insuficientes, como é o caso da protecao a familia. No caso da politica habitacional, a
prioridade a programas de casa prépria, cuja forma de financiamento pressupde cobrar
por ela, exclui as familias de baixa renda, que ndo tém condicoés de pagar um bem es-
sencial. Quando conseguem, obtém uma moradia precdria e sem infra-estrutura ade-
quada. A educagio bdsica tradicional, por sua vez, € incapaz de abranger e manter na
escola as criancas e adolescentes de familias pobres que necessitam trabalhar para pro-
ver a sobrevivéncia da familia.

Se utilizarmos um critério de renda para avaliar a situacdo de destituicdo,
veremos que nela estdo milhares de pessoas. Segundo um critério restritivo, havia em
1985 no Brasil cerca de 4,7 milhGes de familias (correspondendo a aproximadamente
24,5 milhdes de individuos) na faixa de miséria — com renda mensal per capita igual ou
inferior a 1/4 do saldrio minimo, incluindo aquelas sem rendimento (PNAD/ 1985 — ta-
bulagao especial) (1). Em termos relativos, esses individuos concentravam-se no Nor-
deste, seguido da regido Sudeste — principalmente nas dreas metropolitanas de Sdo
Paulo, Minas Gerais e Rio de Janeiro. Na situacdo de miséria, confluem elevado ni-
mero de filhos, perfil jovem da familia, condi¢bes de vida inadequadas em termos de
alimentagao, satide, habitaciio, saneamento bdsico, escolaridade e trabalho, além de pe-
queno acesso aos equipamentos de satide e educacéo, criando-se um circulo vicioso que
aprisiona e perpetua a miséria (2).

Constata-se, assim, o extenso nimero de familias que, potencialmente, de-
veriam ser contempladas pelos programas assistenciais que, entretanto, ao longo do
tempo vém se restringindo & populacdo-alvo beneficiada, expressando critérios de se-
letividade que destacam alguns segmentos entre os excluidos. Citem-se como exemplo
as acdes da LBA (Legido Brasileira de Assisténcia) e da FUNABEM (Fundagdo Na-
cional do Bem-Estar do Menor) — 6rgios a nivel federal responsdveis pelas politicas
nacionais de assisténcia social e do menor, respectivamente — que priorizam os grupos
considerados vulnerdveis: menores de 0 a 18 anos, mies (nutrizes, gestantes, etc), ido-
sos e individuos portadores de deficiéncia fisica e mental.

A partir deste critério de elegibilidade, configurou-se uma politica de as-
sisténcia social timida e a0 mesmo tempo complexa, caracterizada pela precariedade de
recursos financeiros a ela destinados. .

Tomando ainda por exemplo a LBA e a FUNABEM, vemos que a partici-
pacdo dos gastos dessas entidades na despesa total do sistema previdencidrio € particu-
larmente insignificante — em torno de 1% em média no periodo 1971/1985. Apesar

(1) Utilizando critério mais amplo, Hélio Jaguaribe observa que, das 31.075.602 familias com
domicflio privado permanente — PNAD/1984 — 52,6% situam-se na faixa que vai da estrita
miséria a estrita pobreza. Assim, 24,3% tém rendimentos de até 1 saldrio minimo, 4% nao tém
qualquer rendimento e 24,3% tém rendimentos de | a 2 salirios minimos.

(2) Calsing, Elizen {1983). “Dimensionamento e Caracterizacde da Pobreza no Brasif'', Brasilia,
CNRH/UNICEF.



disso, os recursos destinados a elas foram reduzidos no perfodo recente, como pode ser
visto na Tabela I, dentro de uma l6gica perversa de ajuste dos desequilibrios financei-
ros do sistema previdencidrio, cujo 6nus recaiu sobre os beneficidrios e assalariados.

TABELA 1
Evolugio das Despesas da LBA e FUNABEM

LBA FUNABEM
Partici- Partici- .
Aok o Taxa real s l'axa real
Cr$ milhges  PA9OM8 4o cree. Cr$ milhdes PO M o cres.
1ogs ~ despesado i onto 1985 despesado ot
SINPAS s SINPAS pros
(%) (%)
FOT L mmimin i = 162.389 0,67 - 87.440 0,36 -
10 neis wn & 172.164 0,58 6,02 78.095 0,26 -10,69
19735 aw o s 182.265 0,51 5,87 84.954 0,24 8,78
1974 . .. .. .. 176.442 0,44 -3,19 81.620 0,20 -3,92
IO S e o & 211.192 0,43 19,69 91.986 0,19 12,70
1976 . . .. ... 201.369 0,33 -4,65 118.960 0,20 29,32
198 vavnems s 403.447 0,63 100,35 150.943 0,24 26,89
1998 o o s 565.297 0,79 40,12 206.234 0,29 36,63
TOTD. e wie s 794.060 1,09 40,47 216,244 0,30 4,85
1980 . ...... 952.237 1,28 19,92 289.006 0,39 33,65
1981 . . . .. .. 1001.010 1,30 5,2 335.764 0,43 16,18
1982 oo w s 951.434 1,15 - -4,95 306.829 0,37 -8,62
1983 . ...... 730.769 1,04 -23,19 240.629 0,34 -21,58
YOBL wovve v wn & 531.014 0,82 -27,33 180.019 0,28 -25,19
Y935 iy v v 542.581 0,80 2,18 174,051 0,26 -3,32

FONTE: Grupo de custeio do MPAS, balangos gerais do FPAS e balancos da LBA e da FUNABEM
INFLATOR UTILIZADO: IGP-DI.

A nivel do governo federal, a baixa prioridade ao gasto em assisténcia so-
cial conferida pelo or¢amento da Unido (apenas 0,06% daquele previsto para 1985) re-
dundou na predomindncia de fontes alternativas de financiamento. Esta, alids, ¢ uma
caracteristica do perfil de financiamento da politica social no p6s-64: a diversificacio
das fontes, na medida em que os recursos tributdrios deixam de ser utilizados para fi-
nanciar o gasto social. Os programas assistenciais passaram a ser financiados sobretudo
por recursos do FAS, FINSOCIAL, além das contribuigdes previdencidrias incluidas



no FPAS (3), o que coloca algumas questdes passiveis de discussio.

A primeira delas diz respeito a sua adequagao ao financiamento da politica
de assisténcia social. Sobre as contribuigdes previdencidrias, por exemplo, sabemos que
constituem um patrimonio dos trabalhadores e sdo, ao mesmo tempo, arcadas pelos tra-
balhadores contribuintes e pelos consumidores em geral, tendo usualmente efeitos re-
distributivos regressivos, Nesse sentido, pode-se questionar a “legitimidade™ da ex-
pansio de programas assistenciais ds suas custas, uma vez que a utilizagdo de recursos
tributdrios que provenham de um sistema fiscal progressivo para financiar tais progra-
mas parece ser o mais adequado tanto do ponto de vista da justiga social quanto dos
objetivos de redistribuicdo de renda.

Um segundo tipo de questdo diz respeito & auséncia de transparéncia e
controle piiblico desses fundos de financiamento. Tal situagio faz que a destinagdo dos
recursos sofra injungées de ordem politica ou mesmo da politica econdmica, como utili-
zacdo clientelistica dos recursos e conseqilente descontinuidade e imprevisibilidade
quanto 3 liberagdo das parcelas previstas. Dos recursos de loterias do FAS, o MPAS
recebeu 16%, 4% e 5% em 1983, 1984 & 1985, respectivamente, sem a distingdo do que
corresponde 4 4rea de assisténcia social, ficando a maior parcela com a SEPLAN
(36,28%,39,58% e 47,83%, respectivamente). Segundo relatério da Comissdo de Apoio
a Reestruturagio da Assisténcia Social, 0 “exame das Exposigoés de Motivos encami-
nhado pela SEPLAN ao Senhor Presidente da Repdblica, sem a manifestagdo do
MPAS em 1986, para a obtengdo desses recursos revela que a maioria se refere a apli-
cagdes na 4rea de assisténcia social”.

A escassez e a diminui¢do de recursos para os programas assistenciais re-
velam, portanto, uma das faces da baixa prioridade conferida a essas a¢bes no conjunto
das politicas ptblicas.

Num quadro de parcos recursos financeiros, a fragmentacéo institucional
existente — com a auséncia de coordenagio e controle dos programas — gera superposi-
¢io em termos de objetivos e populagdo-alvo desses programas, conferindo a politica
assistencial um tom de irracionalidade do ponto de vista das necessidades sociais. Nos
programas da LBA e da FUNABEM j4 se pode constatar uma superposi¢do de agoces,
que aparece indicada no Quadro I (ver pégina seguinte). A esses programas somam-
se, a nivel do governo federal, vérios outros da mesma natureza.

A fragmentacdo, ao lado da auséncia de integragdo e coordenagdo dos
programas, parece ainda mais grave se se consideram os 6rgaos estaduais e municipais
envolvidos na politica de assisténcia social.Nesse quadro, torna-se dificil identificar
qual € de fato a politica de assisténcia social — orientagdo, diretrizes, contetido — e
mesmo os programas, a nio ser por um esforgo de investigagdo 6rgdo a 6rgdo. Por ou-
tro lado, hé possibilidades de que esteja sendo criada uma situagdo em que muitos sdo
excluidos dos beneficios pela auséncia de planejamento integrado e de recursos adequa-

(3) O FAS (Fundo de Apoio ao Desenvolvimento Social) foi criado em 1974 para financiar pro-
jetos nas dreas de safide, educagio ¢ cultura, previdéncia e assisténcia social, através de recur-
sos oriundos da receita de loterias, crgamentos operacionais da Caixa Econfmica Federal,
dotacdes orgamentérias da Unido e de repasses ou financiamentos de origem interna e externa.
O Finsocial (Fundo de Investimento Social), criado em 1982 para financiar investimentos na
4rea social, conta com recursos provenientes de contribuigdes das empresas sobre o fatura-
mento e um adicional do Imposto de Renda.

O FPAS (Fundo de Previdéncia e Assisténcia Social) é um fundo constituido pelos recursos
do sistema previdencidrio-contribuigées sociais, contribuigdes da Unido e outras receitas (pa-
trimoniais, industriais e financeiras, de servigos de fiscalizagao, etc.).



QUADRO I
Quadro Ilustrativo da Duplicidade de Agoes: LBA, FUNABEM

Entidades  Atividades Comuns Objetivos Clientela Comum
LBA ASSISTENCIA AO ME- — proporcionar ao pré-escol desen-  Criangas de 0 a 6 anos cu-
NOR: (Creches, Projeto volvi biopsi ial ja mie trabalha fora
ELO, Colbnia de férias,
Assisténcia Compl - der a na idade escolar comau-  Criangas acima de 7 anos
tar) xflios materiais

FUNABEM APOIO A FAMILIA/ - evitar o afastamento do menor e prevenira  Menores a partir 0 més
FATENDIMENTO EM dissolugiio da famflia, possibilitando o tra-  de idade
MEIO ABERTO: (Lares balho da mae
vicinais, creche-lar e lar
domiciliar, creches tradi-
clonais, subsfdios 3 famflia)

ATENDIMENTO INSTI- - possibilitar o trabalho da mée e abrigar me- Menores Carentes efou
TUCIONALIZADO (Cre- nores carentes, sem famflia, proporcionande  abandonados efou Grfios

ches tradicionais) a estes desenvolvimento integral {0-10/12 anos)
LBA EDUCAGAO PARA O - capacitar a mio-de-obra, melh foaren-  Adol e adultos
TRABALHO da familiar pelo trabalho formal ¢ informal, carentes

desenvolvendo no meio rural a prética dotra-
balho associativo, orientando o rurfcola a
aproveitar os recursos disponfveis do meio

FUNABEM EDUCACAO PARA O - preparar o menor e a famflia para e pelo tra-  Menores Carentes acima

TRABALHO  (Atendi- lIho de 12 anos (além dos de
mento em meio aberto) conduta anti-social, que
sio os especfficos da
FUNABEM)
LBA ASSISTENCIA AOS - prevenir deficiéncias, atuar precocemente  Portadores de deficiéncias
EXCEPCIONAILS ¢ reabilitar os portadores de deficiéncias fI-  (criangas e adultos)

sicas, psiquicas e sociais
FUNABEM  ATENDIMENTO AO - reabilitar menores excepcionais e conceder  Menores excepcionais a-
EXCEPCIONAL recursos para construgdes e equip bandonados internados em
hospital préprio

FONTE: Relat6rio da Comissd itufda pela portaria GM n®3764 de maio de 1986.

dos, a0 mesmo tempo em que poucos usufruem de vérios programas como uma estra-
tégia de sobrevivéncia. .

Além disso, hd uma obscura rede de relagoes entre 6rgdos governamentais
e entidades sociais dos mais diversos tipos na 4rea assistencial. A atuacdo dos 6rgéos
piiblicos, notadamente a LBA ¢ FUNABEM, tem-se feito segundo a diretriz de re-
passe de execugdo dos servigos as entidades sociais através de convénios e subvengoes.
H4 indicagbes de que nessas relagdes vigora um acordo tdcito em que a auséncia de
controle por parte do setor piblico sobre a utilizagio dos recursos e a qualidade dos
servicos prestados tem como contrapartida a insuficiéncia dos recursos publicos em
relagdo aos custos dos servigos e o atraso em seu repasse. A0 mesmo tempo, ndo ¢ raro
encontrar a superposicio de recursos repassados pelas diferentes esferas de governo a
uma mesma entidade, a utilizacdo clientelistica e eleitoral desses recursos e mesmo a
existéncia de entidades fantasmas.



Ao lado dos problemas de financiamento, superposicdo de programas e
fragmentacdo institucional da politica de assisténcia social, védrios outros podem ser
identificados, tais como a insuficiéncia de recursos humanos aliada a sua baixa remu-
neragio e qualificacdo; o declinio da qualidade dos servigos; a auséncia de mecanismos
de controle e avaliagdo dos programas desenvolvidos, que se traduz no desconheci-
mento de seus impactos, assim como na multiplicagido de experiéncias-piloto; a existén-
cia de concepches e prdticas assistencialistas e/ou repressivas nas acdes assistenciais.
Nesse sentido, a politica de assisténcia social, vista como forma de caridade piblica,
trata o individuo como assistido e perpetua sua condi¢do de exclufdo.

Frente a tal situac@o da politica de assisténcia social € num contexto de re-
conhecimento por alguns segmentos sociais da necessidade de resgatar a enorme divida
social acumulada no pafs, discussdes ¢ propostas tém-se feito sobre o reordenamento
dessa polftica.

As grandes linhas, objeto de relativo consenso, que orientariam essa rees-
truturagdo seriam: definicio das competéncias das diversas esferas de governo, com
€nfase na descentralizagio e na necessidade de coordenar e integrar as agdes; garantia
de recursos financeiros suficientes e adequados, criagido de mecanismos de participagio
do usudrio nos processos decisérios. E muitas vezes enfatizada a necessidade de que tal
reordenamento parta do pressuposto do direito social — base da cidadania —, implicando
a formulagdo de programas com cardter preventivo, capazes de combater as causas das
caréncias. Trata-se, portanto, de evitar a implementacdo de programas assistenciais,
que etermizam a exclusdo social ¢ impedem o avanco do processo de extensdo da cida-
dania plena.

Certamente, a politica de assisténcia social pode ter um papel na superagio
da condicdo de pobreza de alguns individuos se for capaz de promover sua organizagio
¢ participagdo, garantindo ainda o acesso zo trabalho, 4 renda e 2 utilizacdo dos equi-
pamentos sociais. Entretanto, na medida em que permaneca um estilo de desenvolvi-
mento econdmico e social excludente e concentrador, a pobreza se perpetuard enquanto
caracteristica desse “modelo”. Nessa situagdo, a Assisténcia Social, mesmo reestrutu-
rada, continuard tendo um papel residual e paliativo no combate 2 pobreza.

Vdrios problemas identificados nas politicas sociais — em particular a de
assisténcia social — assim como o reconhecimento da dramdtica situagdo social do pais
foram incorporados nos diversos documentos oficiais da Nova Repiblica em 1985, A
drea assistencial foi contemplada na estratégia de reordenamento da intervencdo social
do Estado, tanto na perspectiva de alteragdo da politica assistencial no bojo das refor-
mas das politicas sociais, quanto no campo dos programas de emergéncia.

E assim que o I PND da Nova Repiiblica (Plano Setorial da Previdéncia
Social) reconhece a necessidade de reestruturar a politica de assisténcia social a partir
da identificagdo de problemas nessa drea, tais como: “niveis de atendimento insatisfa-
térios por parte das instituigoes de assisténcia e promogao social, por falta de suporte
financeiro e inadequacgdo das estratégias, processos ¢ metodologias adotados;” alta de
integracao e articulagio programdtica, vertical e horizontalmente, por parte das insti-
tui¢oes formais e ndo formais que atuam na drea; inadequagio do modelo adotado, cu-
jas agOes se processam de forma isolada da participagdo comunitdria provocando o en-
fraquecimento da unidade familiar”. Propoem-se estratégias e linhas programéticas que
possibilitem a descentralizagdo, a democratizagao, a integracio de agbes governamen-
tais € comunitdrias, assim como a configuragdo de programas com contelido preventi-
vo. Na perspectiva de reordenamento da politica assistencial, foi criada também — jd em
1986 — uma Comissao de Apoio a reestruturagao da assisténcia social a fim de avaliar a
politica existente e propor linhas de reformulagdo. Trata-se de um avango relativo,



pois, como se sabe, a necessidade de avaliagdo sistemética dos programas implementa-
dos € imprescindivel 4 formulagéo e redefinigio dos conteiidos e mecanismos de opera-
cionalizagéo priorizados por qualquer politica de intervencdo na 4rea social. E apesar
de o | PND reconhecer a necessidade de profundas alteracdes na politica assistencial,
constataram-se, em 1985, abundincia de propostas e auséncia de medidas significati-
vas.

No dmbito da LBA e da FUNABEM, houve a recorréncia de problemas
financeiros e organizacionais, identificados nos préprios relatérios das entidades. Ainda
assim, reforgaram-se e expandiram-se agdes pré-existentes, algumas delas inovadoras,
tais como a transformagao do Projeto Integrado de Atendimento & Crianca — LBA/
UNICEF no Programa Primeiro a Crianga, implantado a partir de 1986, e o Projeto
Pé6los Comunitdrios, no ambito da FUNABEM.

Nos programas de emergéncia, por outro lado, a drea assistencial foi con-
templada nos Programas de Prioridades Sociais — PPS-85 e PPS-86 —, tanto num senti-
do amplo (como nos programas de suplementagéo alimentar) quanto na destinagio de
recursos ao Reforgo Alimentar ao Programa de Creches da LBA (PPS-85) e ao Pro-
grama Primeiro a Crianga (PPS-86).

2. LBA (*)

A Legido Brasileira de Assisténcia — LBA foi criada em 28/08/1942 como
parte do Programa Emergencial de Mobilizagao do Trabalho Civil em apoio ao esforco
de guerra, tornando-se a primeira instituic@o de assisténcia social de dmbito nacional.
Transformada em fundagdo em 27/05/1969 e vinculada ao Ministério da Previdéncia e
Assisténcia Social em 1974, a LBA passou a integrar o Sistema Nacional de Previdén-
cia e Assisténcia Social — SINPAS, pela lei n® 6439, de 12 de setembro de 1977.

Por seu estatuto atual — decreto n* 83148 de 08/02/1979 —, a finalidade
primordial da LBA ¢ “promover, mediante o estudo do problema e o planejamento das
solugdes, a implantagdo e execugdo da politica nacional de assistencia social, bem como
orientar, coordenar ¢ supervisionar outras entidades executadoras dessa politica™
(art. 29).

A populagdo coberta por seus programas ¢ formada por aqueles que, inde-
pendentemente de sua vinculago com o SINPAS, encontram-se em situagao de su-
bemprego ou desemprego, os que tém poder aquisitvo insuficiente, ou ainda apresen-
tam condigdes reduzidas de superar por seus préprios meios a situagio de desfavoreci-
mMento em que se encontram.

Os programas desenvolvidos pela LBA em 1985 eram: Assisténcia ao
Menor (compreendendo Creches Casulo, Projeto ELO, Colonia de Férias, Assisténcia
Social Complementar, Projeto Integrado de Atendimento a Crianga — LBA/UNICEF);
Assisténcia Social Geral (Atendimento Bdsico & Familia, Atendimento Comunitdrio,

(*)  As informagdes e dados expostos a seguir estao baseados principalmente em relatdrios anuais e
documentos da prépria LBA. Cabe observar nesse sentido a existéncia de vérios problemas, tais
como a auséncia de informagdes detalhadas e completas e a falta e distorgdo dos dados, o que
impossibilita a elaboragio de séries gerais e confidveis.



Domingos Comunitdrios (4), Assisténcia Social Complementar); Nutricao Materno-
Infantil (Agées Integradas de Saide, Promogio Nutricional, Programa de Comple-
mentacdo Alimentar); Legalizacdo do Homem Brasileiro (Registro Civil, Assisténcia
Judicidria); Programa Nacional do Voluntariado; Educacédo para o Trabalho; As-
sisténcia aos Idosos, Assisténcia aos Excepcionais.

O Quadro 111 (ver pdginas 127 a 130) indica o ano de inicio, a populagio-
alvo, os objetivos, as atividades, a forma de funcionamento e as fontes de recursos
desses diversos programas.

(4) Apesar desse programa ndo constar do relatério da LBA de 1985, néo foi possivel verificar se
foi de [ato extinto.



111 0¥avno

VOd 0p olipumm [erouasss opSemumsy - BSUPLI) BD OIUSIAJOAUSS JADINNY
-03 ojode 9p sapep [RI0 OFSEIRIPIDY — -3 OU SOSENE NO SOIASIP 9p OPSUIA Iy ehue
~m) sep 2 ‘omsw]) EPE[ONUO0D opSETmmm] -o1d v mred ‘oppEs ap seolspq sopiw -l B oquaw
JHDIND S2YIDII FEP SPARNE 1Y » 1 ep SpARn® MUwjL 2p £861 ipoae 2p op
9 WHT PP osInoy -  opmnaaxs oplolg — [PUCIINU PRURNETA —  -EPIRLIOW 3p SeXW) SEIMY SEp ogdnpay — souRgw( —  0IQUITI(] - oafolg
1B[0083 [PUEW 3
SIULIOJTUN ‘JQL] 2 WA
e Fudpsd soqjamede 25-mmes
SOMgAU0) 35905 wd - EpAjoAuss  -msop solyjausq so
-BOp 'SV ‘SVdd -} SYdW/SYS AEBEE «EE %&s Teyusmad
op  soyuanusaold vET rdoxd STEUI SPEPLARIE op STELD 5] ~mo)) [EHog
vg7 ®p sodmiay - manp og = ojjauaq 3 o o ey P = ares SEIIELD) LLBT ERUFIESY
v vudgad
SOMgAUDI 95303 wad  wplAjoAuss apept
80P 'SV 'SVdd -% "SYAWISVS/ -UFISISSE 3 S0P SOPRPIMD — B[0353 ¥p sopEIFeS® omsa anb wo op Ip som ([ ® (Famsurad
op n.uq.ino.—pi /va1  wuerdord FRONSTIIE ‘STerm) -ogaad ou ocannNsW JaTE] 2 opSElusw [ T | -3 o[ €) SELIP
VAT TP soamy - AP 0FIN0AXTY —  -[MD ‘SeAnIodsd ‘seanvaioay - - ‘OppES § SDUPISKSE 9p EQURRD — WP sauAy 8L61 ap EugIo)
SaI0IN09xa s0gdg
S0P SOSINDAl Sme RIS 051031 9 [RUOL
SOIZANOD ‘5305 ~udnoo opSenmn ‘endgFepad 50U
-®0p 'SVd ‘SVdd opSeus0 1 ‘STeImno 81 B L 9p wU
op  sausrmaacud manpu opnoaxy - ‘SIPEPLATIE ‘OATEINP [ED IPEPISOID0 TP FOIF S0P O Suanasd $13 EXTR) T §31
YHT "p s0sInday — Eamnp ﬂ:...ﬁtm - -08 o%sao0ud um 2P onuaqg - 2 SPEPMIQEIdOS P OIUSUIIAJOAUISI(] — -Uared saIDUdpy - GLal oq
Buresd
SIpEpnU -oud op mdisn
[FI0SUL{ — SRONO  WOS SO aed wsod 2 ap
FAI0IN20¥D soeFIp ~PAUDD  SNUEIpA “BIpLInf 9 [FI208 BOUISETE — pepr wp ogledior eud
S0P SOSINJAI STEW TI20Tpm ogpinoaxs — TSEIfR] -red 2 T d 0 JRAT ~ -oid eu apisas
9 SOWATOD ‘sa0d ‘yd7 s opSezienos o ogdeanar — ‘epUSI BXTH] 3P Sel] ¥E] Op BI0J Y
-BOP ‘S¥d ‘SVdd wudpad wp eossad {STRUOLING 3 S0015 -jurej s ered seansadsiad seaou reus —  -wqen sgw eino S0s0pt
op  squmuasosd ojad  eplAjoATRSID ~QIOTUOPO “SONPHAL SOPEPID —  {[BID0S-05d -01G OJUNIIA[OATISIP WN OUE § B S350 OmsED) S0E ¥
VHT] Ep sosimoay — Ejonp opinooxy — iseluELD 5p uoniodold —  2lUamD IRj0oss -pi4 o muonlodold — § ap seSuELD — LLBT AU ~OsESY ']
¥ ung oAy sapeplany
p P SopEplAnY soanalgQ opSemdog sep sumidolg-qng  eumrdolq
Aquog B0 orju]
V7 ep seweadoig



SOTUGATOD 2 5205

-80p 'SV ‘SVdd (mateoueuy epnfe) st Jr—
op  sauamuaa0id -pdsa ua no susq op ¥mLIO] ¥ EpENIURIE JpEpLARIE Bp vATEP -me)) [0S
Vg TP sosmdey - WANp ORANIOXH —  GOS SOLJIUIQ 9P OSSN0 —  SEONNQUONR-OIYS SHOSEMIS FeNuAlY —  [elod  EpEnaN) - mouIISSY
SEATIFRLIAT 3 STITN) —
SEATIEINPI-0II08 SPEPIATY —
OANFRQ Ul

-UOUTS 9 [EUOIIENIQEY BLOY|

-3p ‘sarenonued o soonqpd reuotonynsul ogSezneiio 3 saz

SOSIMDAN FOp ORSETMQOl -  -¥] ‘EIGPQ EIMNOSIWAIN ‘opieanpa STRATLY 3 §BIU
sodnifsop  ‘oppes ‘oginpoid ap searp seu saode  -pjuad ‘seuwqin oupuNwWo)
map] - wap] - e 3 medi) —  op o [dun 2 ogSeueduy - pep = LL6T ouAUIPUN Y
sazLnU
3 souesad od
sa10ina9xa segdip sopeuuo]  sod
SOp SOSIMORIL STEW SIIAPTA STET S305n] TenIuIE} 03[00U Op O SezIELd @ ap wougu
2 SOMIgATOD ‘s205 -N[0S 9p SEANPUINE ISY[0D -08 2 Op% e ‘1o7e] ‘oRdwgey ‘op pard 104 -
-80p ‘SVd ‘Sydd -59 3 swwajgoid snas mnasp -pes ap sojoadse sop wuoyTw ® ered 59 ] § €130
op  seuEmRAcId TAIPUT OFIN0IX3 ered  ‘apEpMITILOD  EUISAW eLI0ou anb caneanpa ossacoad wno ~UATED  SRT[UIE] § 0oTEpg [0S B
V7 ¥ soumey — 9 wanp ogdnoexg - sum op sodnid  mAnoy -  eIgwey p [eros opiped op OpXeAdld — 3 spEpIUMWOD - LLSI UIIMpUNY  -UPISSSY f
Ak
sd  sopeutan 2
sapuprunmos  swud
-gad seu sopeiuo ELIMUES OpSeInpy — apyes
-a1 ‘apyes ap aquad 03910 op sepesd
wap] - -®sopad openoaxyg - -UOPO-OPF CIIMPUAY — wap| — wap] — 6L6] 0] 5305y
e ]
w3pl = wap] - 9d u 2113 2p opdmgunsig - wap] - L Liel OBS0MWOLY
ap
-pus 9p vary ¢ sepedy sopep so7LI} (yDd) musm
SOMIPATOD 3 8305 - SESIIAIp 3P OESAIOXT — ogSmnumagse] NN 3 SANSAO — -y ogie mueyuy

-20p ‘SV4 'SVdd op  sayuamuaaosd ST 50) -0 Woo Mueju-owaen ojusurednd $I8MW gf © -usmajdwooy owaRy
V] TP sounaey — wanp ogSnooxyg —  -uewadwoo ap ogdmqunsi) -  -v op appes v Isdojosd & raacwosg - 9 ap swSOWLL) - Li6T ap vundoly ogimny ‘7




SOUE £

sa0Ino9va sogdig PIE seduend ap a00daid ousumIen O
SO S0SINDAL STRL wred — apepieuondaoys wp ogduaaalg —
2 SOMIGAUOD 3 205 FUFINIIP B IMIAIL] = STET
-BOp 'SVd ‘Svdd sTeE0s 3 seainhisd -oradaoxa
op 1d TpUT OESNoOXT - 'sears]) SIOMPUOO sENS Ap TUOURR — soinpy 2 50% 15
Y& 9p sosmoay - ®AMp og5naoxg — ruoiadasya op ogSeiIqray— SESURLD — 8L61 -UFISIEY 9
S0 —
SEIMEU0) —
‘seaidgiouey SONAN(] SN9S Op TS EURIPNE
L o wap] —  -1Q ‘SAID ‘SeIpuEg ‘sopdy —  -ajop ® eied BUPRIpN[ Bl | OSSOV - wp = PL6T FIHINSETY

eAnluoy opSenng mwzuRmIay —

12 ‘[FUOISSI 01 0B3RIGNUIP] ‘TEI0]
SONIGC) @ CUALTREED) -9 2 I opSenyrs ep opSezuemd
SOMZAUGD) 3 5305 ‘olsunosEN WA EpURSag — -3 ¥ ‘OUISUY 3p 9py € 9 SOUFIULP amapserg
-B0(] 'SV 'SVdd STELIOWRJA SOIUAIESE) —  -1Adlg SO5IAIAg OF 0§60y "RIANpU] — soInpY WHUO
O0p  SAUINMTADL 030y - 01 LD a sESURLLY ;U L] op 05
vE1 SOSINDSY — WIAT]  ORSnAONy —  -USWIDSEN ALY ONSIEay — 132y ov oquenb opd Fo] — —eD oedemdog — vLOT onsiday -eziEda] g
opiday vp smuobednag
sopepiniiod  sep 3 oymEqeI]
$AI0INDXT s3pEpRUy op sapiepy sep opsiy  rmemdwy — Penomsey
sopfip  sop  sos SENNO WOd SOmgA P08 oqu -014 opiw
-IMDAI STEW 3 SOTH -0 NURIPAY El -adwrasaq  ‘ousumsnly oy — -EJIENg —
-gau0) ‘sepivoq  -anpuj  oESmooxg - oqEqu1] ap op [PUOISSTO1g OTSeILIIENd) — s01 seNspe
‘Svd 'SVdd mang opinexy ~  -EJIdW OF OJUIIRYUMINIUY — J3AAQOT -[Mpy 2 E|u=0 SPYPIES oyeqei]
0p  FUATAGL] SYAW/SVSIVET opinpold ap sodnin —  wied weiseaooy anb op suag op ogd -sIope ;U -aN 3p o1 o emed
Va1 SOSINDGY — Ep ol — T 1J014 S0SIN]) —  -NPOlLJ BU SEOSSI] MENqEH @ MUaUQ —  -B)  FEIULD - LLGT -usunudng - ogieonpg y
o « 5] Gy sopepIANY
ap P SAPEPIANY soAnRlq0 opsemdog sep sweiSorg-qng  euresfoig
aquog FULIO .2 o]

(opSenumuo) 111 0¥Aavno



STELIRIEW 2 §001S]) ‘s01
190U} SOSINDA) TezIvmes o mndesy —
LTI
-ninsu sosinaal mifan 3 JEmondy —
‘.
~uares ogfendod g seprunp sao5e wa
SOLIFIUN[OA JEX]) 9 U “IW7IIqON —
‘ediy
-Iumw 3 [ENpeIsS ‘[RIIP3] SIIAJU € U
-o0% vangjod p oglesfom v repumsy —

‘g7 e ered s0jSna ap PIION
-039 [EIUWISNS WOD ‘SIUATED SIpRp
RIERLILE ] -munwe se ered 3 BpR1u v ered so
-ne ‘sednes op oeSmquusiq —  -jjauaqg opuwsad ‘reuotoowoad Eros [ELLITE Y]
SOUFIUN[OA ap sodnid o BIUSESE Ip Sapde §B rezUoudU] - opeLn
2 sosppu op oeSnuerdwy — TUEIUNWOD 0gde ap SaUA -unjos op
SpEpInIOg 8 @€ d 0 opuaaj p oanedis <%0 BIpepI euoLeN
WHT Ep sosmaoy — L emd sequedwe) -  -nued ogpEqen o RUaUD 9 IEAnUIOU] —  -09 2 owdendog — GLET mureidory g
rerad US|
UI3 OJRUESILIT ‘SOPEPING ‘v -3AU3 3P 08530
-10Y SRY SESIIAIP WD [EUO re120s ossaooad op ssymedonred omoa -oud  opeIaame
-tss1jaud opSEonn op soam] —  seossad sERROp OpSemIE § Onupsa O - um ® sopsodya 5050t
opSnpolg ap sodniny — 2 sosopt SOIMPE NO SOU S0E T

wap] — wap] - STRININD ‘ENSGUY - S0P EPA 9P IpEpmEnb Ep ELOUAD — - (9 9P IOl — 61 -ugIsIssY °f




Quanto & populagdo alvo, observa-se que os programas cobrem, além de
familias e comunidades carentes em geral, certos grupos especificos, que sdo o mater-
no-infantil, menores até 18 anos, portadores de deficiéncia ffsica e mental e idosos.

Em relagao s atividades desenvolvidas, constituem uma ampla gama de
agoes: cuidados médico-odontolégicos, agdes bdsicas de salide, assisténcia alimentar,
concessdo de benelicios em espécie ¢ em dinheiro, atividades educativas, recreativas
de trabalho, formagido profissional, assisténcia juridica, entre outras.

No que diz respeito a produgfio dos servi¢os, 0s programas sio desenvol-
vidos mediante equipamento préprio, constituido por centros sociais, postos de distri-
buigio de alimentos e programacdo e por niicleos de voluntariado, ou através de con-
vénios com outros 6rgdos pidblicos, empresas, entidades assistenciais e filantrépicas — a
chamada execugio indireta.

Quanto ao financiamento dos programas, observa-se que os recursos pro-
vém do FPAS, FAS, FINSOCIAL, convénios, doagbes, assim como de outras entida-
des executoras que ndo a LBA, no caso da execugao indireta.

Dada a importancia da questdo do menor, no Brasil, destacamos, a seguir,
algumas caracteristicas dos programas para menores na drea da LBA, jd que esse
grupo estd entre os prioritdrios nas suas atividades (5). Destaquem-se:

— aqueles destinados a promover o crescimento e desenvolvimento nor-
mais, que abrangem a populacdo materno-infantil (0 a 6 anos). Estdo incluidos aqui
Creche Casulo, Projeto Integrado de Atendimento & Crianga e Nutricdo Materno-In-
fantil. As agOes estruturam-se em trés linhas principais: atendimento integrado em cre-
che, a¢bes bdsicas de satde e distribuigdo de alimentos;

— aqueles que objetivam promover a integragdo social e prevenir a margi-
nalidade de menores até 18 anos através de atividades s6cio-educativas e produtivas,
nclusive no perfodo de férias escolares (Elo e Coldnia de Férias),

— aqueles de atendimento a necessidades emergenciais de gravidade mais
acentuada, através de entrevistas, orientagdo e concessdo de auxilios em dinheiro ou
espéeie, tais como aparelhos de értese e prétese, uniformes e material escolar (Assis-
téncia Social Complementar).

Além disso, o menor participa dos programas Educagdo para o Trabalho,
que abrange a formagao profissional, Assisténcia aos Excepcionais, que tem enfatizado
a prevengio e tratamento precoce de criangas até 3 anos, Registro Civil e Assisténcia
Juridica. '

O Quadro IV indica a evolugdo do nimero de beneficidrios de alguns
desses programas (6). Observa-se que:

— o nimero de criangas atendidas pelo programa Creche Casulo elevou-se
sensivelmente no perfodo 1977/84, declinando em 1985 (-17%). A maior parte dessas
criangas encontrava-se na regiio Nordeste;

— hd uma ligeira elevacio do nimero de beneficidrios do Projeto Elo entre
1980 e 1984, praticamente estagnado em 1985, Também nesse programa a clientela

(5) Tal agrupamento, que pode ser feito a partir das informagGes existentes, ndo significa que haja
uma integragio entre esses programas e, mesmo, uma clara definigio de objetivos e priorida-
des.

(6) Os subprogramas Creche Casulo, Elo, Colénia de Férias e Assisténcia Social Complementar —
objeto das observagdes a seguir — fazem parte do Programa de Assisténcia ao Menor. Cabe
notar, em relagdo aos beneficidrios, que ndo é possivel conhecer seu nimero total por proble-
mas de dupla contagem e mesmo pela existéncia de dados obscuros, como € o caso da Assis-
téncia Social Complementar, em que sdo somados individuos atendidos ¢ beneficios concedi-
dos.



esteve concentrada no Nordeste:

— hd um acentuado aumento do nimero de criangas atendidas pelo pro-
grama Colonias de Férias de 1979 a 1982, declinando a partir de 1983, notadamente em
1985. A clientela tendeu a se concentrar nas regides Sudeste e Nordeste;

— o nlmero de beneficidrios da Assisténcia Social Complementar declinou
em 1982, voltou a crescer em 1983 ¢ 1984 e diminuiu sensivelmente em 1985.

Nota-se, assim, que hd em geral uma tendéncia a expansdo dos beneficia-
rios, exceto em 1985, quando ocorre um declinio.

QUADRO IV
Evalugio do Nimero de Beneficidrios do Programa Assisténcia ao Menor

Programas

Assisténcia Social

Creche Casulo Elo Colonia de Férias
e Complementar
Ano
Taxa de i T
Nimero (_?"ch: Nimero i,ar:a d.e Nimero "I(:‘axa (Iie Nimero Laxz‘a (.]e
de Bene- deBene- " e Bene- S deBenes Toonob
N : mento R mento el mento ] mento
ficidrios - ficidrios : ficidrios : ficidrios
o % Y %
197 F o o % 21,280
1978 . .. .. 149.509 602,58
EO19 o i & 169,139 13,13 600
180 s 280.591 65,89 95.207 10.500 1.650,00
1981 ... .. 323.259 15,21 96.594 1,46 181,156 1.625,30 1.036.222
101 A —— 467.392 44,59 102,501 6,12 253.433 39,90 992,430 -4,23
1983 o s 908.302 94,33 113.788 11,01 250.520 =1,15 1.388.191 39,88
1984 . . ... 1.015.037 11,75  116.590 246 214.584 -14,34 1.646.489 18,61
1985..... 838.560 -17,39 115.726  -0,74 160,264 -25,31  880.145 -46,54

A evolugdo dos gastos do Programa Assisténcia ao Menor, que pode ser
vista no Quadro V indica, a partir de 1983, uma queda acentuada dos gastos dos Pro-
Jetos de Coldnia de Férias e Assisténcia Social Complementar. As despesas com o pro-
jeto Elo caem muito, até 1984, sofrendo reduzida elevacdo em 1985. As referentes a
Creche Casulo s6 reram uma queda acentuada em 1984 e relativamente pequena em
1985.

Tal comportamento dos gastos, associado a uma expansdo significativa dos
beneficidrios, levou a um declinio acentuado dos gastos “per capita” desses programas
no periodo recente, pois mesmo quando houve expansdo dos recursos, esta ocorreu a
uma taxa menor que a dos beneficidrios. Apenas em 1985 houve uma melhora relativa,
que pode ser atribuida & queda no ndmero de beneficidrios. Isso indica que a expansdo



dos servigos tem-se feito em detrimento da qualidade de atendimento (7).
L]

QUADRO V¥

Evolucao dos Gastos do Programa Assisténcia ao Menor

Creche Casulo Elo
Ano T
l'axa Real Taxa Real ,
Cr$Milkibes. deCresci- JcomReal oonfilhises deCreiei. NodiaReal
1985 mento FerCapla 1985 mento PerCoplia
2 pe (Crs 1.000) = o (Cr$ 1.000)
(1] [
1980 . . . .. 91.758 50,46 327,02 R.391
1981 ..... 104,878 14,30 324,60 8411 0,24
1982 .. ... 111.043 5,88 237,58 R.634 2,65 84,23
1983 .. ... 119.730 7,82 131,82 5.605 -35,08 49,26
1984 . . ... 78.568 -34,38 74,40 2.161 -61,45 18,54
1985 . .... 77.417 -1,46 92,32 2.348 8,65 20,65
FONTE: Inflator Utilizado: IGP = DI.
Colénia de Férias Assisténcia Social
e Complementar
Ano Taxa Real ) Taxa Real .
Ex§MilliBes doCresci- odReal e iintcs doCresci-. s Real
1985 iy LS 1985 D
“ (Cr$ 1.000) " e (Cr$ 1.000)
1980 @ 218 (1)
FOBL % i 3.946 (1)
1982, o w s 4.091 3,67 16,14 43,142 43,47
1983 . o 2.755 -32,66 11,00 13.443 -68,84 9,68
1984 sidni 1.016 -63,12 4,73 8.011 -40,41 4,87
1985« v 976 -3,94 6,00 4.279 -46,59 4,86

(1) Nio Disponivel.

Por outro lade, pode-se observar a larga preponderdncia da execugdo in-

(7 Segundo o relatério da Comissio de Apoio & Reestruturagio da Assisténcia Social, de 1978 —
ano de mais alta taxa de gasto “‘per capita’ — para 1986 observa-se uma redugao de pelo me-
nos 2/3 do valor do gasto “‘per capita’ transferido pela LBA ao Programa de Creches.



direta na produgdo dos servicos. O Quadro VI indica para a Creche Casulo
¢ o Projeto Elo a participacdo das execugdes direta e indireta na populagido beneficiada
e nos recursos financeiros dispendidos. No perfodo 1981/1985, a execugio indireta do
Programa Creche Casulo teve uma participagio média de cerca de 89%, refentes a
gastos e atendimento, enquanto que no Projeto Elo a participagido média foi de 60%
quanto aos gastos e 53% referentes ao atendimento.

QUADRO VI
Participagio das Execugdes Direta e Indireta na Creche Casulo e Projeto Elo (%)

Creche Casulo Projeto Elo
Execugio Execugio Execugdo Execugio
Ano Direta Indireta Direta Indireta

Benefi-  Recur-  Benefi- Recur-  Benefi- Recur-  Benefi- Recur-

cidrios 508 cidrios 308 cidrios 508 cidrios 508
98T i s 4 9 8 91 92 42 34 58 66
982 ov wis s 4 8 96 92 25 29 75 71
1983 . . ... 21 23 79 77 42 73 58 27
1984 . . ... 16 5 54 95 53 42 47 58
1985 . . ... 5 9 95 91 36 56 64 44

Os programas para menores, no ambito da LBA, atingem criancas e ado-
lescentes carentes mas que vivem em situagdo regular com suas familias. Os menores
carentes, abandonados, em situagao irregular, ou infratores ja submetidos a sentenca
Judicial, sdo assistidos pelos programas do sistema FUNABEM — FEBEM’s, objeto do
préximo ftem.

3. FUNABEM

Em 1964, foi criada a Fundagdo Nacional do Bem-Estar do Menor (FU-
NABEM), pela lei n® 4513, de 01/12, sendo extinto o Servigo de Assisténcia ao Menor
(SAM), instituicdo encarregada do atendimento ao menor desde 1941. Vinculada ao
Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social em 1974, a FUNABEM passou a inte-
grar o SINPAS em 1979.

Por seu estatuto (8), tem como finalidade “‘promover, mediante o estudo
do problema e o planejamento das solugdes, a execugio da polftica nacional do bem-
estar do menor, orientando, coordenando ¢ fiscalizando as entidades executoras dessa
politica™ (art, 2?), sendo reiterado seu papel prioritariamente normativo e planejador.

A drea de atuacao da FUNABEM e das FEBEM’s refere-se a criangas na

(8) Aprovado pelo decreto n? 83.149, de 8 de fevereiro de 1979, sofrendo modificagdes parciais
posteriormente.



faixa etdria de 0 a 18 anos que se encontram em situagdo de caréncia, abandono, irre-
gularidade ou conduta infracional. E de se destacar, desde logo, a margem de superpo-
sicdo de intervengdo com a LBA. Mais grave, entretanto, € a questdo da relagiio entre
menores carentes/abandonados e infratores. Além de esse sistema ter-se caracterizado,
como veremos, pela indiscriminagio desses dois segmentos, tendendo a tratd-los no
mesmo regime de internagio, em geral em enormes unidades, a prépria situagio do me-
nor infrator constitui problema até hoje insuperdvel, dadas as restrigdes impostas pelos
Juizados de Menores, que detém de fato o poder de indicar as medidas a serem tomadas
em cada caso. A pritica tem sido, como se sabe, a de optarem os juizes pela internagdo,
muito embora o Cédigo de Menores contemple outras medidas mais adequadas a um
trabalho preventivo, desinstitucionalizado.

Do ponto de vista da execugao, a Politica Nacional de Bem-Estar do Me-
nor ¢ de responsabilidade da intervencdo direta da FUNABEM e, indiretamente das
FEBEM'’s e de entidades particulares, através de convénios.

A agdo direta da FUNABEM ¢ exercida através do Centro de Educacao
do Menor (CEDEM), que atende menores carentes, abandonados e infratores de ambos
os sexos, de 6 a 18 anos, em regime de internato, semi-internato e externato. Fazem
parte do CEDEM 14 unidades educacionais oficiais (11 no Rio de Janeiro e 3 em Minas
Gerais), | creche e 1 hospital (Rio de Janeiro), além de 7 unidades educacionais da rede
particular mantidas através de convénios com a FUNABEM. O Quadro VII indica o
nimero de menores atendidos nas unidades do CEDEM no periodo recente:

QUADRO VII
Nimero de Menores Atendidos nas Unidades de Atendimento ao Menor do CERDEM (1)

Nimero de menores atendidos nas unidades de atendimento

Ano
Total Ldeatlies Unidans
Préprias Conveniadas
1982 . . . . i it e 4.292 2.788 1.504
1 T 4,138 2.740 1.398
FO8E oi eon wos o wows woa 4,138 2.747 1.391
1985 . . . v v v oo v 4.020 2.750 1.270

FONTE: SRCM-EDA-1.
(1) Os menores que estao em *‘Unidades de Apoio™, isto €, clinicas e hospitais, nio foram in-
cluidos.

Os Quadros VIII, IX e X permitem observar que a maior parte dos
menores — cerca de 60% em média, no periodo 1983-85 — sdo carentes, ¢ apenas
cerca de 21% infratores. Tal situacdo parece se reproduzir a nivel das FEBEM's.

A predomindncia de menores carentes e abandonados conforma um dos
mais graves problemas que afetam o sistema FUNABEM-FEBEM’s: a internagiao
conjunta de menores carentes e infratores, em unidades muito grandes, incapazes de
implementar, para uns e outros, politicas de cardter preventivo, educacional, inte-
grador — a par, como se sabe, de dificuldades tais como a de efetivamente reservar a
FUNABEM as funcdes normativas que deveria deter, transferindo aos Estados a
execugio da politica do menor. A inexisténcia de vinculagio institucional entre
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FEBEM’s ¢ FUNABEM obstaculizou, por exemplo, a implementacio da diretriz do
MPAS, para 1985, de estimular a descentralizacio e, particularmente, a municipaliza-
¢do do atendimento. Onde isso ocorreu, deveu-se precipuamente a decisdes politicas
dos préprios governos dos Estados, como foi o de Sao Paulo. Por tal razdo, ¢ impres-
cindivel fazer referéncia a essa experiéncia.

Obedecendo a diretrizes programiticas, a politica estadual de atengio ao
menor previa, desde 1983, a descentraliza¢io do atendimento, o reforco estatal as ini-
Clativas comunitdrias e a permanéncia da crianga e do adolescente junto  prépria fami-
lia e comunidade. Na sua implantagiio, essas diretrizes concretizaram-se obedecendo
a trés parimetros bdsicos:

— a separagio entre menores infratores (internados por sentenga judicial)
de menores carentes e abandonados;

— a desinternagio e a nio internacéo dos Gltimos, enfatizando a convi-
véncia com a familia;

— a descentraliza¢do do atendimento, aproximando os menores interna-
dos e/ou em processo de desinternacdo de sua regido de origem ¢ municipalizando os
programas.

Do ponto de vista técnico-administrativo, essa politica desenvolveu-se
através:

— da criacdo, em 1984, do Instituto de Assuntos da Familia (IAFAM),
responsivel pela orientagio social 4s familias e pela concessdo direta de auxilios finan-
ceiros;

— da redefinigdo das fungdes da Secretaria da Promogdo Social e da FE-
BEM, a primeira responsabilizando-se pela elaboracio e execugio da politica relativa
aos menores carentes e abandonados, a segunda com responsabilidade exclusiva sobre
menores com conduta infracional;

— da desativacdo dos grandes internatos do interior, que abrigavam crian-
¢as da capital, transformando-os em projetos comunitdrios municipais.

Assim, em 1985 o IAFAM jd prestava apoio técnico e finaceiro a 952 fa-
milias ¢ a 3.133 menores (em 1986, elevaram-se para 2.405 e 8.074, respectivamente).
O apoio financeiro consiste em valor que varia de 1/3 a 1/10 do saldrio minimo por
crianca, podendo ser suplementado em mais 1/4 de saldrio minimo em casos excepcio-
nais. Em 1986, a média era de 1 saldrio minimo por familia de 3 criangas, privilegiando
familias que tinham rendimentos de até 2 saldrios minimos. Por outro lado, até maio de
1986 foram desativadas todas as unidades de atendimento que a FEBEM mantinha no
interior, destinadas a carentes e abandonados. Desinternados, esses menores foram
transferidos para regioes de origem e passaram a integrar os projetos municipalizados,
em meio aberto e junto as suas familias, através de programas sécio-educativos, de la-
zer, alimentagdo e profissionaliza¢do (em convénios com as Prefeituras e organizagoes
comunitdrias), projetos agora de responsabilidade da Secretaria da Promogio Social, e
ndo mais da FEBEM. Para 1986/1987, a meta € iniciar a desinternacio das Unidades
Educacionais da Capital.

No que respeita a menores submetidos a sentenga judicial, a FEBEM poe
em movimento outras formas de atendimento, tais como casos de semi-liberdade e li-
berdade assistida, além do regime de contengdo. O programa de Liberdade Assistida
consiste no acompanhamento e na orientagao de menores com sentenca judicial, em re-
gime de liberdade, auxiliando-os em sua readaptacdo e reintegragdo social. O atendi-
mento abrange colocagdo profissional, orientacdo familiar e individual, obtengio de
moradia em pensionato e acesso a servicos sociais piiblicos (escolas, centros de sadde,
etc.). A meta € sua reestruturagio em proporgdes menores, desenvolvendo metodologia



especifica para o tratamento do problema infracional.

A avaliagio global da politica paulista para o menor ainda estd por se fa-
zer. Entretanto, resultados positivos j4 podem ser identificados. A forte tendéncia de
enfatizar a questdo do menor no dmbito do complexo familiar, embora ainda se de-
fronte com dificuldades, parece responder a uma estratégia mais ampla ¢ global de tra-
tamento do problema, principalmente buscando evitar a “producio social do abando-
no”, isto €, a ruptura dos lagos familiares pela prdtica da internagio e distanciamento
fisico e regional (Estudos da FEBEM — SP apontavam que, em média, 80% dos meno-
res que eram internados possufam familias, e entretanto 80% dos que safam, jd na faixa
de 19 a 21 anos, perdiam os vinculos familiares anteriores ao internamento).

certo que esse processo enfrenta muitas dificuldades, que vio desde as
resisténcias locais aos programas municipalizados até os obstdculos que as familias en-
contram para garantir o acesso & escola ou ao atendimento médico a seus filhos, mesmo
recebendo auxilio financeiro. Porém, esta experiéncia estadual poderd indicar, no fu-
turo préximo, possibilidades concretas de se praticar no pais uma efetiva politica do
menor, calcada em principios humanitdrios, educativos e preventivos.

4., CONSIDERACOES FINAIS

O Brasil carece de uma politica de assisténcia social, jd que 0s numerosos e
variados programas piiblicos de cardter assistencial compdem uma situacdo complexa e
cadtica. O ano de 1985 ndo viu romperem-se os mais graves obstdculos a definigao e
efetivagdo daquela politica, muito embora tenha aumentado de intensidade e ampliado o
ambito do debate sobre a questdo, no contexto das discussdes sobre a Politica Social
e sua reestruturagao.

Entre todas as dificuldades, uma ndo menos grave parece ser a inexisténcia
de um 6rgio, conselho ou 0 que quer que seja capaz de elaborar a politica assistencial, a
nivel nacional, estabelecendo diretrizes, metas, e procedendo i almejada descentraliza-
¢A0. Uma tese embriondria, que ganhou corpo no inicio daquele ano — a criagio de um
ministério especifico para esta drea, incorporando a LBA e a FUNABEM — felizmente
ndo foi levada a cabo: na falta de uma reforma administrativa profunda e de mecanis-
mos eficazes de racionalizagdo e integragdo das miiltiplas ¢ sobrepostas intervengoes
piblicas na drea assistencial, a criacdo de um novo ministério dificilmente romperia
com a conhecida tradi¢do de se superpor mais um 6rgao a esse irracional universo dos
programas e da burocracia existentes, possivelmente incapaz, como costuma ser, de
enfrentar as sélidas resisténcias das prdticas clientelfsticas ou da inércia da rede de pro-
gramas.

A estratégia em 1985 parece ter sido, enfim, a de destacar alguns dos pro-
gramas assistenciais inclufdos no Programa de Prioridades Sociais, levando-os a dina-
mizar-se. Na prética, a prioridade tem sido dada a crianga, prenunciando qui¢d uma
centralizagio dos programas especificos da assisténcia social neste grupo.



Capitulo IV
A POLITICA EDUCACIONAL



A POLITICA EDUCACIONAL

O resgate e a andlise das diretrizes e agdes que passaram a nortear a polfti-
ca educacional no ano de 1985, no contexto da Nova Repiiblica, em principio consti-
tuem tarefa com limites impostos pela prépria dindmica da realidade social.

A conjuntura que se implanta em 1985, calcada numa heranca de 21 anos
de governos anti-democriticos, profundamente marcados pelo autoritarismo com de-
cisdes centralizadas e circunscritas a gabinetes governamentais, depara-se com graves e
agudizantes problemas dos quais a crise educacional € apenas um exemplo. )

Assim, abordar os novos rumos imprimidos & Educacdo no processo de
constru¢do democrdtica com base em apenas um ano dessa nova e complexa conjuntu-
ra, significa muito mais sistematizar problemas, debates e tendéncias, do que avaliar
metas e resultados.

Alguns marcos, porém, jd podem ser registrados, como a regulamentagio
da emenda Calmom, aumentando os percentuais sobre os recursos orcamentdrios desti-
nados ao financiamento da Educagdo — malgrado seu cardter polémico e o curto perio-
do de sua implementagao. Cite-se também o desmembramento da politica cultural, que
passa a ser de competéncia do recém-criado Ministério da Cultura, circunscrevendo as
fungdes do Ministério da Educacdo as polfticas referentes aos quatro niveis de ensino,
de modo a inserir-se este 6rgio gestor no contexto das reformas politico-administrati-
vas que vém sendo esbogadas. :

Num plano mais geral constitue meta prioritdria da Nova Repiblica a
oferta de escola piblica, universal e gratuita para todas as criancas na idade de 7 a 14
anos, bem como a garantia da permanéncia dos alunos na escola durante todo o perfodo
da educacdo fundamental (I PND/NR). Objetivando esta meta, em 1985 criou-se o
Programa Educacdo para Todos (PET), ampliou-se a distribui¢ao da merenda escolar e
reformulou-se a politica do livro diddtico. Ainda visando i educagio bdsica, criou-se a
Fundagdo Educar, no lugar do antigo Mobral. Com relagdo aos demais niveis de ensino,
o Ministério da Educagio formou comissbes compostas por especialistas dos diversos
niveis e de representantes de instituigdes da sociedade civil, com vistas a esbocar as no-



vas diretrizes das politicas setoriais. Dessas comissoes, sobressaiu e alcancou maior re-
percussdo politica a Comissio Nacional para a Reformulagio do Ensino Superior, de-
vido as controvérsias das propostas por ela esbocadas e 4 prépria forma de arregimen-
tagdo de seus membros.

No processo de abertura democritica que precedeu 1985, ¢ importante
frisar o papel dos educadores, organizados em diversas institui¢des da Sociedade Civil,
que pressionaram os poderes piiblicos e outras forcas politicas no sentido da construgio
de uma nova ordem educacional.

No infcio dos anos 80 foram retomadas as Conferéncias Brasileiras de
Educacao (CBEs), e em outubro de 1974, na III CBE, os educadores reunidos em Ni-
ter6i, sintetizando os resultados daquele encontro, assinalaram a posi¢ao da categoria
com relagdo as diretrizes de uma nova politica educacional num manifesto enviado ao
entdo candidato & presidéncia da Repiiblica Tancredo Neves.

As Associagdes de Docentes dos diversos estabelecimentos de ensino Su-
perior do Pais e, a nivel nacional, a Associagdo Nacional dos Docentes do Ensino Su-
perior — ANDES, tiveram também forte participacao na década, no esfor¢o por se de-
mocratizar a gestdo das universidades e, ainda no governo Figueiredo, como grupo de
pressdo para a aprovagao da Emenda Calmon.

A nivel paragovernamental, como conseqliéncia das novas administragoes
estaduais iniciadas em 1983 (eleitas pelo voto direto), os Secretdrios Estaduais de Edu-
cacao organizam-se através do Conselho Nacional de Secretdrios Estaduais de Educa-
¢ao do Brasil (CONSEB), passando a pressionar o governo central para incluir, no
processo de descentralizacdo das decisdes, alcancar mais verbas e maior autonomia na
gestao das politicas setoriais.

No contexto atual, parecem ampliar-se as possibilidades de canalizagdo das
forgas democriticas para uma politica educacional que atenda aos anselos e necessida-
des populares no setor. Exemplo disso foi a tentativa de mobilizag@o nacional no “Dia
D da Educacgao”, evento promovido em setembro de 1985 pelo entdo Ministro Marco
Maciel — embora nao haja indicacoes de que as andlises e sugestdes dadas pela popula-
¢do tenham sido aproveitadas. Avanga também, no mesmo ano, a nova legalizacdo da
Unido Nacional dos Estudantes (UNE), desativada pelos governos militares nos anos
60. No bojo da movimentagdo da sociedade civil, e particularmente do campo educa-
cional, alguns temas revelam-se polémicos, como a formulacio e gestdo descentralizada
das politicas, presente nas discussdes sobre a municipalizacio do ensino.

Nas pdginas seguintes, procurou-se retratar as condicdes e problemas de
cada nivel de ensino (pré-escola; 12, 22 e 37 graus), o financiamento da educagio e al-
guns outros pontos importantes da conjuntura educacional — para tanto recorrendo a
breves retrospectivas capazes de facilitar a apreensdo das novas tendéncias jd aqui es-
bogadas.

1 — OS NIVEIS DE ENSINO

1.1 — Pré-Escola

Em 1985 nao foi identificada nenhuma medida de impacto com relagao
a reorientagdes para a politica de atendimento ao pré-escolar. No entanto, no Programa
de Prioridades Sociais Bdsicas, iniciado naquele ano, j4 se apontava a pré-escola como
um servigo social essencial.



A 1mportdncia que tem assumido este nivel de ensino nos anos recentes
e sua paulatina assuncdo pelos poderes piblicos, sobretudo na instncia municipal, jus-
tificam a inclusdo de informagoes a seu respeito neste relatério.

1.1.1 — A Pré-Escola nos Termos da Legislagio

A emenda constitucional n® 1 de 1969 e a Lei de Diretrizes e Bases para o
Ensino de 1° e 2% Graus (5692/71) estabeleceram o inicio da escolaridade obrigatéria
para criancas com idade minima de 7 anos. Sobre a escolarizacio das criangas na faixa
de 0 a 6 anos, o texto da Lei 5692/71 (pardgrafo 22 do artigo 19) diz apenas o seguinte:
“Os sistemas de ensino velardo para que as criancas de idade inferior a sete anos rece-
bam convenientemente educagdo em escolas maternais, jardins de inféincia e instituiges
equivalentes”.

E facilmente observdvel o cardter ambiguo da lei: ao indicar a questdo,
torna-a relevante, mas ndo institui a obrigatoriedade do atendimento &s criangas com
idade pré-escolar, o que permite compreender a auséncia de uma politica nacional de
educagdo para esta faixa etdria. A questio tem motivado reivindicacoes de alguns se-
tores da sociedade civil (particularmente o movimento das mulheres que lutam pela
obrigatoriedade da educagio pré-escolar) e também tem sido tema de preocupagio dos
educadores brasileiros, na prépria reconceituagdo da pré-escola, que no seu entender
deveria incluir a possibilidade de acesso a escola a toda crianga com idade inferior a 7
anos.

De modo geral e na pritica educacional, o conceito de pré-escola é tomado
como similar ao de creche. Como creche, porém, deve ser entendida *“toda instituigao
especializada onde a familia deixa seus filhos de 0 a 6 anos, em regime de semi-inter-
nato, levando e trazendo a crianga para casa todos os dias. A creche deve oferecer ser-
vicos que incluem os cuidados fisicos com a crianga — alimentagdo, higiene e saiide,
cuidados relativos a sua afetividade e socializacdo e os referentes ao seu desenvolvi-
mento motor e cognitivo” (Rosemberg, 1985).

Por sua vez, “'a pré-escola, como o nome indica, oferece atendimento edu-
cacional anterior i escolaridade elementar obrigatéria para criangas de 4 a 6 anos, em
local adequado, empregando professores formados em escolas de 22 grau” (Rosem-
berg, 1985).

1.1.2 — Organizac¢iao do Atendimento & Crianca Pequena

O atendimento i crianga na faixa etdria de 0 a 6 anos ¢ realizado por cre-
ches e pré-escolas piblicas e da rede privada, a qual mantém sistemas de atendimento
as criancas de baixa renda, seja através de instituicdes filantrépicas ou assistenciais em
convénio com o poder piblico, seja com as chamadas “creches de empresas™ destinadas
aos filhos dos empregados, cumprindo a obrigatoriedade estipulada na legislacio tra-
balhista.

Ao nivel do atendimento piiblico existem as pré-escolas e creches vincula-
das a uma rede oficial (federal, estadual ou municipal), além de creches mantidas pelo
poder piblico destinadas aos filhos de seus funciondrios.

Na esfera federal, o MEC e o Ministério da Previdéncia e Assisténcia So-
cial sdo os responsdveis diretos pela implantagdo de programas de creches e pré-esco-
las. Através da Coordenagdo de Educagio Pré-escolar (COEPRE), o MEC desenvolve
o Programa Nacional de Educagio Pré-Escolar, implantado em 1981, que se destina ao
atendimento de criangas de familias de baixa renda e na faixa etdria dos 4 aos 6 anos.



Qutros érgaos federais que atuam nesse campo sao: a Legido Brasileira de Assisténcia
(LBA), vinculada ao Ministério da Previdéncia e responsdvel por programas de aten-
dimento as criancas de 0 a 6 anos, basicamente através de convénios com entidades fi-
lantropicas e creches comunitdrias; a Fundagio Nacional do Bem Estar do Menor
(FUNABEM), que atua através das Fundacdes Estaduais do Bem-Estar do Menor
(FEBEM’s), de forma direta ou por meio de convénios com entidades particulares, e o
antigo MOBRAL, que priorizou o atendimento s criancas de 4 a 6 anos da populagio
de baixa renda.

Nas esferas estadual e municipal, as secretarias podem manter redes de
pré-escolas diretamente ou através de convénios com o MEC. As creches estaduais e
municipais geralmente se subordinam as Secretarias de Promogdo Social (ou equiva-
lentes).

Um dos principais problemas apontados por educadores que se dedicam &
questio da pré-escola € o da falta de integragio entre os vérios 6rgéos pablicos — fe-
derais, estaduais e municipais — que atuam nesse nivel de ensino, pela falta de uma poli-
tica educacional especifica, ocasionando sobreposicao de atendimento em alguns seto-
res e auséncia em outros, além de grande dispersdo de recursos pelos indmeros pro-
gramas atualmente em andamento,

1.1.3 — Evolucio do Atendimento Pré-Escolar

Como conseqliéncia da referida falta de integragdo, temos a precariedade
dos dados sobre a escolaridade propriamente dita (inicio da freqiiéncia & pré-escola,
hordrio de funcionamento, atividades oferecidas, etc), bem como a pulverizacdo dos
registros fora dos 6rglos oficiais de educacio (pouco se sabe sobre o atendimento rea-
lizado pelas empresas, por exemplo) e as diferencas de procedimentos e critérios dos
Orgdos publicos federais responsdveis pela coleta e processamento dos dados — a
FIBGE e o SEEC/MEC.

Enfatiza-se, assim, a necessidade da organizagao de um registro oficial ri-
20roso, que pernita as institui¢oes de pesquisa um diagndstico adequado da situagio —
além de se constatar a auséncia de uma politica educacional efetiva para esse nivel de
ensino, estampada pela insuficiéncia da rede pré-escolar oferecida pelo poder piblico.

E inegdvel, no entanto, que ocorreu um expressivo crescimento da oferta
de vagas no perfodo 1973/1984, quando ¢ ndmero de matriculas aumentou em cinco
vezes. O crescimento mais acentuado registrou-se nas regioes Norte e Nordeste; a me-
nor taxa de crescimento foi a do Sudeste, possivelmente por ser a regido que contava
com a maior rede pablica/privada de estabelecimentos (Tabela 1).

Por outro lado, em termos de participacio de cada regido no total de ma-
triculas, verificamos que o Sudeste mantém larga predominancia, apesar de ter regis-
trado uma queda de 63,4% em 1973 para 41,1% em 1984: a segunda regidao em partici-
pacdo € o Nordeste, que cresceu de 17,8% para 34,5% no periodo (Tabela I1).

E importante observar ainda que o aumento das matriculas da pré-escola
deu-se fundamentalmente na rede pdblica municipal de ensino, cuja participa¢do cres-
ceu 13,1% ao longo desses anos, ao passo que a rede federal teve uma ampliagdo de
apenas 2,3% e a estadual decresceu 5,3%. O desenvolvimento das escolas municipais
foi acompanhado pelo decréscimo de 0,1% da participagdo da rede particular, que se
processou a partir do inicio dos anos 80 — seguindo uma tendéncia registrada nos de-
mais graus de ensino, relacionada aos efeitos da recessao econémica nos niveis de em-
prego e saldrios. De toda forma, a rede particular ainda apresenta uma alta participagiao
no total das matriculas da pré-escola — 34% em 1984 (Tabela I11).



Crescimento das Matrfculas da Pré-Escola — Brasil e regies

TABELA 1

Regides
Anos Brasil
Norte Nordeste Sudeste Sul Centro
Oeste
PFEX o o sanena & 100 100 100 100 100 100
YOS sim wi wasiiasy & 113 111 116 111 119 122
PO v s e 156 163 174 147 163 196
T979: i i oo snosni o 240 349 312 217 209 329
TABL wans s wos wne 309 578 443 261 268 461
BOBR o s wm e 417 887 650 319 423 676
198 cc o v smas 500 1.128 971 324 497 849
FONTE: MEC/SEEC.
NOTA: 1973 n®de matricula: Brasil . .......... 498.824
Regido Norte . . . . ... 11.299
Regido MNordeste . . . . . 88.683
Regiao Sudeste . . . ... 316.515
Regido Sul . .. ..... 62.236
Regido Centro-Oeste . . . 20.091
TABELA 11
Participagao das Regides nas Matriculas da Pré-Escola
Brasil Regides
Anos .
Niimero o 2 Centro
Absoluto % Norte Nordeste  Sudeste Sul Oeste
1973 s o 498.824 100 23 17,8 63,4 12,5 4,0
L 5 e 780.048 100 2,4 19,8 59,8 13,0 5,0
1984 . . ... .. 2,492,901 100 5,1 34,5 41,1 12,5 6,8

FONTE: MEC/SEEC.

Quanto & taxa de atendimento da pré-escola, embora ela tenha registrado
um aumento realmente expressivo — de quase cinco vezes no periodo 1970/1985 — ain-

da se mantém muito baixa — 10,4% em 1985 (Tabela IV). Isso mostra a precariedade da
cobertura na medida em que 90% das criancas na faixa etdria em questio se encontra

fora da escola.

Pela distribuicdo das matriculas por idade, pode-se ver que a oferta de va-

gas concentra-se basicamente na faixa de 5 anos e mais (75,9% em 1984, segundo a
Tabela V), ou seja, aquela que se aproxima da faixa de obrigatoriedade escolar.



TABELAIII
Participagio das Redes no Total das Matrfculas da Pré-Escola— BRASIL

Total
Anos N Federal Estadual Municipal Particular
Absoluto ®
1973 e avars win wnimin s 498.824 100 0,6 32,2 23,1 44,1
| L17 e e S T 780.048 100 0,5 26,4 26,0 47,1
POBS wvvan v v wie woie 2.492.901 100 2,9 26,9 36,2 34,0
FONTE: MEC/SEEC.
TABELA IV

Crescimento da Populacio - Crescimento das Matriculas

(A) Populagédo de 0 a 6 anos (B) Matriculas na Pré-escola Taxa de
Anos Atendimento

N¢ Absoluto indice N2 Absolute fndice (B/A)
OH) wov won vmn v 16,588.546 100 374.267 100 2,3
L2 1 17 SIS R 20.379.986 123 780,048 208 3,8
YOO w s s 21.607.168 130 1.198.104 320 5,5
1 [.1} 1 [ S — 21.994.879 133 1.543.822 412 7.0
1983 . . ... ... . 23.266.679 140 2.084.109 557 9,0
1985 . . ....... 23.618.510 142 2.466.122* 659* 10,4*

FONTE: FIBGE-PNAD 77/79/81/83/85; FBGE - CENSQ 70; MEC/SEEC.
(*) Projecao MEC/SEEC.,

TABELA V
Distribuigiio das Matriculas da Pré-Escola, por Idade — BRASIL

Total
Ano -3 3 4 5 6 +6
N2 Absoluto G
1973 5.0 o 523 498,824 100 1,5 5,9 18,7 32,7 41,2 -
19 S5 o6 8% 780.048 100 2,5 8,1 19,5 31,2 34,5 4,2
19847, . ... .. 2.492.901 100 2.2 6,0 16,4 29,8 36,1 9,5

FONTE: MEC/SEEC.



A andlise da Tabela VI indica acentuada desigualdade de atendimento en-
tre as diferentes classes de renda. Nas regioes Sudeste, Sul e Centro-Oeste verificamos
que praticamente a metade das criancas atendidas pertence a familias de maior renda
(acima de 5 saldrios-minimos). Por outro lado, nas regides Norte ¢ Nordeste obser-
va-se uma distribuigdo mais homogénea: o Nordeste apresenta a mais alta taxa de aten-
dimento (48,6%) as criangas de famihas de baixa renda (situadas na classe de até 2 sa-
larios-minimos) (Tabela VI).

TABELA VI
Distribuigio Percentual do Atendimento as Criangas de até 6 Anos,
por Classes de Rendimento Mensal-familiar nas Diferentes Regioes

Regides
Faixas de Rendimento
Norte Lmto Sul Nordeste Sudeste Brasil
Oeste

Atd 1S .M........ 8,77 8,74 7,27 22,98 4,65 11,59
Dela25.M....... 20,88 17,42 16,39 25,75 12,20 17,91
+ 0628, Mew v s i s 37,12 28,78 33,72 28,28 32,57 31,19
+de5S. M....... 31,06 43,86 42,18 20,99 48,53 37,48
Sem rendimento . . . . 1,13 0,65 0,39 1,43 1,28 1,20
Sem declaragio . . . . . 1,03 0,55 0,04 0,56 0,77 0,62
Total. . .. ... ... 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00

FONTE: ROSEMBERG, Fiilvia et alii. Creches e pré-escolas. Sio Paulo, Nobel/Conselho Esta-
dual da Condigao Feminina, 1985.

1.1.4 — Propostas Atuais

Nos tiltimos anos foram divulgados vdrios documentos com diagnésticos e
recomendagdes sobre creches e pré-escolas. Um deles, elaborado pelo Conselho Esta-
dual da Condi¢do Feminina do Estado de Sdo Paulo, explicita uma série de principios e
objetivos quanto & educacio da crianga de 0 a 6 anos, incorporando as posi¢es gerais
defendidas pelos vdrios movimentos e entidades envolvidos com a questdo. A educagdo
da crianga pequena € colocada como dever do Estado ¢ de toda a sociedade (e néo ape-
nas da familia); a utilizagio de creches e da rede pré-escolar constitui um direito da
mulher, particularmente da mulher trabalhadora, que necessita dos equipamentos edu-
cacionais coletivos como forma de guarda e educagdo da crianca pequena fora de casa.

Dessa forma, propde-se uma politica integrada para a educagio pré-esco-
lar, que garanta a coeréncia de atuagdo dos diferentes érgios, evite a atual dispersao de
recursos por inlimeros programas e organize as fungdes de modo a eliminar sobreposi-
¢do de atendimento em alguns setores e lacunas em outros.

Propde-se ainda a revisao da legislagio trabalhista, de forma a tornar mais
efetiva a obrigatoriedade das empresas de manterem bergdrios, ¢ mais rigoroso, o sis-
tema de fiscalizagdo.

O Estado deve garantir mecanismo adequado de financiamento para o
atendimento a essa faixa etéria,



No 1 Plano Nacional de Desenvolvimento da Nova Repiblica, para o pe-
riodo 1986789, as questdes da pré-escola e da creche sdo mencionadas, no contexto dos
requisitos para o desenvolvimento social. Nesse sentido, o governo firma o compro-
misso de ofertar creches e servigos de acompanhamento de criancas em idade pré-es-
colar, no conjunto daqueles servigos essenciais, indispensdveis e correlatos ao direito ao
trabalho.

1.2 — O Ensino de 12 Grau

No contexto da orientacdo social da politica de desenvolvimento, o gover-
no da Nova Repiiblica, ao afirmar os direitos sociais intrinsecos a cidadania e, portanto,
de cardter universal, propde-sc a assegurar a educacdo bdsica, completa, de oito anos, a
todas as criangas entre 7 a 14 anos de idade. Esta constitui a meta prioritéria da politica
educacional expressa no I PND/NR, e algumas orientagoes neste sentido foram apon-
tadas em 1985, como a criagio do Programa Educac¢ao para Todos (PET), detalhado na
iluma parte deste relatério, onde se apresenta um panorama geral dos eventos do ano
em foco.

A escolaridade bdsica representa o nivel de ensino assegurado constitucio-
nalmente a todos os brasileiros, na condigdo de obrigatdrio e gratuito, e a intervengao
estatal no sentido de prové-la remonta aos anos 30. No entanto, apesar de historica-
mente os textos constitucionas e legais virem tragando objetivos e normas nesse senti-
do e malgrado agdes efetivas do Estado nesta direcao, estamos longe de sua universali-
zagdo.

E verdade que o acesso 2 educagdo ¢ a possibilidade de seu usufruto se cir-
cunscrevem num ambito bem mais amplo que o do sistema educacional, na medida em
que ndo se atém apenas a oferta de vagas e a qualidade do ensino ministrado. O exerci-
cio do direito a educacdo s6 se torna possivel desde que as condigdes materiais minimas
estejam garantidas, de modo que os individuos possam permanecer no interior da escola
durante um certo espago de suas vidas. Por isso a eficdcia da politica educacional deve
ser relativizada em sua interagio com as outras politicas sociais que tendem a condicio-
nar seus resultados. Ndo obstante, os nivels de escolaridade da populagdo constituem
um 1mportante indicador das caracteristicas que marcam o desenvolvimento.

As tranformagdes estruturais pelas quais tem passado o Brasil nos dltimos
50 anos se, por um lado, inscreveram o pais no quadro das economias adiantadas do
mundo capitalista, por cutro nio tém resultado numa distribui¢do mais igualitdria da ri-
queza gerada. As condigoes de miséria em que vivem 36,2% da populagio (Jaguaribe,
1985) e a acentuada concentragdo de renda representam os resultados e os polos sintese
desse processo.

Como uma das consequiéncias. a universalizacio do ensino elementar, hd
muito conquistada e representando um requisito do desenvolvimento em outros paises,
entre nés € ainda um alvo a ser alcangado. Isto sem esquecer que o usufruto da escola
bdsica € indispensdvel para a participa¢do politica e social no processo de construgio da
democracia.

1.2.1 — O Desempenho da Politica Educacional de 1 Grau

No periodo dos governos militares, a politica educacional voltada para o
ensino elementar estabeleceu novas diretrizes, consolidadas na reforma de 1971, que
ampliou a obrigatoriedade da educacio de 4 para 8 anos de estudo, aumentou a faixa
etaria dos alunos para 7 a 14 anos de idade e afirmou a gratuidade do ensino na rede



piiblica. Assim, estabeleceu-se o prolongamento do perfodo obrigatério da escolarida-
de, que passou a ser denominado Ensino de 1° Grau, aumentando a responsabilidade
dos poderes piiblicos. Contudo as medidas formalmente tomadas nio foram capazes de
estreitar a distdncia entre os objetivos declarados e a realidade concreta, e chegamos
aos anos 80 com uma crise educacional aguda e explicita, que se manifesta, em dltima
instdncia, no seu cardter excludente e seletivo.

Nio foram minorados os problemas estruturais do antigo primdrio: a baixa
qualidade do ensino, as altas taxas de evasiio e repeténcia, a caréncia e inadequada for-
magdo dos professores persistem, agravados pela extensdo da escolaridade obrigatéria,
inviabilizando a universalizagdo do 1?2 grau.

E preciso considerar, porém, que a politica educacional implementada a
partir do inicio dos anos 70 propiciou um aumento efetivo da cobertura do ensino de 1?2
grau, Jd que resultou em crescimento considerdvel das taxas de matricula nesse nivel de
ensino. No perfodo 197371984, o crescimento do ndmero de alunos foi de quase 40%
no Brasil, chegando a ultrapassar os 50% nas regides mais pobres, como o Norte e o
Nordeste (Tabela I). Esse crescimento se deu de forma uniforme para as redes pablica
e privada de ensino, com predomindncia da primeira ao longo do perfodo.

TABELA I
Crescimento das Matriculas do 19 Grau — Brasil ¢ Regides
Ano Base: 1973 (1)

Regioes
Anos Brasil o
Norte Nordeste Sudeste Sul Sutro
Oeste
923 e vin wop mommass 100 100 100 100 100 100
YIS v v s womw s o 105 110 106 106 100 112
L7 7 R 110 132 115 109 99 124
1979 . . .. ... 118 155 131 111 100 138
1981 . . o v v i i v v n 121 174 136 117 95 131
1983 . . .. .. .. ... 132 204 156 121 100 162
1984 . . ... ... .. 134 216 156 123 102 164
1985(2) . . . ... ... 138 227 166 125 100 169
FONTE: MEC/SEEC.
(1) 1973 — Niimero de Matriculas: Brasil . . . . . .. . . & @ i it v v i v e s e e 18.573.193
Regiao Norte . . . . . . . . v v i v i e ot 710.329
Regifio Nordeste . ..o e voww oin wo somm s s 4.912.675
ReEsifo SNAESe oo v sowmiars oo sisomrs @on & 8.200.279
REEE0 S0l ewves o i ssmie s 8 SReEEE N 3.589.852
Regido Centro-Oeste .. ........0000 4. 1.160.058

{2) Os dados referentes ao ano de 1985 sio estimativas do MEC/SEEC.

A rede pablica tem uma participacao de mais de 80% no total de matricu-
las do 1% grau, enquanto que a rede particular oscila entre os 12% e 13% (Tabela II).
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Apesar do significativo crescimento da rede de ensino de 12 grau, o pafs
apresentava em 1985 uma taxa de analfabetismo extremamente alta — 20,7% do total da
populagdo de 15 anos e mais —, fato que explicita os limites da politica educacional im-
plementada no pafs. Nas regides menos desenvolvidas, essas taxas sdo bastante supe-
riores @ média nacional.

Na condi¢do de analfabetos encontram-se 39,7% da populacio da regido
Nordeste e 39,5% daquela das dreas rurais do Brasil (Tabelas Il e 1V).

TABELA 111
Taxa de Analfabetismo da Populagio de 15 Anos ou Mais
Brasil e Regides

Regides
Anos Brasil
Norte Nordeste Sudeste Sul Ceairg
Oeste
P v e wansrens 25.4 29,2 43,4 16,8 16,3 25.3
FOBA s wm wpmomvans 21,9 13,0% 41,1 14,1 14,9 19,9
L 20,7 12.2% 39,7 13,1 13,4 18,1

FONTE: FIBGE, Censo Demogrifico: 1980; PNAD’s: 1983 e 1985.
(*) Exclusive Zona Rural Regiio Norte.

TABELA IV
Taxa de Analfabetismo da Populagio de 15 Anos ou Mais
Brasil — Rural/Urbano

Brasil
Anos
Total Urbana Rural
1970 s o sgmoas 336 20,0 53,3
T80 s v wmw won 254 16,8 46,3
1985 i ws s 20,7 14,4 39,5

FONTE: FIBGE, Censo Demogrifico: 1970 e 1980; PNAD:
1985.

Mais grave ainda é o fato de que € significativamente alto o contingente de
jovens (entre 10 e 19 anos) analfabetos. Nessa faixa etdria e condigdo encontram-se
14,4% dos jovens, dos quais 32,5% estdo no Nordeste (Tabela V).

Mas se, por um lado, a producao de analfabetos representa a situagio ex-
trema dos resultados da poliftica educacional, ndo se deve minimizar o considerdvel au-
mento das oportunidades educacionais, visto que a taxa de escolarizacio da populagdo
de 7 a 14 anos (nimero de alunos desta faixa etdria que se matricula na escola) cresceu
em 8,6% num perfodo de 7 anos ¢ em ritmo maior do que o crescimento daquela popu-
lagdo no mesmo perfodo (Tabela VI).



TABELA V
Taxa de Escolarizagido — Taxa de Analfabetismo — Brasil e Regides

Regides
T'axas Brasil K P
o or- : entro
Norte Nt Sudeste Sul Oeste
Taxa de escolarizacao
Populacdo de 7a 14
anos {1981) .« v sv sov von v ne 79,8 87,7 66,6 87,5 79,5 72,6
Taxa de analfabetismo
Populagiao de 10a 19
anos (1985) . . .. .... .. .. 14,4 9,1 32,5 5,2 4,6 10,0

FONTE: Dados referentes a populagio FIBGE-PNAD's — 1981 e 1985,
Dados referentes ao niimero de matriculas - MEC/SEEC.
(*)  Exclusive Zona Rural.

TABELA VI
Taxa de Escolarizacao da Populagio de 7 a 14 Anos — 1° Grau — Brasil

Faixa etdria de 7 a 14 anos

Anos - i
o axa de Esco-
P 8 fcula .

opulacio Matricula inicial larizagdo (%)
VOFB- i o Bia e o8 S 5% - 15.132.904 -
PO F s of SSran e wEs o 22.285.822 16.981.880 76,2
1983 wes v SRy & o 0 23.418.342 19.838.353 84,7
FORA cuss @ e s i Bam o 23.790.070 20.162.206 84,8
PSS cnew v sl B RN O 24.251.162 20.615.486% 85,0

FONTEDados referentes  populacio FIBGE/PNAD’s.
Dados referentes is matriculas MEC/SEEC.
(*) Projegao MEC/SEEC.

Com efeito, se se considera que em 1984 foram efetuadas 24.825.545 ma-
triculas no 19 grau (Tabela VII) e que a popula¢io em idade escolar era constituida por
23.790.070 criancas e adolescentes (Tabela V1), € possivel inferir que, teoricamente, o
sistema educacional se encontra equipado para absorver e fornecer educagdo bdsica
para todo o contingente que a ela tem direito. Mesmo assim, mais de 15% da populagio
de 7 a 14 anos ndo tem chegado sequer a ingressar na escola, e € bastante significativo
o niimero de alunos que frequentam o 1° grau fora da faixa etdria requerida (18,8%).

Vdrias sdo as razoes que parecem explicar esta situagdo. Em primeiro lugar
¢ preciso considerar que a aplicacao da oferta de vagas na rede piiblica desenvolveu-se
sobretudo por critério de ordem quantitativa, com diminui¢do da jornada escolar e o



TABELA VIl
Populagdo de 7 a 14 Anos Matriculada no 1¢ Grau, em Relagiio ao Total de Matriculas

Brasi]

Ano Matricula inicial 7a 14 anos %
1973w v e i wia 18.573.193 15.132.904 81,5
I99F i oy e wduns s 20.566.760 16.981.880 82,6
§ B e o 24.555.789 19,838,353 80,8
TO8M sy e & a4 24.825.545 20.162.206 81,2
FORS g i % Baiaii 25.587.815 20.615.486 80,6

FONTE: MEC/SEEC.
(*)  Os dados referentes ao ano de 1985 sio estimativas do MEC/SEEC,

aumento de turnos, por exemplo, comprometendo a qualidade do ensino ministrado.
Além disso, com a ampliagdo das matriculas, significativos contigentes das camadas
populares passaram a frequentar a escola piblica, redefinindo o perfil da sua clientela.
Contraditoriamente, para esta nova e desafiante realidade quase nenhuma medida foi
implementada, no sentido de adequar as prdticas ¢ ritos pedagégicos ds necessidades
educacionais desses contingentes. Ao contrdrio, a absor¢do de alunos das camadas de
baixa renda tem correspondido 4 continuidade do privilegiamento de acdes pedagégicas
destinadas a outros segmentos, agravadas pela precariedade das solucdes para ampliar a
capacidade de vagas. Como resultado, mesmo para aqueles que conseguem ingressar no
sistema de ensino, a continuidade pelas séries consecutivas do 1* grau tem se mostrado
uma pritica irregular, j4 que sdo bastante significativas as perdas logo nas séries ini-
ciais. O represamento dos alunos nas séries iniciais vem se agudizando e aumentou na
década 73/83. Em 1983, 34,2% dos que se matricularam na 1? série ndo conseguiram
ser promovidos para a 2%, fracassando logo na entrada do 1¥ grau (Tabela VIII).

TABELA VIIIL
Taxa de Reprovagio por Série no 1? Grau — Brasil

Ano 1* 22 32 42 52 62 7° §2 Total
1973 . ..., .. 27,2 19,5 12,5 11,4 18,2 16,3 13,0 8,8 19,0
1977 . .. o0 o 32,7 21,3 17,9 14,1 249 21,9 19,2 13,6 23.5
1983 . . ..... 34,2 243 19.9 16,3 31,0 27,2 21,2 14,2 26,0
FONTE: MEC/SEEC.
NOTA: Excluidos dados referentesa “*Classe de Alfabetizagio™.

Por outra parte, & diminuigdo da evasio na 1* série na década considerada
tem-se, em contrapartida, um aumento das taxas de reprovagao (Tabelas VIII e 1X).
Isso aponta para o fato de que a capacidade de maior retengdo dos alunos na escola
vem sendo desenvolvida sem que se dé a progressao normal pelas diversas séries, ou
seja, sem que se efetive a continuidade da escolaridade. Considerando-se as taxas de
evasio e repeténcia logo nas séries iniciais, as perdas chegam a 42,6% na 1% série e a



35,2% na 2%, como demonstram os dados de 1983 (Tabelas VI1II e [X).

TABELA IX
Taxa de Evasio por 5érie no 12 Grau — Brasil

Ano 1 22 3 44 5t 6 7 8  Total
1973 .. ... .. 11,9 7,7 6,8 5,9 2,3 2,4 4,5 3,5 7,6
1977 .o o v v .. 10,5 7,6 7.5 75 12,6 10,5 10,1 7,9 9,5
1983 .. ... .. 84 10,9 11,2 10,7 18,1 140 17,1 156 11,9

FONTE: MEC/SEEC.
NOTA: Excluidos dados referentes & **Classe de Alfabetizagio™ .

Este desempenho, de certo modo, explica a presenga de 18,8% dos alunos
do 12 grau fora da faixa etdria requerida, bem como demonstra os limites que se colo-
cam na oferta da escolaridade compulséria que, na realidade, vem se restringindo as
primeiras séries do 12 grau, sem se conseguir de fato a sua universalizagao, tal como
¢ intengdo proclamada na legislagao. Assim, do total das matriculas efetuadas em 1984,
59,9% correspondem as trés primeiras séries, e na regido Nordeste este mesmo indice
alcanca quase 70% (Tabela X), atestando a distribuigdo desigual da escolaridade e sua
concentracdo no chamado 12 grau menor (17 a 4% séries).

Nessas circunstdncias a taxa de eficiéncia do 1¢ grau como um todo vem
decrescendo: em 1973 atingiu 75,4% do total das matriculas, decaindo para 62,6% em
1983 (Tabela XI).

Evidencia-se, pois, que a ampliacdo (em anos) da escola compulséria, as-
sumida pelo Estado a partir de 1971, situa-se apenas ao nivel das intengdes, enquanto a
extensdo da cobertura pelo maior niimero de vagas ofertadas se atém majoritariamente
as séries iniciais, principal ponto de estrangulamento no processo seqiiencial da oferta
de educagio gratuita e universal.

1.2.2 — O Padrao de Intervencio do Estado na Educagao Bisica

Outra questdo a considerar no quadro da escolaridade bdsica, se refere ao
processo de centralizagio das decisoes, promovido pelos governos militares, que con-
tribuiu para afetar os resultados desiguais da politica educacional nas vdrias regides do
patis.

Nas dltimas décadas, os Estados da Federagdo, ao se submeterem a um
planejamento educacional concebido uniformemente pelo poder central, tiveram com-
prometida sua autonomia em tragar uma politica educacional de acordo com caréncias ¢
necessidades de suas realidades especificas. E principalmente com relagio ao financia-
mento da educacdo que este problema se explicita. A reforma tributdria efetuada em
1967 acentou a dependéncia dos Estados ao planejamento federal, na medida em que
atrelou os recursos disponiveis para a educagao as diretrizes previamente estabelecidas
naquela esfera. Levando-se em conta que os recursos orgamentdrios destinam-se pri-
mordialmente &s despesas com pessoal, tem-se a medida da importincia que estes pro-
gramas representaram para os Estados, principalmente os mais pobres, em programas
como o Programa Nacional de A¢des Sécio-Educativas e Culturais para as Populagoes
Carentes de Meio Urbano (PRODASEC), o PRONASEC (com os mesmos objetivos



TABELA X
Distribuigao Percentual das Matrfculas do 1° Grau por Série
Brasil e Regides

Brasil

Anos
12 22 32 42 52 6* 72 8 Total
.7 5 (R 33,5 17,3 13,4 11,0 9,1 6,8 5,2 3,7 100,0
1983 oo s < 28,3 16,8 13,5 11,0 11,0 8,0 6,4 5,0 100,0
1984 . ...... 30,0 16,8 13,1 10,7 10,8 7,8 0,1 4,7 100,0
POR S wanwis os & 31,5 16,1 12,9 10,5 10,5 1,7 6,0 4,8 100,0

Regiao Norte

Anos
12 24 32 42 52 62 78 82 Total
1973 wowmmis « 40,5 16,3 119 8,5 8,6 8,0 3,7 2,5 100,0
19835 g & 36,3 18,0 13,3 9,2 9,1 6,1 4,5 35 100,0
| 1707, S — 38,5 17,6 12,8 8,9 8,8 3,8 4,4 3,2 100,0
YOBE:: sgieas & 40,2 16,9 12,4 8,6 8,6 5,8 4,2 3.3 100,0

Regido Nordeste

Anos
12 28 32 42 52 62 7° 8* Total
1 R S SO 47,1 15,5 11,0 8,4 7,3 4,6 £ Pin] 2,6 100,0
1983 .. ..... 36,8 17,4 1255 9,4 8,7 6,3 5,0 3,9 100,0
1984 . i s 40,4 16,9 11,7 8,7 8,1 5,9 4,7 3.6 100,0
1985, v v iin s 43,2 15,7 11,2 8,4 7,8 5,7 4,5 3,5 100,0

FONTE: MEC/SEEC.
NOTA: Os dados referentes ao ano de 1985 sdo estimativas do MEC/SEEC.



TABELA X
Distribuigdo Percentual das Matrfculas do 12 Grau por Série
Brasil e Regides

Regido Sudeste

Anos
E 24 38 42 52 62 7 82 Total
1973 . .. .... 26,6 18,7 14,5 11,8 9,9 8,0 5.9 4.6 100,0
e 233 16,5 13,8 11,7 125 9.1 #:3 5,8 100,0
1984 .. ..... 23,3 16,8 13,8 11,6 12,6 9,3 7.2 5.4 100,0
OB v v s s 24,1 16,3 13,7 11,6 12,3 9,0 72 5,8 100,0

Regiio Sul

Anos
12 72 kL 4 52 6? 7e 82 Total
1973 . ...... 27,2 16,8 15,4 13,5 10,3 6,8 6,4 3,6 100,0
FORF & v v 23,2 16,4 14,5 13,2 11,6 8,7 6,8 5,6 100,0
1984 . ,..... 22,8 16,6 14,4 13,1 11,8 8,8 6,9 5,6 100,0
1985 .. ..... 23,1 16,6 14,5 13,1 11,6 8,7 6,8 5,6 100,0

Regido Centro-Oeste

Anos
12 2 3 4t 5t 6 74 8¢ Total
1973 . ... ... 38,8 17,0 12,5 9.5 8.4 6,0 4,5 33 100,0
1983 v wv 27,7 16,2 13,6 11,0 12,0 £.4 6,3 4,8 100,0
1984 ;o s 29,5 16,2 13,0 10.7 11,8 7.9 6,2 4,7 100,0
1985 ... .. .. 29,8 15,7 13,2 10,6 11,7 8,1 6,2 4.7 100,0

FONTE: MEC/SEEC.
NOTA: Os dados referentes ao ano de 1985 sdo estimativas do MEC/SEEC.



TABELA XI
Indicadores Bdsicos de 12 Grau — Brasil

Taxa d
i Ba\:;ﬁ: Taxade Taxade
A Matricula Matricula Niimero de Repro-  Eficién-
nos e : Ime-
Inicial Final Aprovados .o ovagao(2)  cia(3)
diata (1) ;
% %
%
1973 o v s 18.573.193 17.322.634 14.012.445 6,7 19,1 75,4
| 527 3 SR 20.566.760 18.663.823 14.291.180 9,2 23,4 69,5
1983 ..... 24.555.789 20.762.741 15.367.249 15,5 26,0 62,6

FONTE: MEC/SEEC.

(1) Taxade Evasso Tiedisias Matricula Inicial — Matricula Final

Matricula Inicial
Matricula Final — Aprovagées
. Matricula Final
Niimero de Aprovados
Matricula Inicial

(2) Taxa de Reprovacio:

(3) Taxade Eficiéncia:

do primeiro, mas destinado as populagdes do meio rural), o Programa de Expansio e
Melhoria da Educagdo no Meio Rural (EDURURAL) e o Programa de Apoio as Po-
pulagoes Pobres da Zona Canavieira do Nordeste (PROCANOR), como suplementacao
de recursos.

Contudo, programas concebidos na esfera federal, com objetivos e normas
estabelecidas a partir do poder central, impossibilitaram que os Estados pudessem gerir
seus proprios planejamentos e os desenvolvessem de forma auténoma. Dentre outros
problemas, a dependéncia aos recursos extra-orgamentdrios e ao poder central levou as
secretarias estaduais de Educacdo a criarem um aparato técnico-administrativo desti-
nado a gerenciar aqueles programas, aumentando ainda mais os entraves burocrdticos
que certamente contribuem para inviabilizar os objetivos proclamados para o 1° grau e
a sua consecucio na prética.

Cabe frisar também que a estrutura centralizada dos 6rgaos decisérios e os
controles estabelecidos pelo governo federal sobre a sociedade propiciam o alarga-
mento da utilizagdo do sistema educacional com fins politicos e clientelisticos, como se
explicitou nas formas de recrutamento e selegdo de professores. O fechamento de ca-
nais para a participacio democrdtica e a auséncia de concurso piblico, num momento
em que se ampliou a cobertura do 1° grau, possibilitou a absorgio, pela rede piblica, de
professores sem a qualificagdo requerida, principalmente nas regides menos desenvol-
vidas (como no Nordeste) e nas dreas interioranas onde o critério técnico de recruta-
mento muitas vezes ficou a cargo dos “cabos eleitorais™, com utilizagdo de barganha de
cargos.

Considerando-se que os professores constituem a espinha dorsal do pro-
cesso ensino-aprendizagem, € necessdrio aludir 4 crescente marginalizacio dessa cate-
goria. O ndo cumprimento ou mesmo a auséncia de um estatuto do magistério em di-
versos Estados da Federagio tem acentuado suas precdrias condi¢oes de trabalho, ex-
pressas nos baixos saldrios, nas condigdes materiais e pedagdgicas das escolas, aliadas



ainda a falta de uma politica de progressio no magistério. Com resultado, tem-se uma
categoria pouco estimulada para o desenvolvimento de suas prdticas e sem uma efetiva
assessoria diddtico-pedagbgica que possibilite sua qualifica¢do para atender as necessi-
dades educacionais dos alunos das camadas populares.

Em principio, conforme determina a legislacdo, estariam capacitados para
lecionar no 12 grau menor (1% a 42 séries) aqueles com formacao de 29 grau magistério,
e o 12 grau maior (5% a 82 séries) os licenciados a nivel de 32 grau. Embora os dados
disponiveis ndao permitam uma andlise mais acurada, apontam para uma crescente ab-
sor¢ao pelo sistema de ensino de profissionais sem a qualificagdo requerida. Entre 1973
e 1983, aumenta em 5,4% o nimero de professores leigos, que ndo possuem a escolari-
dade correspondente ao nivel em que ensinam (Tabela X11). Sua participagdo duplicou,
embora tenha aumentado o total daqueles que possuem o 22 grau com formagdo peda-
gégica, e diminufdo os que tém apenas o 2° grau completo.

TABELA XII
Distribuicio Percentual dos Professores do 12 Grau de Formacao
Brasil (1)

Grau de Formagao

12 Grau 2% Grau 3% Grau B
) Total
Ano ) ou @
Magis- Peda- v Gk
; Qutro : Qutro
Com-  Incom- tério 5 gdgico ;
leto leto Com- Com- C Com-. -Inepti:
P P pleto e pleto pleto
pleto pleto
933 cen o 15,8 5.3 33,2 3,3 27,9 2.5 12,0 100
1981 ..... 4,2 11,6 31,9 3,7 30,7 4,0 13,9 100
1983 . i won 7.8 10,7 36,1 2,2 31,9 33 8,0 100
1985 (2) . . . 7,9 10,9 36,2 2 31,6 3,2 8,0 100

FONTE: MEC/SEEC.

(1) Total dos Professores do 19 Grau 1973 . . ... ..... 699,162
1,5 942,955
F983. o wwene som s 986.189
YOBS o wveme e siacs 1.026.028

(2) Os dados referentes ao ano de 1985 sdo projecoes do MEC/SEEC.

Levando-se em conta o contexto das desigualdades educacionais do pafs,
observa-se que nas dreas rurais € onde se encontram mais de 80% do total dos profes-
sores leigos (Tabela XIII). No Nordeste, 37,7% do professorado em 1981 tinha até o
22 grau incompleto, e o contigente de professores leigos (cujo nivel de escolaridade nao
corresponde sequer ao 19 grau) aumentou de 13,2% em 1973 para 24,2% em 1983
(MEC/SEEC). Esse significativo aumento permite inferir a relacdo entre a expansio
das vagas para o 12 grau e os critérios utilizados na absorcdo de novos professores,
como aludiu-se anteriormente.

Como ilustra a Tabela X1V, chegamos ao ano de 1985 com graves e agu-
dos problemas no dmbito do fornecimento e usufruto da escolaridade bésica em sua
gratuidade e universalidade.



TABELA - XIII
Professores do 1? Grau Por Grau de Formagio
Brasil — Rural/Urbano

o e T'otal 90 Urbano 9o Rural Total
Formagao

1981 1985 1981 1985 1981 1985 1981 1985
12 Grau
Incompl. . ... 109.458 112.124 13,8 15,9 86,2 84,1 100 100
Compl. « . v 38.910 81.089 27,7 41,3 72,3 58,7 100 100
22 Grau
Compl. . .... 336.112 393.871 80,4 81,6 19,6 18,4 100 100
32 Grau
Compl. ..... 327.674 356.919 96,1 92,8 3,9 7,6 100 100
2% ou 32 Grau
Incompl. .. .. 130.801 82.025 81,1 88,3 18,9 11,7 100 100
Total'sn o avaves 942.955 1.026.028 75,1 75,7 24,9 24,3 100 100

FONTE: MEC/SEEC.
NOTA: Os dados referentes ao ano de 1985 sio estimativa do MEC/SEEC.,

TABELA XIV
Niveis de Instrugiio da Populagio Economicamente Ativa
Brasil ¢ Regioes — 1984

Distribuigao Percentual da PEA, segundo

Total o Nivel de Instrugdo (em anos de estudo)
Regides da PEA
(1)
01 1a2 3a4d 5a8 9all 12 (3)
Brasil . .o vonmenase 50.208.765
100,00 19,99 12,63 27,98 20,18 11,91 7,08 0,23
Norte (2) . ..... 1.257.900
2,50 0,32 0,29 0,56 0,71 0,45 0,15 0,02
Nordeste ...... 13.832.766
27,55 11,29 4,76 5,01 3,22 2,27 0,93 0,07
Sudeste . ...... 23.010.299
45,83 5,29 4,71 14,42 10,47 6,48 4,40 0,06
Sul s sis evesens 8.761.993
17,45 1,97 1,95 6,17 4,39 1,83 1,11 0,03
Centro-Oeste . . . . 3.345.807
6,67 1,12 0,92 1,82 1,39 0,88 0,49 0,05

FONTE: FIBGE. Anudrio Estatistico do Brasil — 1985,
(1) Pessoas ocupadas, com idade nao inferior a 10 anos.
(2) Exceto drea rural.

(3) Tempo de estudo indeterminado ou nio declarado.



Desde o inicio, ao nivel do discurso, o governo da Nova Repdblica reco-
nhece isso, e em 1985, no Programa “Educacéo para Todos”, reafirma a necessidade de
universalizar o ensino bdsico, como meta prioritdria da nova politica educacional.

1.3 — O Ensino de 2 Grau

Foi constituida em dezembro de 1985 uma Comissdo integrada por educa-
dores das Secretarias Estaduais de Educagio e representantes do MEC, encarregada de
formular propostas para uma nova politica para o 22 grau. Esse foi o fato mais impor-
tante ocorrido no ano em termos de politica educacional para esse nivel de ensino, que
ndo é prioritdrio nas propostas oficiais da Nova Repiblica, embora venha sendo objeto
do intenso debate entre os profissionais da Educagio.

1.3.1 - Origens e Legislacao

Na década de 40, com a aprovacio das Leis Orgénicas dos Ensinos Secun-
ddrio, Industrial, Comercial, Normal ¢ Agricola, foi referendado no plano legal um
sistema dual de ensino médio, com objetivos e contetdos distintos — de um lado, o ensi-
no secunddrio, de cardter propedéutico, voltado para a preparagdo para a Universidade;
de outro lado, o ensino profissional, destinado a formagio de técnicos para o trabalho
na indistria, comércio e setor de servigos.

Nos anos 50 e 60, tentou-se romper essa dicotomia, equiparando os ensi-
nos profissional e secunddrio. Porém, as medidas tomadas limitaram-se a garantir para
os cursos técnicos a igualdade de acesso 4 Universidade e a adaptar algumas de suas
caracterfsticas ao padrdo do ensino propedéudico secunddrio. (Franco, 1984).SALM

Nesse sentido, a lei n? 5.692 de 1971 representou uma mudanga profunda,
estabelecendo a profissionalizac¢do universal e compulséria ao nivel do 22 grau, com um
modelo dnico, de cardter terminal (em oposicdo & continuidade até entdo atribufda ao
curso secunddrio) e voltado diretamente para a formagéo de técnico de nivel médio.

Essa proposta seguia uma tendéncia verificada em vdrios outros paises ¢
que estaria relacionada ao grande crescimento do nimero de alunos nas escolas secun-
ddrias, a partir dos anos 50. No Brasil, registrou-se, no ensino médio, uma rédpida ex-
pansdo das matriculas, que passaram de 60.000, em 1950, para 2,7 milhdes em 1980,
representando uma taxa de crescimento anual de ordem de 13,5% (Castro, 1984).

Ressalte-se também que a lei referida foi promulgada num periodo de mo-
dernizacdo e crescimento acelerado da economia, atribuindo ao sistema educacional
a fun¢do de preparar recursos humanos para um mercado de trabalho em expanséo, es-
pecialmente no que toca a formacdo dos quadros técnicos de nivel médio (Cunha,
1980).

A expansdo econdmica abria também oportunidades de emprego para ni-
veis mais elevados de qualificagdo nas grandes empresas piblicas e privadas, e a rdpida
absorc¢io dos técnicos de nivel superior pelo mercado de trabalho determinou uma forte
pressdo das classes médias urbanas por maiores possibilidades de ingresso nos cursos
universitdrios. Através da Reforma Universitdria de 1968 (Lel 5540/68), o governo
procurou atender essa demanda, aumentando as vagas nas universidades publicas, am-
pliando os “campi” e facilitando a criac@o de escolas particulares.

Mas em pouco tempo surgiram sinais de saturacio da universidade e do
mercado de trabalho para os contingentes de formacao superior (Salm, 1980), e nessa
conjuntura, a criagdo de cursos técnicos de nivel médio (Lei 5692 de 1971) cumpriria
uma dupla finalidade: qualificagido profissional do adolescente, para ingresso imediato



no mercado de trabalho, controle do fluxo de demanda pelo ensino superior, de forma a
conter a crescente pressao exercida sobre a universidade.

Percebida inicialmente por muitos educadores como uma proposta de de-
mocratizagao do sistema educacional brasileiro, por procurar superar a tradicional dua-
lidade do ensino médio ¢ garantir a igualdade de condi¢Ges educacionais para todas as
camadas da populagéo, a legislagdo de 1971 logo mostraria suas limitagdes.

Em primeiro lugar, ndo foram canalizados os recursos financeiros neces-
sdrios para a implanta¢io e o aparelhamento adequados das escolas profissionalizantes,
onde o custo por aluno chegava a ser 60% maior do que no antigo secundério. Por ou-
tro lado, as escolas técnicas jd existentes passaram a funcionar em condigdes mais pre-
cdrias, uma vez que tiveram suas verbas diminuidas em fungio da canalizagdo de re-
cursos para as novas escolas (Franco, 1983). Ressalte-se ainda a auséncia de uma poli-
tica eficaz de formagdo de professores habilitados para exercer as funcdes exigidas
pelo ensino profissionalizante.

Em segundo lugar, a proposta da escola-tnica (que pelo texto da lei deve-
ria superar a divisdo entre o ensino propedéutico e elitista ¢ 0 ensino profissionalizante)
logo mostrou a sua inviabilidade prdtica, e o sistema dual de ensino for recomposto em
outros niveis: as escolas técnicas piblicas mantiveram a formacio de 1écnicos de nivel
médio, mas com significativa queda da quahdade de ensino; a grande maioria das esco-
las particulares acabou por escamotear a lei de vérias formas, nao oferecendo na prati-
ca ensino profissionalizante e mantendo seu cardter propedéutico (Franco, 1985). No
plano legal, os termos da lei de 1971 seriam sucessivamente alterados, no sentido de
atenuar o cardter compulsério e universal da profissionalizagdao. Em 1975 o Parecer
76/75 do Conselho Federal de Educacdo, que instituiu as chamadas habilitacdes bdsi-
cas, considerou desnecessdria e economicamente invidvel a obrigatoriedade da profis-
sionalizacdo para todas as escolas de 22 grau. A prépria concepgio sobre o contetido do
ensino profissional exposta no parecer — uma educagdo ampla que fornecesse as bases
cientificas para a aplicacdo tecnolégica — ndo fol operacionalizada: “‘em lugar de visar,
como se propds inicialmente, a oferta das bases cientificas de um conjunto de profis-
sOes, ¢ a compreensdo das vinculagdes entre o mundo da ciéncia e o da tecnologia, as
habilitacdes bdsicas mantiveram minimizada a parte da educagdo geral. Por sua vez,
a formagdo especial, ainda voltada para a qualificagdo para o trabalho, porém pulveri-
zada em generalidades, continuou a revestir-se das caracterfsticas de adestramento
(Haidar, 1978).

Finalmente, uma terceira ordem de fatores, que diz respeito as relagdes
entre sistema de ensino e mercado de trabalho, contribuiu para o fracasso da experién-
cia profissionalizante: a demanda de técnicos pelo mercado mostrou-se muito menor do
que a esperada.

Os pesquisadores que se dedicaram ao tema criticam as teorias que infor-
maram a legislagdo sobre o ensino profissional, por estabelecerem uma correspondéncia
direta e biunfvoca entre o sistema educacional e as estruturas de cargos das empresas, ¢
por atribuirem 2 educagio o poder de organizar o sistema produtivo, a partir da oferta
de tipos determinados de profissionais, Esta seria uma perspectiva equivocada, uma vez
que a dindmica tecnolégica das empresas tem uma légica prépria que pouco teria a ver
com as caracteristicas da mao-de-obra em disponibilidade (Salm, 1980).

Outros autores apontam que, se por um lado o sistema produtivo necessita
do sistema educacional como infra-estrutura de apoio para garantir a oferta de traba-
Ihadores escolarizados, por outro lado, no que toca a formagao especificamente profis-
sional, as empresas procuram preservar sua autonomia, organizando um sistema de
treinamento e de mérito controlado internamente para o preenchimento dos cargos de



nivel médio (Salgado, 1985).

Dessa forma, o desinteresse das empresas pelo ensino profissional ao nivel
de 22 grau constituiu um fator importante para o fracasso da experiéncia. Nesse senti-
do, cabe lembrar que a criagio do Sistema Nacional de Formacdo de Mao-de-obra
(SNFMO) no Ministério do Trabalho {MT) teve como contrapartida a desmobilizacio
do MEC para fins de formagfo profissional: nos anos de 1974 e 1976, o MEC perdeu
para o Ministério do Trabalho o controle sobre o SENAIL, o SENAC e o Programa In-
tensivo de Preparagdo de Mio-de-obra (PIPMO); nesse mesmo perfodo foram criados
no MT o Servi¢o Nacional de Aprendizagem Rural (SENAR) e o Programa de Desen-
volvimento de Mao-de-obra (PRODEMO).

Nesse contexto, foram instituidos em 1975 o Parecer 76 — que, através das
habilitagbes bdsicas, propds uma formagdo profissional genérica na escola, a ser com-
pletada nas proprias empresas — ¢ a Lei 6.297, que estimulou as empresas a organiza-
rem seus préprios setores de treinamento, através da possibilidade de descontarem de
seu lucro liquido tributdvel o dobro dos gastos realizados com treinamento de pessoal e
com a manutencdo de agéncias de formacdo profissional. Esse conjunto de medidas
criou no Ministério do Trabalho um sistema de formagdo profissional independente do
MEC, e ligado diretamente & atuagao do setor empresarial (Salgado, 1985).

A partir de 1977, intensificaram-se as criticas ao modelo de ensino deter-
minado pela legislagdo de 1971, cuja faléncia envidenciava-se na queda geral da quali-
dade do ensino ao nivel do 22 grau tanto em suas fun¢des propedéuticas quanto profis-
sionalizantes. Do mesmo modo, a formacao para o ingresso na universidade tornou-se
absolutamente insuficiente, sobretudo no caso da escola pdblica, generalizando-se a
prética dos cursos.preparat6rios para o vestibular — mais um’ ator de discriminacao das
classes de baixa renda, que ndo dispdoem de recursos para freqientd-los.

Em 1982, pela Lei 7.044, foi revogada a obrigatoriedade da profissionali-
zacdo ao nivel do 22 grau, atribuindo-se & prépria escola a decisdo quanto ao tipo de
ensino a ser oferecido. As possibilidades variam desde o ensino efetivamente profissio-
nalizante até o estritamente propedéutico, com situagdes intermedidrias onde se in-
cluem algumas disciplinas de cardter técnico dentro da” ormacao geral.

Com esse reconhecimento legal da inviabilidade prdtica da profissionaliza-
¢do compulséria, o ensino de 22 grau no pafs torna-se novamente objeto de debates, e
alguns autores apontam que muito pouco se tem avancado em termos de concepgao e
de propostas concretas acerca de sua fungfo. Num patamar tedrico mais geral, as posi-
¢Oes oscilam em torno da defesa do ensino propedéutico versus ensino profissionali-
zante e ressente-se da caréncia de pesquisas empiricas que déem conta da situagio con-
creta desse nivel de ensino, ou que se dediquem a andlise das necessidades e expectati-
vas dos principais agentes envolvidos no sistema escolar: alunos, professores e direto-
res de escola (Franco, 1985).

Discutem-se propostas que viabilizem uma efetiva democratizacdo. das
oportunidades educacionais ao nivel de 2% grau (incluindo o acesso 4 escola, a perma-
néncia nela e o destino de seus egressos), a melhoria da qualidade do ensino e a expan-
sdo da rede escolar pidblica através da modalidade propedéutica (conforme decisio fi-
xada pela Secretaria de Educacio de Sdo Paulo). No entanto a questdo da profissionali-
zagdo ndo foi abandonada — ao contrdrio, constituiu um dos pontos centrais do debate
sobre a redefinigdo de uma politica para o 29 grau. Erf atiza-se a necessidade de estu-
dos e propostas gue viabil zem o ensino profissionalizante, numa perspectiva de redefi-
ni¢io das relagbes entre educagio e mercado de trabalho. O que se coloca como fun-
damental ¢ a implantagdo de um sistema de ensino que atenda aos interesses da maioria
da populagio, especialmente da populagio adolescente de baixa renda, que demandaria



concretamente a qualificacdo profissional.

1.3.2 — Evolugio do Ensino de 22 Grau

A andlise de alguns indicadores de ensino permite verificar a evolucdo do
2% grau quanto ao atendimento escolar e sua eficiéncia.

Em primeiro lugar € preciso observar o crescimento significativo da rede
de 2% grau, mais que duplicando o seu nimero de matriculas entre 1972-85. A Tabela I
mostra que esse crescimento foi mais acentuado na rede estadual de ensino, que passou
de uma participagdo de 48,7% no total de matriculas, em 1972, para 57,2% em 1984.
Em contrapartida a rede particular, que duplicou seu niimero de matriculas nesse mes-
mo perfodo, teve sua participagio diminuida, passando de 42,7% em 1972 para 35,1%
em 1984, embora as estimativas para 1985 indiquem elevagéo (38,4%).

Por outro lado, o aumento da participacdo da rede estadual e a concomi-
tante gqueda da rede particular se processaram de forma definitiva no perfodo de 1981-
1983: os indices de ambas as redes se equivaliam, dividindo equitativamente mais de
90% do total de matriculas, em 1981, jd em 1984 o equilibrio se altera em favor da rede
estadual, que passa a apresentar uma diferenca de 22,1% com relagao a rede particular.

Essa expansdo recente das escolas estaduais certamente estd relacionada i
recessao econdmica, que se aprofundou no periodo, com efeitos diretos sobre a classe
média;, aumentou intensamente a procura pelo ensino piblico em detrimento do parti-
cular.

ITABELA 1
Nimero de Matrfculas e Participagdo das Redes de Ensino no 22 Grau — Brasil

Redes de Ensino

Anos Total
Federal Estadual Municipal Particular

IO72 e & & 53.722 633.722 58.023 555.171 1.299.937
4,1 48,7 4,5 42,7 100,0

197F G awiw s i §1.656 914.737 64,197 1.006.728 2.067.318
3,9 44,3 3,2 48,6 100,0

1981 Siavginte og o 89.752 1.105.547 96.920 1.064.859 2.357.078
3.8 46,9 4,1 45,2 100,0

(OB i s avn w 101.784 1.574.752 137.716 1.129.845 2.944.097
35 53.5 4,6 38,4 100,0

98 i o wn » 90.254 1.688.843 134.619 1.032.941 2.946.657
3.1 57,2 4,6 35,1 100,0

1985 (1) . . . o s 110.022 1.691.739 149.449 1.214.367 3.165.577
3.5 53,4 4,7 38,4 100,0

FONTE: MEC/SEEC.
(1) Estmativa— MEC/SEEC.

Os dados da Tabela 11 indicam uma grande desigualdade regional na distri-
buicdo da rede de 2% grau, com a regido Sudeste concentrando mais da metade do total
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de matriculas no pafs. Essa desigualdade vern se atenuando nos Gltimos anos, na medida
em que a participagdo do Sudeste no total de matriculas tem apresentado tendéncia de-
crescente (passando de 57,4% em 1973 para 49,6% em 1984), enquanto a das demais
regides € crescente: no mesmo periodo, o Norte passou de 2,8% para 4,2%; o Nordeste,
de 18,6% para 22,8%; o Centro-Oeste, de 5% para 6,8%. A regiao Sul manteve indices
estdveis, na casa dos 16%.

TABELA I
Participagio das Regides no Niimero Total de Matriculas no 22 Grau

Regides
Ano Brasil
Norte Nordeste Sudeste Sul Centro
Oeste
19930 vovin o 37.106 247.994 763.893 214.543 66.715 1.330.251
2,8 18,6 574 16,2 5,0 100,0
1977 . . . .. 82.691 402.975 1.096.229 372.360 113.063 2.067.318
3.9 19.4 53,1 18,1 5,5 100,0
1981 .. ... 100.518 517.826 1.211.651 383.388 143.695 2.357.078
4,3 21,9 51.4 16,3 6,1 100,0
1983 .. ... 119.741 680.634 1.470.290 484.762 188.670 2.944.097
4,1 23,2 49.9 16,4 6,4 100,0
1984 . .... 123.450 672.340 1.460.253 490.127 200.487 2.946.657
4,2 22,8 49.6 16,6 6,8 100,0
1985 (1) 133.168 737.946 1.571.207 510.484 212.7972 3.165.577
4,2 23,3 49.6 16,2 6,7 100,0

FONTE: MEC/SEEC,

(1) Estimativa—- MEC/SEEC.

Com a expressiva expansdo das vagas na rede de 2° grau, a faixa etdria de
15 a 19 anos apresenta um grande aumento na taxa de escolarizagio que passou de
6,5% para 14,4% durante a década de 70. Esses dados atestam uma indiscutivel ex-
pansdo do ensino de 2° grau, que a partir de 1980 tem mantido uma taxa de escolariza-
¢ao estdvel, no patamar dos 14%.

Se comparadas com as do 12 grau, porém, essas taxas sdo muito baixas, em
parte devido a forte distor¢do idade/série existente na populacdo com mais de 15 anos.
Tomando-se a relagao entre a populacdo de 15 a 19 anos que estd na escola (indepen-
dentemente do grau) e a populacdo total nesta faixa de idade, tem-se uma taxa de
41,1% no Brasil, em 1982 — ou seja, a maior parte desses alunos estd atrasada, fre-
qiientando ainda o 12 grau (Salm, 1984).

Para uma avaliagdo mais precisa da cobertura do 22 grau, o indicador mais
adequado € o que relaciona a populagdo de 15 a 19 anos cursando o 22 grau e a popula-
¢do da mesma faixa etdria com o 1° grau completo. Neste caso a taxa & de 42% no
Brasil em 1982, indicando que mais da metade da populagdo de 15 a 19 anos em condi-
coes de seguir o 29 grau estava fora da escola (Salm, 1984).



TABELA 111
Taxa de Escolarizagiio do 2° Grau na Faixa Etéiria de
15 a 19 anos — Brasil

Anos Taxa de Escolarizacio (%)
Ty 6,5
I92T = oo on esmosens 12,7
1980 . oo v sevane 14,4
. L 14,5
1983 oo an s wws 14,5
1984 oo wn ow woi 14,4
IOBS Y covvns s 5 3 15,3

FONTE: Dados de Populagio FIBGE/PNAD's
Dados Educacionais SEEC/MEC.
(1) 1985 — Estimativa das matriculas — SEEC/MEC.

O caso do municipio de Sdo Paulo ¢ ilustrativo a esse respeito. De uma po-
pulagdo total de 762.039 jovens nal aixa etdria de 15 a 18 anos (em 1982), apenas
266.920 estavam cursando o 2? grau, o que corresponde a 35% do total. Dentre esses
alunos, 146.530 freqgiientavam a rede estadual de ensino, que cobria, portanto, 54,8%
das matriculas do conjunto da rede de 22 grau. Se relacionarmos os alunos matriculados
nas escolas estaduais com a populagio total na faixa de 15 a 18 anos, verificaremos que
a rede estadual de 22 grau atendia somente a 19,2% dessa populagio (Franco, 1983).

Quanto i eficiéncia do sistema de ensino, os dados indicam uma clara pio-
ra. Os indices relativos a reprovacio ¢ evasio escolar tém apresentado uma tendéncia
ascendente, nos Gltimos anos, que € comum para quatro regides do pais: Norte, Nor-
deste, Sudeste ¢ Centro-Oeste. a (inica excecdo ¢ a regido Sul, que registrou pequena
queda dessas taxas no periodo de 1981-1983. A nivel de Brasil, as taxas de reprovagio
e evasdo escolar se mantém crescentes, conforme se observa na Tabela 1V.

TABELA IV
Taxas de Reprovagao € Evasio Escolar Imediata no 2° Grau — Brasil

Brasil
Anos
Taxa de Reprovagio Taxa de Evasdo
1973 ... ... 11,8 10,0
1977 .. ... ... 13,6 15,2
981 = i e 16,1 16,5
1983 & o e 20,0 16,9

FONTE: MEC/SEEC.



Registre-se por fim que, apesar da significativa expansdo da rede de 2°
grau e das taxas de escolarizagdo verificadas nos Gltimos anos, a oferta de vagas per-
manece muito aquém da demanda potencial por esse nivel de ensino. Considerando-se
ainda a gradativa queda da eficiéncia da rede de 2° grau, medida pelas taxas crescentes
de reprovagio e evasdo escolar, compde-se um quadro de séria crise nesse nivel de en-
Sino.

1.3.3 — Tentativas de Defini¢cao de uma Nova Politica para o 2° Grau

Em dezembro de 1985, por ocasido do Encontro Nacional de Educadores
do 2% grau das Secretarias de Educacdo, realizado em Belo Horizonte, foi decidida a
criagdo de uma comissdo para apresentar uma proposta preliminar de politica de 22
grau. A comissdo foi integrada por educadores das secretarias de Educagdo do Par4,
Pernambuco, Minas Gerais, Mato Grosso do Sul, Santa Catarina ¢ Parand, além de re-
presentantes dos 6rgios do MEC ligados ao 2° grau (SADESE, SES, COAGRI, INEP
e CENAFOR) e de professores universitdrios envolvidos com o tema, sob a supervisdo
geral da Coordenadoria de Ensino Regular de 2° grau (COES) do Ministério da Educa-
cdo.

O documento apresentado pela comissdo, em junho de 1986, expde uma
série de propostas que tem como pressuposto bdsico a plena implantagao da escola pi-
blica e gratuita ao nivel do 2¢ grau, que ¢ “direito de todo cidaddo e plena responsabili-
dade do Estado™.

A especificidade daquele nivel de ensino estaria em seu cardter diplice, ou
seja, ele seria ao mesmo tempo profissionalizante e propedéutico, devendo dar ao aluno
a base necessdria tanto para a continuidade de seus estudos quanto para o ingresso no
mundo do trabalho. Uma politica para o 2? grau deveria, portanto, assumir o cariter
ddplice desse nivel de ensino, com um programa que abrangesse um conteddo bdsico
geral de boa qualidade ¢ a profissionalizacdo (optativa) voltada para a competéncia téc-
nica e fundamentada numa educagdo ampla e sélida.

A partir dessas concepgdes gerais, procuram-se definir alguns pontos es-
pecificos para viabilizar a politica de valerizagdo da escola piblica de 2° grau:

— necessidade de garantir recursos suficientes para a expansio da rede de ensino, apa-
relhamento e manutengdo das escolas, além de pesquisas sobre metodologias adequa-
das ao alunado da escola piiblica;

— aumento geral de saldrios, de forma a garantir remuneragdo justa dos profissionais
da Educacao;

— abertura para a populagdo do debate sobre o ensino de 22 grau, garantindo a partici-
pacao de professores e alunos;

— recuperacdo da funcido bdsica da escola normal, que € a formacdo de professores
para as quatro primeiras séries do 1% grau. Passando por forte processo de deteriora-
¢do apos a lei que instituiu a profissionalizagdo compulséria, em 1971, o ensino nor-
mal deve ser priorizado de forma a garantir a qualidade da formagao dos proprios
quadros profissionais do sistema educacional;

— prioridade ao ensino noturno, por atender a maioria dos alunos que cursam o 22
grau. Com o grande aumento da procura pelos cursos noturnos, verificado nos tlti-
mos anos, o alunado do 2¢ grau se caracteriza hoje por congregar uma maioria de jo-
vens e adultos que trabalham. Daf a necessidade da expansao das escolas noturnas e
de um atendimento diferenciado dirigido ao aluno-trabalhador.

1.3.4 — O Programa Educagio e Trabalho

Em julho de 1986, integrando o 1? Plano Nacional de Desenvolvimento



(PND) da Nova Repiblica, foi apresentado pelo Ministro da Educagio, Jorge
Bornhausen, o Programa Educagdo e Trabalho, cuja meta geral é a implantacio de 200
escolas técnicas federais no pais. Previa-se a verba de Cz$ 500 milhdes do orcamento
do MEC para a instalagfio de 65 escolas ainda no segundo semestre de 1986, divididas
em 9 escolas agrotécnicas de 22 grau, 33 escolas agrotécnicas de 12 grau e 23 escolas
técnicas industriais de 2° grau, que atenderiam 25 mil estudantes.

O plano estabeleceu ainda a distingdo de recursos para a recuperagio e
modernizagio das escolas federais j4 existentes no pafs: 20 escolas técnicas industriais,
3 centros de educagdo tecnol6gica e 35 escolas técnicas agricolas, vinculadas 4 Coorde-
nagdo Nacional de Ensino Agropecudrio (COAGRI). O volume de verbas a ser aplica-
do no programa seria definido ap6s avaliagdo dos projetos apresentados por cada esco-
la.

A iniciativa ministerial foi criticada por diversos educadores, principal-
mente por ter sido estabelecida sem nenhuma consulta, quer aos 6rgdos federais vincu-
lados ao ensino técnico, quer ds associagdes de profissionais da Educacdo. A prépria
comissdo constituida, no MEC em outubro de 1985, para estudar a questdo do ensino
técnico no pais também ndo teria sido consultada (Folha de Sdao Paulo, 3/3/1986).
Apenas com base em informagoes referentes ao ano de 1986 serd possivel avaliar esse
programa.

1.4 — Ensino Superior

A situagdo do ensino superior estampa o esgotamento politico e institucio-
nal do modelo de organizacao e crescimento da Universidade brasileira implantado a
partir da reforma universitdria de 1966-1968.

A recessido econdmica do infcio dos anos 80, aliada 4" orte expansdo do
ensino superior nas décadas anteriores (especialmente no setor privado), colocou novos
¢ sérios problemas para a estrutura universitdria brasileira. A crise vigente tornou-se
de dominio pablico através das dentincias e reivindicagdes do movimento docente pelo
empenho governamental (da Nova Repiiblica) em encontrar solugoes aceitdvels por to-
das as partes envolvidas e através do destaque dado & questdo universitdria nos 6rgaos
de imprensa. Nesse contexto enquadra-se a constituigdo da Comissdo Nacional para
Reformula¢do do Ensino Superior, fato de maior repercussao politica no dmbito da
questdo universitdria durante o ano de 1985.

1.4.1 — A Universidade Brasileira e a Reforma Universitaria

Até as décadas de 20 e 30, os estudos superiores no Brasil eram oferecidos
exclusivamente por escolas profissionais piblicas isoladas, de cuja mera aglutinagdo le-
gal e administrativa surgiu a maioria das universidades. A Universidade de Brasilia e a
Universidade Estadual de Campinas, criadas na década de 60, foram as primeiras ins-
tituigdes universitdrias nao estruturadas a partir daquele principio de agregagdo.

A reforma de 1966-1968, caracterizada por mudangas de estrutura e me-
didas de contengdo ditadas por uma l6gica empresarial e pela repressdo politica, teve
entre seus principais objetivos racionalizar a aplicagdo dos recursos e aumentar sua
produtividade. Neste sentido, uma de suas primeiras medidas foi a extingdo da cdtedra
vitalicia, que, além de ser alvo de criticas académicas e politicas por parte de jovens
professores e estudantes, era também apontada como fonte de pulverizagio de recur-
50s, uma vez que estes — tanto em seus aspectos materiais como humanos — estavam ri-
gidamente vinculados ao seu detentor. Apropriando-se de vdrias das reivindicagbes dos



movimentos docente e discente, a reforma implantada pelos Decretos-leis n? 53, de 18
de novembro de 1966, ¢ n® 252, de 28 de fevereiro de 1967, determinava também a
criagao dos ciclos bdsico e profissional e a organizagio em departamentos das umdades
componentes da Universidade. Introduziu-se o regime de créditos, criaram-se 6rgios
centrais encarregados de coordenar atividades de ensino, pesquisa e extensdo desenvol-
vidas em cada Universidade e afirmou-se a indissolubilidade da unido ensino-pesquisa
como regra universal para a caracterizagdo do trabalho académico. Essas reformas de
estrutura foram complementadas por legislacio que orientava a aplicacido de recursos
pela adogdo de principios nacionais de planejamento da Educagio e encarava a politica
do setor como uma forma de se buscar a adequagao entre a produgio do sistema educa-
cional e as necessidades do desenvolvimento econdmico.

Contudo a ré orma universitdria de 1966-68 foi também marcada por me-
didas de contengdo politica. A extingdo da cdtedra contribuiu para destruir antigas es-
truturas e desarticular grupos no interior das Universidades, com o préprio regime de
créditos — que permite ao estudante uma maior liberdade na escolha das disciplinas a
cursar e € fator de modernizacao — es acela o movimento estudantil ao destruir o regi-
me de turmas seriadas, canal bdsico de socializagfo e articulagio politica do corpo dis-
cente. O combate ao movimento docente ¢ discente comegou com a decretagio do Ato
Institucional n? 5, e medidas ditatoriais foram especificadas para o sistema educacional,
através do Decreto Le1n® 477, de 26 de fevereiro de 1969, que proibiu demonstragio e
atividades politicas de protesto nas universidades e escolas.

A legislagdo posterior — tal como a lei n® 5.540, de 28 de novembro de
1968, e o Decreto-Lei n? 464, de 11 de fevereiro de 1969, que fixaram normas de or-
ganizagdo e funcionamento do ensino superior — somente reafirmou os principios ante-
riormente definidos e jd em processo de implantagdo. Restava ainda neutralizar um dos
pilares da agitagdo estudantil: a questdo dos “‘excedentes”, juridicamente eliminada
através da introdugdo do vestibular classificatério, a ser realizado ao mesmo tempo em
todo o Territério Nacional ou, pelo menos, para diferentes regides (Decreto n® 68.908,
de 13 de julho de 1971).

A racionalizagdo administrativa e a modernizagao almejadas pelas mudan-
cas introduzidas a partir de 1966 geraram uina estrutura universitdria com as seguintes
caracteristicas: integragdo de cursos, dreas e disciplinas; composigado curricular mais
flexivel (disciplinas optativas e matriculas por disciplina); centralizagio da coordenagao
administrativa, diddtica e de pesquisa; cursos de vdrios niveis e de duragdo distinta; in-
centivo formal & pesquisa; extingdo da cdtedra; ampliacdo da representacao das vdrias
categorias de docentes nos 6érgios de dire¢do; controle da expansdo e orientagdo da
demanda pelo planejamento da distribuicdo das vagas e dinamizagio da extensdo uni-
versitdria (Romanelli, 1978).

Todavia a reforma universitdria nio foi capaz de solucionar positivamente
a expansiva demanda social pelo ensino superior no Brasil, condicionada pelo estreita-
mento dos antigos canais de ascensdo social das camadas médias e pela crescente quali-
ficacao exigida pela burocracia estatal e pelas empresas capitalistas modernas. Apesar
do aumento da oferta de vagas nas instituicoes de ensino superior piiblicas, aquela de-
manda foi em grande medida canalizada para o ensino privado que, incentivado, man-
teve altas taxas de expansdo ao longo dos anos 70 e apaziguou a reivindicagao por mais
vagas, 0 erecendo um ensino caro ¢ freqiientemente de baixa qualidade. Sua prepon-
derincia sobre o ensino piblico oferece um forte argumento para o combate a politica
de ensino superior implantada apés 1968, mas, a0 mesmo tempo, coi ere-lhe grande
poder para defender sua permanéncia ¢ exigir a concessdo de recursos publicos para
sua manuten¢do enquanto empreendimento.



1.4.2 — Evolug¢io do Ensino Superior

A ampla expansdo do ensino superior no pafs, a partir de inicios dos anos
70, expressa-se nas altas taxas de crescimento das matriculas, que oscilaram em torno
de 11,3% e 13,8% entre 1973 e 1979. De 1980 em diante essas taxas sofreram pequeno
declinio, caindo para 9,5% entre 1983 e 1985,

Essa diminui¢do do ritmo de crescimento foi especialmente significativa na
rede privada: apds uma fase fortemente expansiva, onde sua participagdo no conjunto
do ensino superior se elevou de 50% (1970) para 64,8% em (1979), sofreu um periodo
de declinio relativo, chegando sua participagdo a cair para 59,3% em 1985. Nos dltimos
seis anos, as regides Sudeste, Sul e Nordeste registraram uma queda na participagio do
ensino privado de 4,6%, 6,1% e 3,8% respectivamente (Tabela I) (1).

A rede privada no 37 grau chega a abarcar mais da metade das matriculas
nas regides Sudeste, Sul e Centro-Oeste. Na primeira delas, tal participagio é espe-
cialmente acentuada, com fndices superiores a 70%.

No dmbito do ensino piblico de 3% grau, é marcante a preponderancia das
instituigoes federais. Apenas a regido Sudeste difere desse padrao, uma vez que o indi-
ce da rede federal, ainda que predominante, estd bastante préximo daquele apresentado
pela rede estadual: 14% respectivamente, em 1985 (Tabela I).

A andlise da distribuigdo das matriculas do 32 grau por 4rea de ensino re-
vela que ndo ocorreram mudancas significativas na participacdo de cada drea no perio-
do 1973/1985. Os cursos de Ciéncias Humanas mantiveram forte predominincia, com
mais da metade do total de matriculas, seguidos pelos de Ciéncias Exatas e Tecnol6gi-
cas, cujos indices permaneceram em torno de 20% (Tabela II).

No entanto detecta-se uma tendéncia ascendente no caso das Ciéncias
Humanas, e um movimento inverso nas Ciéncias Exatas, que apds uma fase de cresci-
mento, que se estende até 1979, apresentam um processo de declinio; ambas as tendén-
cias sdo particularmente visiveis ao nivel das redes piiblicas federal e estadual (Tabelas
Il e I1I).

Embora esse padrdo geral de distribuigdo de matriculas mostre-se tanto na
rede plblica quanto na particular, existem algumas diferencas expressivas entre ambas.
Os dados relativos a 1985 indicam que, enquanto nas institui¢des federais e estaduais
ocorre uma distribuigiio mais homogénea das matriculas pelas dreas de ensino (Ciéncias
Humanas com 37% e 39%, respectivamente, do total de matriculas; Ciéncias Exatas
com 25% e 27% e Ciéncias Biolégicas com 20% e 16%, na rede privada a predominin-
cia dos cursos de Ciéncias Humanas € muita acentuada (61,8%), em contrapartida, re-
duziu-se a participagdo das Ciéncias Exatas (19%) e Biolbgicas (9,9%) (Tabela L1I)).

E importante obsevar que um dos resultados da expansdo do ensino priva-
do no pais foi a consolida¢do de um quadro que acabou por acentuar as desigualdades
sociais, em termos de oportunidades educacionais. O cardter socialmente excludente da
escola brasileira e a mé qualidade do ensino piblico de 1% e 2% graus levaram a uma si-
tuagdo em que os estudantes de baixa renda, que constituem a clientela das escolas pud-
blicas, apresentam poucas possibilidades de disputar as vagas das universidades pibli-
cas. Por seu turno os alunos oriundos de classes de renda mais alta tem no ensino pri-
vado de 12 e 22 graus as condi¢des adequadas de preparagdo para o ingresso nas Uni-
versidades piblicas. Nessas condigdes, a crescente demanda popular pelo ensino supe-

(n O caso do Norte é bastante especifico, uma vez que foi somente a partir de 1975 que teve ini-
cio a implantagio de estabelecimentos de ensino particulares na regiao, mantendo-se desde
entdo uma tendéncia expansiva.
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TABELA I1
Distribuigio Percentual das Matriculas por Area — Brasil

Arcas 1973 1975 1977 1979 1983 1985
Ciéncias Bioldgicas e Prof. Saide . 13,8 14,0 12,4 11,6 12,5 13,1
Ciéncias Exatas e Tecnoldgicas . . 20,0 23,1 23,5 24,4 23,3 21,6
Ciéncias Agrdrias . . . . ... ... 1,9 1,9 2, 2,2 2.7 2,8
Ciéncias Humanas . . . ... ... 52,4 51,5 53,7 52,1 52,9 53,3
BBRAS o wn SOy 13 s Sl 7,8 #iZ 6,2 6,2 6,5 6,8
APIES coin b S a5 v 1,7 23 2,0 1,9 J=F 2,0
BisicoComum . . .. ....... 2,4 - - 1.6 0,4 0,4
Totalsies o o8 sEiddie ol ol v 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

FONTE: MEC/SEEC.

rior tem sido suprida fundamentalmente pelas instituicdes particulares, ou s¢ja, ameni-
zou-se a pressdo sobre a expansio das vagas nas Universidades piblicas, enquanto o
ensino privado noturno de 3% grau, de baixa qualidade, tornou-se o canal de absorgao
da demanda dos setores de baixa renda.

Outra ordem de problemas que configura a crise do ensino superior diz
respeito a sua quahdade.

Em 1983 o Brasil contava com 868 institui¢des de ensino superior, das
guais somente 67 eram legalmente classificadas como universidades, sendo 47 piblicas
e 20 privadas. Havia ainda 744 institui¢oes isoladas de ensino superior e 57 instituigoes
diversificadas, mas sem o status universitdrio. Das universidades piblicas, poucas con-
seguiram integrar o ensino e a pesquisa cientifica; contudo, sao elas que respondem por
grande parte desse trabalho no pafs, apesar da fragilidade de sua infra-estrutura — bi-
bliotecas, laboratdrios, servicos de documentagio e computacdo, equipamento e mate-
rial de apoio, ete. Sdo raras também as universidades que desenvolvem uma politica ex-
plicita de pesquisa. Os programas de pds-graduagdo que se constituiram apos a reforma
de 1966-1968 mantém relagdes ténues com as umversidades onde estdo sediados, tanto
em termos de integragdo institucional como de financiamento, dependendo de recursos
concedidos por agéncias de fomento a pesquisa. Isso gera problemas especificos a esses
programas e torna-os vulnerdveis a crise de identidade e financiamento do ensino su-
perior brasileiro. Da mesma forma que as universidades e demais institui¢oes de ensino
superior, é flagrante a heterogeneidade por eles apresentada no que se ré ere a qualida-
de do ensino e da produgdo académica: ainda que em 1981 houvesse 1.021 programas
de pés-graduacio no Brasil, somente 10% centralizavam cerca de 82% das bolsas de
estudos, 86% das pesquisas publicadas e 89% dos ormandos (Castro, 1986).

1.4.3 — O Ensino Superior em Debate

O debate contempordneo sobre o ensino superior desenrola-se em torno de
trés eixos centrais: privatizacdo, “autonomia universitdria” e avaliacio da eficiéncia e
do desempenho das instituigoes.

A questdo do privatismo no ensino superior € controversa no interior da
propria ciipula estatal, e traz em seu bojo discussdes fundamentais, como a participagéo
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do Estado em esferas bésicas da vida social e que dizem respeito i prépria dignidade do
cidadéo brasileiro, como € o caso do direito & educagio.

Podem-se identificar, hoje, quatro tendéncias que sintetizam o debate em
torno do ensino piiblico versus privado, das quais a primeira enfatiza o papel da educa-
¢do na construgdo de uma sociedade democrética e na ampliacio dos direitos de cida-
dania. Entende-se que € dever do Estado destinar ao ensino os recursos necessirios ao
seu provimento integral, ou seja, a gratuidade € entendida como fundamental, de modo
a assegurar a todo cidaddo o direito a seu acesso, em todos os niveis. Aqui se incluem
correntes de partidos politicos, movimentos sociais, sindicatos, associacbes de pais e
mestres, associagdes de professores, etc.

A segunda tendéncia trata de discutir a responsabilidade dos poderes pi-
blicos em amparar os estabelecimentos particulares de ensino. Afirma-se que a educa-
¢do € drea de interesse social e cabe ao Estado facilitar sua implantagdo em todos os ni-
veis. E exatamente por esta via que nos Gltimos 20 anos viu-se estender a agio do ca-
pital privado no ensino. Enquadram-se nesta tendéncia tanto os representantes da
[greja Catélica, na defesa de suas instituigdes escolares, quanto as empresas de ensino
ndo confessionais.

E fato que tanto os estabelecimentos cat6licos quanto as empresas privadas
de ensino defendem a participagdo do Estado no dmbito do ensino privado, via isencio
de impostos, repasse de verbas piblicas e outros procedimentos administrativos.

Como representantes dessa tendéncia tem-se, por exemplo, a Associagio
Brasileira de Escolas Superiores Catélica (ABEC), constitufda por 16 universidades e
19 escolas 1soladas, que em margo de 1985 apresentaram ao Ministro da Educagio um
documento reivindicando o direito de funcionamento das Escolas Catélicas, tal como se
encontra garantido na Constituicdo de 1946. O principal argumento da ABEC € que,
na controvérsia ensino pidblico x ensino privado, ndo se pode deixar de reconhecer o
papel histérico que vém desempenhando as entidades catélicas no processo educacional
brasileiro. Reafirma-se a eficiéncia administrativa e a qualidade de ensino das escolas
catélicas. Lembra-se o direito de se organizar em Instituigoes de Ensino Superior (IES)
sem fins lucrativos e com critérios préprios na designacdo de seus dirigentes. Pro-
pde-se uma forma de assegurar o apoio do Ministério da Educacio, seja através do Im-
posto de Renda das pessoas fisicas e juridicas, seja pela prépria participagdo no total
dos recursos destinados ao Ensino Superior Piblico. Além disto, lembra-se o papel sig-
nificativo desempenhado por essas entidades no periodo da repressdo, quando abrigou
muitos docentes cassados das instituicdes oficiais, exercendo um importante papel de
resisténcia politica.

Do ponto de vista dos criticos ligados & primeira tendéncia, hd que se con-
siderar um dado fundamental referente tanto as entidades catdlicas como as outras ins-
tituicdes particulares de ensino: as mantenedoras, que formam o niicleo central do ensi-
no particular no pafs. Se as escolas catélicas apresentam mantenedoras que tentam in-
fluir filosoficamente em alguns dominios do ensino, os outros estabelecimentos parti-
culares pautam sua orientagao de modo a retirar do ensino todo contetido critico, com
conseqiiéncias sobre a formagdo da cidadania. Por outro lado, sem af iscalizagio acura-
da do Poder Piblico, as mantenedoras tenderam a imprimir ao ensino privado uma
orientagdo em que se aliava baixa qualidade de ensino a marginalidade politica.

Essas questdes constituem o niicleo do debate que caracterizaria uma ter-
ceira tendéncia sobre o ensino publico x ensino privado. E o que se pode concluir de
leitura do documento produzido pela Comissdo Nacional para a Reformulagdo da Edu-
cagao Superior, encaminhado em novembro de 1985. Levando em consideracdo o im-
portante papel dos estabelecimentos catélicos no contexto da educacdo brasileira, cha-



ma a atengdo para seu cardter “‘comunitdrio”. Assim, a rede privada ndo deve ser con-
siderada como um bloco homogénco, pois sdo reconheciveis importantes diferencas em
seu conjunto — como exemplificam as escolas particulares catdlicas, entre outras.

O documento analisa ainda a discriminacio do acesso a niveis mais altos do
ensino, com efeitos perversos: a universidade ptiblica atende hoje aos mais jovens e de
maior poder aquisitivo. O ensino superior privado atende s classes assalariadas e de
mais de 25 anos. O quadro seria o resultado da “tendéncia privatizante estimulada pelo
governo federal®.

A comissdo defende a responsabilidade do poder piblico na expansio e
manutengdo do ensino plblico em todos os niveis, inclusive o Superior. Argumenta que
o Estado ndo pode contar com a iniciativa privada para financiar os setores mais signi-
ficativos da pesquisa universitdria e do ensino superior, tendo a responsabilidade de
ampliar a sua contribui¢do. Reconhece, a0 mesmo tempo, que nio se democratizard o
acesso ao ensino superior enquanto o Estado ndo investir macigamente no ensino de 12
grau.

Uma quarta tendéncia pode ser encontrada no interior dos préprios 6rgaos
técnicos do Ministério da Educacio, expressa no documento “Esbog¢o de Normas para
a Constitui¢do do Conselho Federal e Educagdo”, apresentado em 05/08/86. O C.F.E.
dé ende como dever e prioridade do Estado assegurar a todos os brasileiros apenas o
ensino de primeiro grau; s6 depois de satisfeitas tais necessidades ¢ que o Estado
(Unido, Estados, Territérios, Distrito Federal e Municipios) deve ampliar a rede de 2°
grau, para num terceiro momento prover adequadamente 0 ensino superior.

O argumento do C.F.E. contra a gratuidade do ensino toma como ponto de
partida a assergdo de que a Constituigdo néo logrard nenhum papel no processo da re-
distribui¢do da renda do pais. Afirma que ndo haverd receita tributdria suficiente para
todas as tarefas que assume o Estado brasileiro. Na educacéo, a chamada gratuidade
do ensino é um mito (o grifo € do documento): *“. .. o ensino que € ministrado sem a
cobranga da contrapartida direta ¢ obviamente sustentado pelo tributo que todos pa-
gam...”. Em outros termos, o C.F.E. assume a posi¢do de gue a educagio nio € dever
do Estado e este deve apenas contribuir naquilo que lhe é possivel.

Cabe ao Estado o amparo ao estudante pobre, através de bolsas de estudo.
Para tanto, propoe-se a criagio de 6rgios especificos, formados por politicos que cui-
dardo de alocar os recursos conforme as necessidades dos desprivilegiados. Assim, a
posi¢ao firmada pelo C.F.E. é a defesa do privatismo na educagio, devendo o Estado
entrar como coadjuvante na responsabilidade do processo educacional do pais.

Tendo em vista as divergéncias explicitadas no interior dos préprios orga-
nismos estatais sobre o tema do ensino privado, é importante lembrar que no docu-
mento elaborado pela Comissdo Nacional para a Reformulagcad da Educagio Superior
propoe-se a reformulacdo do Conselho Federal de Educacdo, que nao teria cumprido
suas fungdes de forma adequada por duas razoes principais: “‘suas atuais contribuigdes
fazem dele uma instituigdo sobrecarregada, com poderes limitados de fiscalizagdo e ne-
nhum acompanhamento do real desempenho das instituicdes de ensino do pafs. Sua
composicao, de livre nomeacdo do Presidente da Repiiblica entre pessoas de notério
saber e competéncia, ndo tem sido suficientemente representativa do ensino superior
brasileiro, particularmente das universidades piblicas™.

No ano de 1985, a convocagio da Comissdo Nacional para Reformulagio
do Ensino Superior (pelo decreto n® 91.177, de 29 de marco de 1985), constitui sem
davida o fato de maior repercussio politica no dmbito do ensino superior.

Encarregada de apresentar subsidios a formulagdo de uma politica para o
32 grau, a comissio foi integrada por 24 membros indicados pelo Ministro da Educa-



¢éo, oriundos de regides do pafs, dreas e graus de formagdo académica variados e com
diferentes formas de vinculagio institucional a rede de ensino superior, representando
diversas orientages polfticas e perspectivas no que tange a identificagdo de problemas
e de solugoes relativas aquele nivel de ensino. Esta forma quase discriciondria de con-
vocagdo dos membros da Comissio gerou protestos de vérias entidades representativas
da comunidade académica, tais como a Associagio Nacional dos Docentes do Ensino
Superior = ANDES, a Unido Nacional dos Estudantes — UNE, a Federagdo dos Servi-
dores das Universidades Brasileiras — FESUBRA e o préprio Conselho dos Reitores
das Universidades Brasileiras — CRUB.

O préprio cardter “ecuménico” que marcou sua composi¢do contribuiu
para que o relatério apresentado apds 6 meses de trabalho ficasse restrito a apresenta-
¢do de recomendagoes bastante genéricas, dada a necessidade de se encontrar um mi-
nimo de consenso. De maneira geral, a proposta cristaliza-se em torno de dois proble-
mas centrais: “autonomia universitdria” e avaliagdo do desempenho global das institui-
¢Oes do ensino superior. Na verdade, este Gltimo ponto aparece como fim a ser perse-
guido, passando a integrar os procedimentos regulares da prdtica universitdria, como
meio para se atingir a ré orma do ensino superior. Somente através do estabelecimento
de critérios de avaliagdo e auto-avaliagdo € que se poderia estratificar o imenso uni-
verso composto pelas IES pablicas e privadas e, a partir dos seus resultados, definir os
pardmetros norteadores do comportamento do Estado e da sociedade frente aquelas
instituigoes.

No que se refere a desejada reconquista da “‘autonomia universitdria”, so-
mente a positividade da avaliagio poderia garantir sua legitimidade, isto €, os limites da
autonomia universitdria devem ser ditados pelo satisfatério cumprimento das tarefas
atribufdas pela sociedade ao ensino superior. Em fltima instincia, os resultados positi-
vos e/ou negativos da avaliagdo teriam consequiéncias nao sé para a atribuicio e distri-
buigdo diferencial de tarefas, recursos, privilégios e prestigio entre as IES, mas regula-
riam também a relagdo entre as universidades pidblicas e as instituicbes privadas (como,
por exemplo, a proposta de se submeter as IES isoladas, em sua grande maioria parti-
culares, & supervisio da universidade mais proxima) e o fluxo de recursos piiblicos des-
tinados a subveng¢ido do ensino superior privado. Haveria também conseqiiéncias con-
cretas para o princfpio formal de indissolubilidade da relacdo entre ensino e pesquisa,
afirmado pela reforma de 1966-1968, como critério definidor do modelo de Universi-
dade a ser implantado. A separagdo entre ensino e pesquisa, uma vez constatada a ine-
xisténcia e/ou baixa qualidade das pesquisas desenvolvidas nas IES, abriria caminho
para formas diferenciadas de organizagao do ensino superior.

O relatério da Comissao aborda ainda, entre vérios outros pontos, a demo-
cratizac@o interna e o acesso as IES, a defini¢do de um plano de carreira para o magis-
tério superior, a isonomia salarial etc. Com excegéo do primeiro aspecto, que implicou
a defesa consensual da necessidade de se expandir ¢ melhorar o ensino de 12 e 22 graus,
nenhum dos outros pontos foi objeto de recomendagdes claras e univocas.

Bastante discorddncia e discussdo parece, por outro lado, ter causado a
questio da avaliacdo, entendida como primeiro passo de encaminhamento da reforma
do ensino superior. Obviamente, coloca-se o problema de quem avalia, e sua identifica-
¢dio remete naturalmente para a autonomia universitdria. De outro lado, estd o tema da
concepgdo e critérios de avaliagdo do desempenho das 1ES.

Dada a sua complexidade e as resisténcias aos procedimentos 51mpllstds ou
simplificadores, de corte quantitativo ou contabil empresarial, mas dadas também as re-
conhecidas dificuldades de claras propostas alternativas, esta ¢ uma discussido que
avangou para o ano de 86, principalmente ap6s a divulgacdo da proposta do GERES —



Grupo Executivo de Reforma do Ensino Superior.

2 — FINANCIAMENTO PUBLICO A EDUCACAO NO BRASIL

A base do sistema de financiamento da Educacdo no Brasil € constitufda de
recursos oriundos de duas fontes que examinaremos separadamente: a receita de im-
postos da Unido, dos Estados e Municipios: e por recursos extra-fiscais especificos,
provenientes sobretudo do saldrio-educaciio, do FINSOCIAL e do Fundo de Assistén-
cia ao Desenvolvimento Social (FAS).

2.1 — As Receitas de Base Or¢camentéria

Cada esfera administrativa tem um quadro especifico de receitas,
A esfera federal as recolhe de trés fontes:

— receitas do Tesouro — compostas de receitas tributdrias, patrimoniais, de capital e di-
versas. As-tributdrias, mais importantes, com peso da ordem de 90% do total, con-
tém receitas de taxas, contribui¢des e, principalmente, impostos, 0s quais represen-
tam cerca de 80% do total das receitas orcamentdrias. Destes Gltimos, os principais,
na esfera federal, sdo Impostos sobre Produtos Industrializados (IPI), o Imposto so-
bre a Renda e Proventos de Qualquer Natureza (IR) e o Imposto de Importagio (I1);

— outras fontes “orcamentdrias” — provenientes de recursos arrecadados pelos pré-
prios 6rgdos, por operagdes de crédito, o saldo do ano anterior, etc. No or¢camento
da Unido, elas sdo publicadas como estimativa inicial, junto com os quadros de deta-
lhamento; porém ndo figuram nos Balangos Gerais, permanecendo apenas naqueles
dos respectivos 6rgaos. Assim, ndo hd informacdes de balancos sobre essas outras
fontes “‘or¢amentdrias’;

— fontes ndao orgamentdrias — sdo as principais fontes de receita da Unido, ndo incor-
poradas ao Orgamento — como, por exemplo, as receitas das estatais (Marques, 84).

Vdrios sdo os problemas para a identificagdo das fontés de receitas fede-
rais. Por exemplo, ¢ minima a parcela dos recursos mobilizados pela Unido que & assi-
nalada no orcamento. Também € grande a mobilidade das rubricas que ora sdo langadas

como orcamentérias, ora figuram entre outras fontes orcamentdrias. Assim, em 1968, o

Imposto sobre Combustiveis e Lubrificantes foi incorporado; em 1969 foi a cota fede-

ral do saldrio-educacdo; em 1981, a cota estadual do saldrio-educacio, as cotas de

contribui¢iio da parcela das vendas das loterias destinadas aos ministérios da 4rea so-
cial, a cota do Imposto Territorial Rural destinada aos Municipios e s receitas de todos
os 6rgdos autdnomos da administragio federal direta. Portanto, a andlise da receita exi-
ge um acompanhamento meticuloso para se detectarem as fontes incorporadas ao or-

camento. .

Na esfera estadual, as principais fontes de receitas sdo: o Imposto sobre a

Circulacdo de Mercadorias (ICM), o Imposto sobre Transmissio de Bens Iméveis e

Direitos Reais, taxas, a cota do saldrio-educagio (2/3 sobre 2,5% das folhas de paga-

mentos das empresas), o Fundo de Participagao dos Estados (FPE), transferéncias fe-

derais; créditos, convénios, doagdes etc.
Na esfera municipal, a receita se baseia no Imposto sobre Servigo de

Qualquer Natureza (ISS), no Imposto sobre Propriedade Territorial e Urbana (IPTU),

Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM), transferéncias federais ou estaduais,

créditos, convénios, doagdes etc. Vale ressaltar o cardter reconhecidamente ineldstico



dos impostos especificos dos municipios.

A centralizacdo do sistema tributdrio nacional, desde 1967, torna os Esta-
dos e sobretudo os Municipios fortemente dependentes do governo federal na obtengio
dos recursos para financiar suas atividades. Por isso as transferéncias sdo o principal
item das despesas da Unido, podendo ser intragovernamentais, intergovernamentais,
dirigidas a institui¢des privadas, ao exterior, a pesssoas, encargos da divida interna. As
mais importantes sdo as intragovernamentais, que entre 1980 e 82, representavam cer-
ca de 74% do total. Do ponto de vista da andlise, as transferéncias apresentam dois ti-
pos de problemas: a multiplicidade de 6rgdos em um mesmo nivel de governo, da admi-
nistragio direta ou indireta (autarquias e fundagdes), torna muito dificil o acompanha-
mento das transferéncias; hd dupla contagem, pois as transferéncias figuram, tanto en-
tre as despesas da Unido quanto entre as receitas dos Estados e Municipios. Essa ques-
tdo € central na discusao da Emenda Camon, que ser4 apresentada posteriormente.

A perda da autonomia que esse sistema representa para Estados e Munici-
pios € proporcional ao volume das transferéncias e agravada quando estas vém assina-
ladas com vinculagdo. Sob inflagdo elevada, o controle do governo federal, pela reten-
¢do dos recursos, ocasiona sérias perdas as esferas estadual e municipal, além de com-
promenter a eficdcia da aplica¢do, quando o maior volume de liberagdo ocorre ao final
do ano. Ademais, vale lembrar que a politica econdmica do periodo autoritdrio valeu-se
fartamente da isengdo do ICM como estimulo a exportacdo, agravando a capacidade fi-
nanceira de Estados e Municipios (estes tltimos recebem 20% do ICM).

Cabe a essas fontes de receitas financiar as atividades gerais do Estado,
nos trés niveis administrativos. Portanto, os gastos governamentais com educagdo sio
sustentados por parcelas desses recursos e por outras fontes analisadas na 2* parte.

Uma andlise global do financiamento da educagdo implicaria imediata-
mente um conhecimento dos gastos em educagio, tanto do setor piblico quanto do pri-
vado. Porém, praticamente s6 hd informagdes sobre os gastos da administragado direta
do setor piblico (Marques, 84). Dado o grau de obscuridade e ambigiiidade das con-
ceituagdes e classificagdes envolvidas, a andlise das despesas governamentais com edu-
cacdo € muito mais complexa que a das receitas.

A questdo nuclear € determinar o que € e o que ndo ¢ gasto com o ensino, €
o padrio mais consistente dessa especificacio é a Lei de Diretrizes e Bases da Educa-
¢io Nacional (1961), segundo o qual sdo consideradas despesas com ensino: as de ma-
nutencdo e desenvolvimento do ensino; as de concessdo de bolsas de estudos, as de
aperfeigoamento de professores, incentivos & pesquisa, e realizagio de Congressos e
Conferéncias; as de administracdo federal, estadual ou municipal de ensino, inclusive as
que se relacionam com atividades extra-escolares.

Por outro lado, ndo sio consideradas despesas com ensino “as de assistén-
cia social ¢ hospitalar, mesmo quando ligadas ao ensino, nem os auxilios e subvengoes
para fins de assisténcia cultural” (LOB. Art. 93, pardg. 19, 27). Portanto, cultura, des-
porto, merenda escolar, assisténcia médica ndo sdo despesas com ensino. Essa ¢ uma
questdo central na discussio atual: destacar os recursos destinados as atividades da es-
cola, dentre aqueles necessdrios a compensar parcialmente as condigdes de miséria do
aluno, que inclusive comprometem seu desempenho escolar.

2.1.1 = O *“Imbroglio’” Orcamentério

Em 17/03/1964, a Lei n® 4.320 — que definiu as normas de elaboragio or-
¢amentdria — determinou que as classificagdes do orcamento deveriam ser por catego-
rias econdmicas, fungdes e programas. As fungoes, que agregam atividades de diversos



ministérios, desdobram-se em programas, sub-programas e atividades. Somente dez
anos mais tarde (28/01/74), o Ministério do Planejamento arrolou uma série de dezes-
seis fungdes, dentre as quais a de Educagdo e Cultura, que inclui os seguintes progra-
mas:

7. Administracao

8. Administragao Financeira

9. Planejamento Governamental

10. Ciéncia e Tecnologia

19. Servigos de Informagdes

42. Ensino de 12 Grau

43. Ensino de 22 Grau

44. Ensino Superior

45. Ensino Supletivo

46. Educacdo Fisica e Desportos

47. Assisténcia ao Educando

48. Cultura

49. Educagio Especial

Além do conceito de funcdo, emprega-se na classificac@o o de 4drea, que é
a soma dos programas tipicos e atipicos de uma funcio com os programas tipicos dessa
funcdo enquadrados em outras fungdes nas leis orcamentdrias.

Essas normas de classificacdo sdo fontes de confusdes por, serem pouco
objetivas. No tocante as fungdes, por exemplo, um mesmo programa ou subprograma
pode incluir-se em duas ou mais fungdes -- como Ciéncia e Tecnologia, Treinamento de
Recursos Humanos. Também ocorre que acdes de mesma natureza recebam denomina-
¢oes diferentes: no balango da Unido, as mesmas agoes classificadas como “bolsas de
estudo”, “ensino supletivo” e “‘treinamento de recursos humanos™, no Ministério da
Educagdo fazem parte da fungdo Educacdo e Cultura, € no Ministério do Trabalho
pertencem a fungao Trabalho. Da mesma forma, no Ministério da Sadde h4 agdes cor-
relatas que pertencem a fungdo Satde e Saneamento. Quanto 3s 4reas, a de Educagdo e
Cultura, por exemplo, agrega programas de 1° grau, o PEBE, o PIPMO, o Intercimbio
Cientifico e Cultural, classificados nos Balancos Gerais da Unido, respectivamente, nas
fungbes Desenvolvimento Regional, Trabalho e Relagdes Exteriores. Além desses, a
drea de Educagio e Cultura abarca todos os programas das fungoes Assisténcia e Pre-
vidéncia, Administracdo e Planejamento e Desenvolvimento Regional a cargo do MEC,
por estarem diretamente vinculados & Educagdo e Cultura. Por fim, foram incorpora-
dos & drea todos os programas de outras fontes geradas pelos 6rgidos da administragdo
indireta e fundagdes ligadas ao MEC, assim como a quota do Fundo de Assisténcia ao
Desenvolvimento Social (FAS) atribuida ao MEC, os recursos do Programa Especial
de Crédito Educacional etc (Melchior, 84). Aplicado o conceito de drea, em 1980 o in-
vestimento na #rea de educagdo e cultura foi de 20%, enquanto na rubrica ensino, no
MEC, foi de 5,29%; em 1982 essas taxas foram respectivamente 19% e 5,32%. Por-
tanto, com o conceito de 4drea praticamente se quadruplicam os gastos, em contraste
com os dispéndios sob o conceito de ensino (Marques, 84).

Em suma, essas normas classificatérias abriram as portas & miltipla conta-
gem dos recursos, seja langando nos gastos do MEC despesas de rubricas imprecisas e
estranhas ao ensino {como Administracio, Administracdo Financeira, Planejamento
Governamental, Ciéncia e Tecnologia, Servicos de Informagio, Desporto, Assisténcia
ao Estudante, Cultura), seja incorporando i fungao Educacdo e Cultura despesas de
doze Ministérios (Aerondutica, Exército, Fazenda, Justi¢a, Interior, Marinha, Planeja-
mento e Coordenagdo Geral, Previdéncia, Relactes Exteriores, Saide, Trabalho e



Transportes), além da Presidéncia da Repiblica. Esses gastos fora do MEC represen-
taram, em 1978, 11,44% das despesas com educagdo e cultura, passando a 17,34% em
1982 (Melchior, 86).

Outro grave problema das financas piblicas € a defasagem entre orca-
mento e balango. Em periodo de inflagdo ascendente, a subestimagio da inflagio nos
orgamentos tem sido usada como mecanismo de diminuigdo de expectativas inflacion4-
rias, implicando em comprimir despesas e receitas no or¢amento: de um lado, o au-
mento das receitas, devido a inflagdo, coloca nas maos das autoridades econémicas um
ponderdvel montante de recursos nio comprometidos; de outro, a previsdo de despesas,
claramente insuficiente, torna obrigatdrios créditos adicionais, complementages, dis-
tribuigéio de vantagens entre os 6rgios governamentais. Essa redistribui¢do de recursos
fica ao sabor das forgas que interferem no jogo politico durante a execugdo orcamen-
tdria, o que fortalece o poder de arbitrio dos que decidem o quanto de recursos destinar
a que setor — com patente desvantagem para o setor social. E desse jogo que decorrem
as reais prioridades dos gastos plblicos. Com inflagdo relativamente estdvel e baixa, ¢ a
impossibilidade de se utilizarem tais artificios, recorre-se diretamente aos cortes de re-
cursos e gastos nos setores desprivilegiados.

Além desses problemas, hd mais uma 4drea de arbitrio configurada pela
possibilidade de que as autoridade educacionais lancem despesas em rubricas de forma
a falsificar os gastos reais. Tem-se como exemplo o caso ocorrido no Estado de Sao
Paulo, onde a partir de 1979, passou-se a langar em despesas do 12 grau gastos relati-
vos a outras rubricas (inclusive os do 22 grau). Como conseqiiéncia, verificou-se um
salto aparente dos gastos com o 12 grau. Tais falsificagdes atingem ndo s6 as informa-
¢Oes relativas ao Estado, como também aquelas relativas ao pafs, tendo-se em vista o
peso de Sdo Paulo em termos nacionais (Salm, 84).

Esse elenco de obstdculos demonstra as graves dificuldades para uma and-
lise global rigorosa do financiamento piblico 4 educagio, considerando-se ainda a falta
de uniformidade na classificagio dos gastos com programas educacionais entre Unido,
Estados e Municipios.

2.1.2 — Responsabilidades Legais e Distribuicio de Gastos

Legalmente, as responsabilidades de cada esfera administrativa em relagdo
aos graus de ensino sdo determinadas de forma ndo especifica e nio exclusiva, segundo
as chamadas competéncias concorrentes: a Unido, fora dos Territérios — onde € res-
ponsdvel pelo ensino de 12 e 22 graus — tem uma funcdo supletiva das deficiéncias de
Estados e Municipos em relagdo a esses niveis de ensino; limita-se a repassar recursos,
ndo implantando diretamente escolas. Estados e Municipios sao responsdveis pelo ensi-
no de 12 e 2° graus de forma nio especifica: legalmente, existe apenas a vinculagdo de
parte dos recursos — cota estadual do saldrio educagéo ao 12 grau, 20% do FPM ao 1°
grau e 20% do FPE i educacdo e cultura. Essa restrigio, insuficiente para garantir
qualquer prioridade, tem por conseqiiéncias a dispersao de recursos, a duplicacéo das
redes, caréncias, ociosidade localizada, impossibilidade de planejamento € manutencio
de escolas nos trés graus por todas as esferas administrativas.

Pela Tabela 1 verifica-se que, para o perfodo 1970/1985, os gastos da
Unido na funcdo Educacio e Cultura (2) (taxa média de crescimento de 9,24%) cres-
ceram mais que os gastos gerais da Unido (taxa média de crescimento de 3,63%), o que

(2) Ja foram apontados os problemas dessa conceituagio, sé minimizados pela Lei n® 7.348, que re-
gulamentou a Emenda Calmom — questfio analisada a seguir.



revela uma certa prioridade do governo para com a fungao. Entre as oscilagdes das
despesas com educacdo e cultura, as quedas de 1983 ¢ 1984 refletem a recessio eco-
némica, e a forte ascensdo de 1985 responde ao inicio da recuperagdo. A elevagio de
1981/82 estd relacionada com a incorporacgio ao Tesouro dos recursos da quota esta-
dual do saldrio educacdo, dos recursos das loterias e demais itens citados na andlise das
receitas. Alids, essa foi a tendéncia geral da orientacio dos governos autoritdrios: des-
comprometimento dos recursos ordindrios e substitui¢do por recursos de outras fontes.

TABELA 1
Despesas na Fung¢io Educagio ¢ Cultura em Relago ao Total das Despesas da Uniao

(Cr$ Bilhdes de 1983)

Despesas Corrigidas da Unido Total de despesas
na Funcao Educagio e Cultura Corrigidas da Unido
Anos AR
Taxa de : Taxa de (%)
Valores . Valores .
(A) Crescimento (B) Crescimento
: (1) 2)

1970 .. .. 3.559 - 65.334 - 5,45
1971 . ... 3.462 -2,05 45.051 -31,04 7,68
7 4,420 27,67 56.821 26,13 7,78
193 e 4.638 4,93 64.752 13,96 7,16
1974 .... 4,966 7,07 71.523 10,46 6,94
L2 o T 5.709 14,96 82.823 15,80 6,89
1976 . ... 7.206 26,22 92.284 11,42 7,81
1977 . .. - 8.419 16,83 94.810 2,73 8,88
1978 .... 9.339 10,93 96.868 2,17 9,64
1979 .o s 9.679 3,64 91.388 -5,65 10,59
1980 . ... 8.987 -7,15 106.200 16,02 8,46
1981 .... 9.636 7.22 94,667 -10,87 10,18
1982 .... 10.684 10,88 98.284 3,83 10,87
1983 . ... 8.406 -21,32 94.352 -4,00 8,91
1984 . ... 7.762 -7,66 B7.785 -6,96 8,84
1985 .... 11.399 46,86 96.785 10,25 11,78

FONTE: Construfda a partir de Ministério da Fazenda — Finangas do Brasil 82/83.
MEC/SEEC - Sinopse dos Dados Financeiros/84.
Melchior, José Carlos de Araijo — Financiamento da Educagio no Brasil e a Revolugio:
1965/1982.
Salm, Claudio — Relat6rio de Pesquisa ~ Financiamento das Politicas Sociais.
Souza, Alberto Mello — Despesas Governamentais em Educagio no Brasil — 1970/1980.
NOTA: Deflator: IGP-DI.
(1) Crescimento médio— 9,24,
(2) Crescimento médio — 3,63,

A Tabela I relaciona a evolugdo da receita de impostos com as despesas
corrigidas da Unido na fungdo Educagdo e Cultura (sem as transferéncias) — relagdo
que € essencial por serem os impostos a fonte bdsica dos recursos para a educagéo e
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porque € por essa relagdo que se mede a vinculagio de recursos estipulada pela Emenda
Calmon.

Nao obstante a diferenga das taxas médias de crescimento seja menor aqui
(impostos: 6,19%; despesas com educacio e cultura: 9,24%), a relagdo é também cres-
centemente favordvel as despesas com educagiio e cultura, confirmando o esforgo rela-
tivo maior para a funcio.

As Tabelas I1I e IV expressam as séries de despesas na fungdo Educagio e
Cultura da Unido, Estados, Municipios das capitais e do interior, respectivamente em
niimeros absolutos e percentuais.

TABELA IV
Participag@o das Esferas Administrativas nas Despesas de Educagio ¢ Cultura
(1970-1983)

Munici- Munici- Munici-
i “stados i i
Ases U? ]l?u bs(h;) El:;i?:‘lz Fri?:rﬁ?r Cf;;?tiis Total

3 (4) e Interior
1970 .5 .u 25,86 62,07 3,34 8,73 12,07 100,00
197 e o s 23,16 64,73 3,95 9,16 12,11 100,00
1972 4 s 4 24,37 62,91 3,19 9,53 12,72 100,00
0730 s 5 22,47 65,07 3,25 9,21 12,46 100,00
1974 . . ... 21,57 65,28 3,21 9,94 13,15 100,00
99555 o s 22,31 64,40 5,64 7,65 13,29 100,00
1976 . . . . . 24,66 57,87 7,53 9,94 17,47 100,00
| {05 fr S 27,13 55,94 7.26 9,67 16,93 100,00
1978 . . . .. 27,15 55,60 7,06 10,19 17,25 100,00
5 7t M 26,16 56,15 7,65 10,04 17,69 100,00
1980 . . ... 25,60 56,49 7,59 10,32 17,91 100,00
198155 i . 26,76 56,70 6,92 9,62 16,54 100,00
1982..... 28,32 59,11 7,24 9,33 12,57 100,00
1983 .« i » 25,89 58,55 7,39 8,17 15,56 100,00

FONTE:  Construida a partir de Ministério da Fazenda — Financas do Brasil 82/83.
MEC/SEEC - Sinopse dos Dados Financeiros/84.
Melchior, José Carlos de Araiijo — Financiamento da Educacdo no Brasil e a Revolugio:
1965/1982.
Salm, Claudio — Relatdrio de Pesquisa — Financiamento das Polfticas Sociais.
Souza, Alberto Mello — Despesas Governamentais em Educagio no Brasil — 1970/1980.
NOTA: Deflator: IGP-DI.
(1) Participago média da Uniao — 25,12,
(2) Participagdo média dos Estados — 60,06.
(3) Participagio média dos Municipios das Capitais — 5,80.
(4)  Participagdo média dos Municipios do Interior — 9,03,



Na Tabela 111, vale notar: o declinio acelerado dos gastos municipais, entre
1980 e 1984, sobretudo os do interior, que assinalam nesses anos uma taxa negativa de
crescimento de ordem de 20% (contra -4% dos Municipios das capitais) — reflexo da
cabtica situagdo financeira dos Municipios, que provocou grande mobilizagdo por uma
reforma tributdria de emergéncia (conseguida parcialmente com as emendas Passos
Porto e Irajd Rodrigues) e cuja expressiio mais atual € o movimento dos Municipios das
capitais. O brusco salto dos gastos desses municipios em 1975 deveu-se essencialmente
4 incorporacdo nessa categoria dos gastos da cidade do Rio de Janeiro, que se tornou
Capital do Estado.

Fica evidente o papel dos Estados como os grande financiadores das ativi-
dades de educacio e cultura. Chama também a atengdo a pentiria dos gastos dos Muni-
cipios do interior. Daf decorrem um custo muito baixo por aluno, pior ensino, piores
saldrios, pior qualificagdo dos docentes, maior precariedade de instalagdes, material es-
colar ¢ merenda. E os Municipios do interior tém que prover educagao para milhares de
localidades nas circunstincias mais desfavorédveis: populagao predominantemente mi-
serdvel, dispersa, com nivel cultural baixissimo ¢ restrita disponibilidade de tempo para
a escola.

Quanto aos gastos da Unido com ensino, mais de 50% concentram-se no
nivel superior (55% em 1982). Sua participagéo nas despesas variou entre os limites de
21,57% e 28,32% do total, com média de 25,12%. Os Estados foram responsdveis por
gastos percentuais entre 55,60% e 65,28%, ficando a média em 60,06%. As despesas
dos Municipios das capitais oscilaram entre 3,19% e 7,59%, com a média de 5,80%. Por
fim, os Municipios do interior contribuiram com 9,03% das despesas em média, varian-
do a amplitude da participagao entre 5,33% ¢ 1,19%.

2.1.3 — A Emenda Calmon

A Emenda Calmon representa uma esperanga de eliminagdo das mazelas
do financiamento da educagdo nacional como condigdo necessdria ao enfrentamento da
situagdo de descalabro a que chegou o setor; expressa a retomada de uma politica de
vinculagdo de percentuais minimos da receita de impostos para gastos com educagdo;
busca assegurar a prioridade e a permanéncia dos objetivos educacionais, acima das in-
Jungdes politicas, através da vinculagdo; define compulsoriamente as responsabilidades
do poder piblico, durante todo o processo de elaboragdo, execucdo e controle orga-
mentarios.

A histéria da vinculagio nas constituicdes brasileiras mostra como ela tem
representado uma forma de o poder legislativo preservar a prioridade da educagiio nos
gastos pablicos.

A Constituigdo de 1934 estabeleceu como percentuais minimos obrigaté-
rios, na receita geral de impostos para a aplicacdo em educagdo, 10% para a Unido e
para os Municipios e 20% para os Estados e o Distrito Federal. Essa vinculag¢do foi eli-
minada pela Constitui¢do de 1937 e restabelecida pela de 1946, que aumentou a parcela
obrigatéria dos Municipios para 20%.

Em 1961, pela Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional, a quota da
Unido foi ampliada para 12%, e a Constituicdo de 1967 suprimiu mais uma vez a vin-
culagio.

A Emenda Constitucional de 1969, n® 1, restabeleceu a obrigatoriedade
(20%) apenas para os Municipios, mas vinculando-a & receita tributdria, que engloba
impostos e taxas. Disso decorrem dois problemas: as taxas, contrapartida & prestagao
de servigos, tém correspondéncia necessdria com o tipo e a quantidade do servico utili-
zado, ao contrdrio dos impostos, que constituem a base do financiamento das atividades



gerais do Estado; o cumprimento de tal preceito implicaria em que os Municipios, j&
com as financas exauridas, fossem forgados a deteriorar ainda mais a prestagio dos
demais servicos a4 comunidade em favor da educagdo (a alternativa seria uma elevacdo
das taxas).

A Emenda Constitucional n® 24/83 (Emenda Jodo Calmon), de 1/12/83,
restabeleceu a vinculagio corrigindo a base financeira para a receita de impostos. Ela
determina a obrigatoriedade da aplicagdo minima, pela Unido, de 13%, e pelos Estados
¢ Municipios, de 25% da renda resultante dos impostos, na manuten¢io e desenvolvi-
mento do ensino. Para entrar em vigor, a Emenda dependia de sua regulamentagio,
através de lei ordindria. Ressalte-se que houve estudos alertando para o fato de que
poderia resultar in6cua, em fungdo da natureza de regulamentacdo que viesse a ser
promulgada: mantido a quadro das regras de organizagio or¢amentdria, a Emenda ndo
traria mudancas significativas (3).

O governo Figueiredo encaminhou ao Congresso um projeto de regula-
mentagdo que, inicialmente, propunha excluir da receita de impostos sobre a qual inci-
dem os 13% da Emenda Calmon, os impostos com destinacdo especifica e com vincula-
¢des previstas na Constituicdo (art. 22). Num orgamento em que cerca de 48% das re-
ceitas sdo vinculadas aos setores de infra-estrutura econdmica, isso significava, na pra-
tica, reduzir & metade os recursos da Emenda. A diferenga entre as receitas e despesas
fixadas e as realizadas de fato seria compensada no exercicio imediatamente seguinte
(art. 42 §49) — mecanismo que, em perfodo de inflacdo elevada, sujeita e empobrece
Estados e Municipios, como jd foi exposto. !

Em relagdo a despesa, propunha a mais ampla defini¢éo das atividades “e-
ducativas” a serem financiadas com os recursos vinculados: gastos com o ensino militar
em todos os niveis; despesas com pesquisas e estudos realizados por institui¢des e ativi-
dades de qualquer natureza, voltadas para o aperfeicoamento da qualidade e para a ex-
pansio racional do ensino; gastos com atividades culturais e esportivas quando integra-
das A programagio de ensino. Arrolava, também, despesas decorrentes da manutengdo
do pessoal inativo estatutdrio, origindrio de instituigdes de ensino, por ocasido da apo-
sentadoria (alinea h §12, art. 62) — item incluido na lei n? 7.348, que regulamenta a
Emenda Calmon (Velloso, 85).

E bastante elucidativo acompanhar a andlise de Velloso (p. cit.) sobre o or-

QUADRO 1
Fungio Educacdo e Cultura no Orgamento da Unido para 1985

Valor

o Cr$ Bilhges
Ministério da EdUcacio . . .« v v v v v v v v v v i h b e e e e 4.986,3 62,6
Mimisterios: Militares :: ooiain o0 o 5 aldnil oF ShoarEs R SN eEEen 285,6 3,6
Outros Ministérios (Fazenda, Relagées Exteriores) e Presidéncia da Repiblica . 16,6 0,2
Encargos Gerais daUnifio . . . . o v v v ot v ecs s nonve o snaan 102,9 1,3
Transferéncias aos Estados, DF e Municipios. . . . . ... ... ... ..... 2.571,2 323
Tofalc. o camiam s e e o i sostaia s ore s e T e e e 7.962,6 100,0

FONTE: Velloso, 85.

(3) “Estudo Comparativo das despesas na Funcio Educacio e Cultura — Avaliagio da Emenda
Constitucional”” — SEEC — SEINF = 8G — MEC, novembro de 1983,



camento de 1985 (Quadro I).

A receita de impostos prevista no orgamento de 1985 € de Cr$ 40,43 tri-
lhdes, dos quais Cr$ 5,26 trilhdes correspondem aos 13% estabelecidos pela Emenda
Calmon.

Considerando a questdo do dngulo da funcdo Educacdo e Cultura, esta re-
presenta, em bruto, gastos da ordem de Cr$ 796 trilhdes, o que equivale a 19% da re-
ceita de impostos. Porém, como j4 foi indicado antes, a funcio inclui uma série de gas-
tos que ndo devem ser considerados relativos ao ensino e que portanto, ndo tém cabi-
mento na quota dos 13% (4). Por outro lado, as transferéncias devem ser retiradas para
evitar a dupla contagem. Alids, se elas forem computadas apenas na esfera da Unido,
incham-se as despesas desta tltima, que se torna praticamente quite com a Emenda
Calmon; tornam-se irrisérias as receitas de Estados e Municipios, assim como sua
quota compulséria de gastos com a educagiio, sobrando-lhes expressivo volume de re-
cursos para livre aplicagdo. Se as transferéncias forem contabilizadas apenas nas ins-
tincias executoras, a fungdo Educagio e Cultura da Unido serd esvaziada de parte pon-
derdvel de seus recursos (32,3% no ano de 19835), sendo necessdrio aporte de outros
para cumprir a lei, com a conseqiiente elevagiio dos recursos vinculados ao nivel de
Estados e Municipios. A contabilizagdo nas duas esferas caracterizaria dupla contagem,

Do lado do orgamento do MEC, para cdlculo dos 13% obrigatérios da re-
ceita de impostos, precisa haver um enxugamento dos recursos ai embutidos que ndo
sio definidos como impostos, tais como saldrio educagiio, FINSOCIAL, FAS, opera-
¢oes de crédito etc, e também dos gastos que nio sio com o ensino.

QUADRO II
Amortiza¢ao e Encargos de Financiamento, Assisténcia e Previdéncia Social,
Cultura, Seguranga e Informagdes — 1985

tuai

Recursos e Despesas a Serem Subtraidos ( Cr\;aé(i)lfées) Perc«(e;a) i
Orcamento do MEC . . . . ... .. ........ 4.9860,3 100,0
Recursos nio oriundos de impostos . . . . . . . (2.271,4) 2.271,4 45,5
Finsocial . . .. ... ... uunn 1.486,8 29,8
SAlAn0: BduCaEED e v wis woswimse o sve 470,0 9.4
Operagbes decrédito . . . . .. ... .... 275,9 5.5
Renda de loterias e de drgios auténomos . . 38,7 0,8
Despesas ndo relacionadas com o ensino . . . . ( 453,6) 453,6 9,0
Amortizacio e Encargos de Financiamento . 241,5 4.8
Assisténcia e Previdéncia Social . . . .. .. 135,8 2,7
Cultura (Funarte, Pro-Memdria, etc.). . . . 76,0 §

Seguranga e Informagdes (DSI) . . .. ... 0,3 -

SALDG = i &y S5hai sia Soi sie s 2.261,3 54,5

FONTE: Velloso, 86.
(1) Percentuais em relagdo ao or¢camento do MEC.

(4) Despesas de outros ministérios e da Presidéncia da Repiiblica; Encargos Gerais da Unido.



O Quadro mostra que, em 1985, os recursos ndo provenientes de impostos
representavam 45,5% do orgamento do MEC, no qual as despesas ndo relacionadas
com ensino ocupavam 9,0%. Assim visto, ele atingiria apenas Cr$ 2.261 bilhdes — ou
seja, mesmo ainda ndo inteiramente transparente aos ditames constitucionais, corres-
ponderia a apenas 5,59% da receita de impostos da Unido e ainda destinando uma par-
cela desse montante ao ensino privado.

2.1.3.1 - Regulamentacdao da Emenda Calmon

Em 24/7/85 foi sancionada a Lei n® 7.348 que regulamenta a Emenda
Calmon, estabelecendo os seguintes pontos:

— Prioridade para o 12 grau, que deve receber parcelas crescentes de recursos (art. 30);

— incorporagdo do montante das receitas oriundas das transferéncias da Unido e dos
Estados & receita dos Estados e Municipios, sobre o qual incidem os 25% de gastos
com a educago (art. 4°) — ftem cuja legalidade est4 sendo argiifda na justi¢a por di-
Versos municipios;

— incorporagdo i receita prevista no or¢amento anual dos créditos adicionais prove-
nientes do eventual excesso de arrecadagdo (§ 32 do art. 42);

— determinagdo de corregdo das diferengas entre receitas e despesas previstas e reali-
zadas até os percentuais minimos obrigatérios no iltimo trimestre do periodo e, se
ainda houve diferenca, no exercicio seguinte (§ 42 art. 42);

— eliminacdo dos recursos ndo provenientes de impostos das receitas destinadas aos
gastos com educagio, conforme a Emenda Calmon (saldrio-educagdo, FINSOCIAL)
(art. 59);

— rejeigdo da inclusdo, nas despesas com manutengdo e desenvolvimento do ensino, da-
quelas realizadas com: pesquisas quando ndo vinculadas ao ensino ou quando efetua-
das fora do sistema de ensino, e que ndo visem principalmente ao aprimoramento da
qualidade ou expansdo parcial da educacdo; subvengGes a instituigdes privadas de
cardter assistencial ou cutural; formagdo especifica de quadros para a administragdo
piiblica, sejam civis, militares ou diplomdticos (Ensino Militar de 3° grau, Escola Fa-
zenddria, que forma fiscais da Fazenda, Instituto Rio Branco, para formacao de di-
plomatas) (art. 62 § 2°);

— determinacdo de que os sistemas de planejamento e or¢amento detalhem de tal modo
seus programas, que suas acoes sejam identificadas em seus aspectos operacionais, a
nivel de subprojeto e sub-atividade or¢amentdrios, na fase de elaboragdo e execugio
do orgamento;

— atribui¢do aos 6rgdos centrais de planejamento e orgamento, e de administragio fi-
nanceira, contabilidade e auditoria, da obrigacio de estabelecerem mecanismos e
meios de gerenciar, controlar e apurar os resultados referentes a aplicagdo da lei;

— para além dos ftens citados na lei, devem ser retirados das despesas com o ensino os
gastos com cultura, reunidos desde 1985 em ministério préprio.

A Lei n® 7348 representa, indiscutivelmente, um avango no sentido de dar
maior consisténcia e transparéncia a dota¢io de recursos & educacdo. No entanto, ndo
estabelece qualquer desestimulo a que o poder executivo recorra a0 mecanismo usual
de subestimagdo de receita e despesa, com as decorréncias jd assinaladas. O que pode
comprometer sua eficdcia estd além dela, no quadro de critérios classificatérios do or-
camento-programa, cuja falta de objetividade ¢ transparéncia favorece o jogo com os
recursos, nem sempre a favor da educacio.

Entre os recursos a retirar do orgamento do MEC, a lei deixa de fora o
Fundo de Apoio ao Desenvolvimento Social (FAS). Por outro lado, incorpora itens que



possibilitam evasdo de recursos de ensino regular piblico, como bolsas de estudo, de
crédito educativo, ensino militar de 1° e 2° Graus, 2 alinea H do § 12 do artigo 62 da
proposta Figueiredo-Delfim de regulamentacio (relativa & manutengdo de pessoal ina-
tivo estatutdrio, origindrio de instituicdes de ensino, em raziio de aposentadoria) — cla-
ramente despesa de Previdéncia Social. Além disso, estio arroladas “operagdes de cré-
ditos por antecipacdes da receita de impostos” e “entradas compensatérias no ativo e
no passivo financeiros, quando relativas & receita de impostos” — rubricas de dificil
acompanhamento. Ainda assim, um exame genérico da Lei 7438, mostra que, satisfeitas
suas posturas, haverd substancial elevacio dos recursos federais destinados i educacéo,
como demonstra a critica de Velloso ao orcamento de 1985.

Entretanto, do ponto de vista das repercussdes a nivel estadual, o j4 citado
“Estudo Comparativo das Despesas na Fun¢do Educacdo e Cultura”, concluiu que,
para os Estados do Ceard, Pernambuco, Bahia, Minas Gerais, Sdo Paulo, Santa Catari-
na, Mato Grosso e Goids, a Emenda Calmon seria inGcua, visto que ji empregam na
sustentacdo da educagdo recursos da ordem da parcela obrigatéria. Para os demais —
exceto o Rio de Janeiro, cujos dispéndios sdo significativamente inferiores —, a aplica-
¢ao estrita da Emenda poderia até redundar em diminuigido dos recursos.

Ao nivel dos Municipios das capitais, também nao haveria influéncia da
Emenda Calmon, e nos do interior, onde seu cumprimento significaria grande aumento
dos recursos, a situagdo de peniiria ndo permitird que a lei seja aplicada: eles depende-
rdo das volumosas transferéncias dos Estados e da Unido para soerguer seu aniquilado
sistema escolar (Melchior, 1986).

Também do ponto de vista da vinculagio, algumas consideragdes merecem
ser feitas: ao lado de aspectos positivos, ela implica, em contrapartida, rigidez e uni-
formidade que podem criar obstdculos e gerar distor¢oes em determinadas circunstin-
cias. Por exemplo, num Estado rico como Sdo Paulo, onde o Executivo Estadual ¢ o
principal responsdvel pela redes de 1° e 22 graus, a vinculagdo pode forgar a que, para
satisfazer a lei, as prefeituras sejam obrigadas a empreender gastos supérfluos (condu-
¢do para estudantes, sofisticacdo da aparelhagem das escolas, ar condicionado etc.) a
burlar a lei, langando como despesas em educagfo gastos prioritdrios de outros setores
(Melchior, 1986).

Uma consequéncia que pode comprometer o espirito da Emenda Calmon
ocorrerd se Unido, Estados e Municipios aplicarem os percentuais obrigatérios da re-
ceita de impostos, mas deixarem de aportar recursos de outras fontes.

Concluindo, deve-se chamar a aten¢do para o verdadeiro alcance dessa
Emenda, que ndo representa uma novidade tio fantdstica em relagdo a experiéncia an-
terior. Deve ser considerada, na verdade, como restauragio de uma situagio que, ade-
mais, j4 teve indices mais expressivos.

2.1.3.2 — 1986 — O Primeiro Orcamento do Cruzado e a Emenda Calmon

Embora nio seja objetivo deste relatério, podem-se adiantar algumas ob-
servagdes sobre o balanco de 1986, considerando inicialmente que, apés a reforma eco-
némica de 28 de fevereiro daquele ano, o orgamento da Unido foi recalculado e repu-
blicado no Didrio Oficial da Unido de 24 de margo, prevendo uma receita de impostos
de Cz$ 208.564.440.000,00 dos quais 13% (Cz$ 27.113.377.000,00) correspondem aos
recursos compulsdrios para gastos com manuten¢io e desenvolvimento do ensino.

O Quadro IIT reproduz o or¢camento da fungio Educagdo Cultura e da
Unido para 1986.



QUADRO III
Fungdo Educacio e Cultura da Unido - 1986

(milhées de cruzados)

Orgio Valor % %
Ministério da Educagio . . .. ... ... .00 unn .. 26.181,92 57,66
Ministério da Educagio eda Cultura. . . .. .. .. .. 26.976,50 59,41
Ministérios Militares . . . . coovan cn v waw e i 1.470,92 3,24
Presidéncia da Repiiblica e outros Ministérios
incluindbodaCultura . . ... ........0c0... 943,36 2,08
excetuando o daCulfura . . . o v o v v v v v v v aw i 148,77 0,33
Encargos Gerais daUnido. . . . ... .......... 54,03 0,12
TransferBncias . . . . v v v v v v v e e e e e e 16.753,36
Total. . . . . o e 45.403,59 100 100

FONTE: Orgamento da Unido — D.O.U., 24/03/86 — Anexo.

Comparando a participagdo relativa dos itens nos orgamentos de 1985
(Quadro I) e 1986, nota-se que cai o peso relativo do Ministério da Educagio (mesmo
agregando os gastos do Ministério da Cultura, para possibilitar a comparagio); eleva-se
a participagio das transferéncia; hd um pequeno recuo no peso dos Ministérios Milita-
res e grande decréscimo na participagdo dos gastos dos Encargos Gerais da Unifo.

QUADRO IV
(Cz$ milhdes)

Demonstrativo das Despesas por Fontes de Recursos
considerando Projeto e Atividades — 1986

01, Becuisos Ordmition. . ..c0 of s 2w am s o s oo 0 e 19.250,00
02. Contribuicdo do salfrio-educagdo . . . . . . . v v v v v v i v s 1.498,00
03. Operagdes de crédito internas (moedas) . . . . ... ... ... . ... 162,58
04. Operagdes de créditoexternas(moeda) . . . . . ... ..o v i v n . 860,07
05. Operagoes de crédito externas (bens e/ou Servigos) . . . . . . .. ... .. 105,76
06. Recursos diretamente arrecadadosdo Tesouro. . . . . . . o v v v v v v v 69,07
07. Contribui¢io para o Fundo de Investimento Social . . . . . .. ...... 3.570,00
08. Recursos diretamente arrecadados —outrasfontes. . . . . . .. ... ... 1.306,31
09. Recursos provenientes de convénios com érgios nao federais . . . . . . . 2,87
10. Recursos oriundos de convénios com érgdos federais. . . . . .. ... .. 2,38
11. Recursos diverSoS . vouie i on & s sia s siw 508 @ win o s 88 s mmw aw - 313,71
TOTAL sinpenmne s sie swos@ios sy swmmens: yh o8 srseime s s 27.140,75

FONTE: D.0.U., 24/3/86 — Anexo.



Para os efeitos da Lei n® 7348, mesmo sem se rastrearem minunciosamente
as despesas nos itens além do Ministério da Educacio — onde se alojam muitos gastos
estranhos ao ensino — devem ser retirados gastos do Ministério da Cultura (Cz$ 784,49
milhGes) e as transferéncias (Cz$ 16.753,36 milhdes). Assim, o orgamento da fungio
Educagao e Cultura decresce para Cz$ 27.865,74 milhoes.

As fontes de receita dos itens 1 a 7 correspondem a recursos do Tesouro
(Cz$ 25.515,48 milhdes) ¢ as de 8 a 11, as outras fontes (Cz$ 1.625,25 milhdes).

Entre as fontes de recursos do Tesouro, apenas a de recursos ordindrios
corresponde a tributos (como o peso das taxas € pequeno, podem-se considerar apenas
impostos). Os itens 2 a 7 correspondem a recursos vinculados, nio oriundos de impos-
tos. Portanto, para atender & Lei n® 7.348, 0 orgamento do Ministério da Educagio € de
Cz$ 19.250,00 milhoes, diminuindo em Cz$ 6.265,48 milhdes a participagio do Minis-
tério da Educagdo na funcdo Educagiio ¢ Cultura. Assim o orgamento da fungdo Edu-
cagdo e Cultura se contrai para Cz$ 21.600,26 milhdes, o que representa cerca de
10,36% da receita de impostos.

Em suma, mesmo uma andlise genérica, que ndo expurgue os gastos estra-
nhos ao ensino (exceto os do Ministério da Cultura e as transferéncias) embutidos nos
vérios itens de fungido Educacio e Cultura (como Assisténcia Médica e Sanit4ria, ensi-
no militar de 3¢ grau, Divisdo de Seguranca e Informacdo, Amortizagdo e Encargos de
Financiamento, Assisténcia Financeira a Entidades Comunitdrias e 4 Orquestra Sinf6-
nica Brasileira, etc.), parece indicar que, nic obstante o peso relativo dos recursos te-
nha praticamente dobrado em relagio ao ano de 1985, o primeiro orcamento da Nova
Repiblica e do Cruzado ndo cumpre integralmente a Lei n? 7.348, mantendo basica-
mente a estrutura anterior (5). Alids, a comparacdo com o orcamento de 1985 nio
comprova grande avango, jd que, segundo o ex-ministro Marco Maciel, o orgamento do
MEC, em 1985 representava apenas 20% do de 1980 — ano nada excepcional (Freitag,
86).

2.2 — As Receitas de Base Extra-Orcamentéria

Além dos recursos provenientes da receita de impostos, a Educagio conta
com fonte extra-fiscais especificas, constituidas fundamentalmente pelo Sal4rio-Edu-
cagdo, pelo Fundo de Investimento Social (FINSOCIAL), ¢ pelo Fundo de Apoio ao
Desenvolvimento Social (FAS).

2.2.1 — O Saldrio-Educacao: Origens e Legislacao.

Na constituicdo de 1934 jd se determinava a obrigatoriedade de as empre-
sas industriais e agricolas contribuirem com a manutengdo do ensino primdrio e gra-
tuito para seus empregadodos e os filhos destes. Pela Constituigdo de 1946, o dispositi-
vo foi estendido &s empresas comerciais.

O preceito constitucional, que na prdtica ndo foi cumprido, seria regula-
mentado somente em 1964, pela Lei n® 4.440/64, quando foi instituido o saldrio-educa-
¢do, definido como uma contribuicio compulséria das empresas destinada ao ensino
primdrio piblico.

O Decreto n? 55.551, de 1965, passou a abranger como contribuintes to-
das as empresas vinculadas & Previdéncia Social, incluindo dessa forma as reparti¢des

(5) Vale lembrar que uma andlise de Orcamento € uma anélise de intengdes, que a pritica orga-
metéria, expressa pelo balango, pode modificar.



piiblicas autdrquicas e outros 6rgdos piiblicos que mantivessem empregados sob o re-
gime da CLT. A aliguota do saldrio-educagdo, baseada no célculo do custo por aluno
da escola primdria, foi fixada em 1,4% da folha de saldrio de contribuigdo da empresa
(6). Definiu-se também o sistema de distribuicio dos recursos (50% do montante arre-
cadado seriam diretamente alocados no Estado arrecadados, e 50% seriam destinados 3
Unido, que se encarregaria da posterior transferéncia de uma parte desses recursos aos
Estados) e os métodos de cobranga e fiscalizagcao, que foram atribuidos ao sistema pre-
videncidrio.

Com a Lei n® 5.692, de 1971, que estendeu o ensino obrigatério gratufto
de 4 para 8 anos e integrou os cursos primdrio e ginasial no chamado 12 grau, foram
necessdrios aos Estados novos recursos, para financiar essa expansio do ensino bdsico.
Para tanto, o Decreto-Lei n® 1422 de 1975, estabeleceu a elevacio da aliquota do sal4-
rio-educagdo para 2,5% (7) e também uma mudanga na distribui¢io dos recursos em
favor dos Estados, que passaram a reter quota de 2/3, deixando 1/3 para a Unio. Indi-
caram-se ainda os critérios de aplicagio dos recursos do saldrio-educagio: as quotas
estaduais destinam-se aos programas estaduais e/ou municipais de ensino de 12 grau
(regular e supletivo), de acordo com as diretrizes tragadas pelas Secretarias de Educa-
¢io das unidades federadas; a quota federal deve ser empregada em programas de ini-
ciativas préprias do MEC — pesquisas, planejamento, material escolar, formacio e
aperfeicoamento de pessoal docente e outros projetos especiais relacionados com o en-
sino de 1° grau — e também na concessio de auxflios ao 12 grau das unidades federadas,
com a finalidade de atenuar as desigualdades regionais.

O sistema de arrecadagdo e distribuigdo dos recursos do saldrio-educagio ¢,
efetuado pelo Instituto de Administracio Financeira da Previdéncia e Assisténcia So-
cial (IAPAS), que recolhe as contribuicoes das empresas por intermédio da rede ban-
cdria. O montante arrecadado € transferido a agéncia central do Banco do Brasil, que
deduz 0,8% das contribuicdes em seu favor, como cobranca por despesas bancdrias, e
1% em favor do IAPAS, a titulo de despesas de administracdo. Apés as dedugoes, o
banco credita 1/3 dos recursos (quota federal) ao FNDE para aplicagdo em programas
do MEC, enquanto a quota-estadual de 2/3 é repassada as Secretarias Estaduais de
Educagao.

Pelo Decreto n® 88.374 de 1983, foram introduzidas mudangas no sistema
de distribuicdo do saldrio-educagdo, estipulando-se que 25% da quota federal seriam
vinculados ao ensino primdrio municipal, através do repasse dessa parcela s adminis-
tragdes municipais.

2.2.1.1 = O Sistema de Manutencido do Ensino

A legislagdo relativa ao saldrio-educagio prevé, desde a sua institui¢dao, em
1964, formas alternativas de cumprimento do dispositivo constitucional que determina
a obrigatoriedade de as empresas contribufrem com o ensino de 12 grau. Além do re-
colhimento da aliquota de 2,5%, existe a possibilidade da aplicacdo direta do tributo por
parte das empresas, que podem optar por uma das duas férmulas. O esquema de aplica-

(6) O saldrio de contribuigiio refere-se & parcela salarial até 20 saldrios-minimos sobre a qual in-
cide a tributagio. Portanto a folha de saldrio de uma empresa é a soma das parcelas salariais
até 20 saldrios-minimos de todos os seus empregados.

(7) Na realidade, a elevagao da aliquota para 2,5% nio representou uma elevagio correspondente
do custo por aluno, com a criagio do 1? grau: para haver a correspondéncia, a aliquota do sa-
lario-educagio deveria no minimo ter dobrado, ou seja, passado para 2,8, Considerando-se
que o custo de um aluno no antigo gindsio era superior ao do custo no primdrio, a aliquota de-
veria ter mais que dobrado para a correspondéncia ser mantida.



¢do direta integra o Sistema de Manuten¢do do Ensino (SME), que prevé as seguintes
alternativas para as empresas: manutengdo de escola prépria gratuita para seus empre-
gados e os filhos destes; aquisi¢do de vagas nas escolas de rede privada de ensino, atra-
vés do custeio de bolsas de estudo; reembolso das despesas realizadas com educagéo
pelos empregados ou seus filhos.

Se a aplicacdo direta das empresas através do SME ndo alcancar a aliquota
de 2,5% de suas folhas de contribuicio, a diferenca serd recolhida ao FNDE, que reterd
1/3 como quota federal do saldrio-educagéo e repassard aos Estados a parcela de 2/3,
que serd agregada d quota estadual do saldrio-educacio.

Até 1975, a execucdo do SME ficava a cargo das Secretarias Estaduais de
Educagao, encarregadas de fiscalizar a aplicagdo das contribui¢es das empresas cujos
recursos eram repassados de forma direta — tanto no caso da manuten¢do de escolas
préprias, quanto nos casos de pagamento de indenizagdes aos empregados ou de ma-
nutengdo de bolsas de estudo. A partir daquele ano, o controle do SME centralizou-se
no MEC, através de suas delegacias regionais, do que resultou uma série de fraudes e
distorgdes no dmbito das escolas privadas: aliciamento das escolas para empresas, rela-
¢do de alunos bolsistas “fantasmas” e cobrangas de parcela ao aluno bolsista para com-
pletar a diferenca com relacdo as mensalidades da escola.

Evidenciada assim a precariedade daquelas delegacias para exercer uma
fiscalizagdo eficaz, o Decreto n® §7.043, de 1982, e o Decreto n? 88.374, de 1983, re-
definiram a competéncia das Secretarias Estaduais de Educagdo, restituindo-lhes as
antigas atribuicoes de controle de todo o sistema. Também com a finalidade de garantir
maior controle sobre o SME foram introduzidas mudangas quanto ao sistema de bolsas
de estudos mantidas pelas empresas: eliminou-se a relagdo direta entre empresa e esco-
la, de forma que os recursos antes canalizados diretamente para custear as bolsas, pas-
saram a ser recolhidos ao FNDE, que posteriormente os transfere s escolas; o pro-
grama de bolsas passou a beneficiar unicamente os empregados das empresas e scus fi-
lhos.

Os chamados “alunos das comunidades”, que, sem vinculagao direta com
as empresas, também tinham suas vagas asseguradas por aquele sistema, tornaram-se
responsabilidade exclusiva das Secretarias Estaduais de Educagio, cabendo agora as
administra¢des estaduais definir os critérios para conceder-lhes bolsas e para financiar
aquelas dirigidas a rede privada de ensino, com recursos repassados integralmente pelo
FNDE (provenientes da contribucio das empresas ac SME).

As medidas fixadas por esses decretos (incluindo-se ai a vinculagiao da
parcela de 25% da quota-federal do Saldrio-Educagdo aos Municipios) apontam no
sentido de uma descentralizagdo do sistema de ensino de 1% grau, ao fortalecer o papel
das administragdes estaduais e municipais no controle e distribuicdo dos recursos arre-
cadados junto as empresas. Acrescente-se que essas medidas foram apoiadas oficial-
mente por ocasido do Il Forum dos Secretarios de Educagdo, em agosto de 1983.

2.2.1.2 — Desempenho e Evolucao do Saldrio- Educagao

As Tabelas I e II mostram que existe uma forte concentragdo regional na
arrecadacdo do saldrio-educagdo: o montante no Sudeste mantém-se na casa dos 70%,
chegando a ser mais de 5 vezes superior ao do Sul, que € a segunda maior regido em
termos de arrecadacio.

Sdo Paulo destaca-se como o principal Estado arrecadador, com um mon-
tante cinco vezes superior ao do Rio de Janeiro, que € o segundo em arrecadagio. Res-
ponsdvel por mais de 50% do volume total do saldrio-educagdo, Sdo Paulo revela dessa



forma a sua importdncia no financiamento do ensino de 12 grau no pafs. Nesse sentido
cabe observar que em 1984 a quota federal relativa a Sdo Paulo correspondia a 54% do
montante geral da quota federal do saldrio-educagdo arrecadado naquele ano,

TABELA |
Arrecadagio Bruta do Saldrio-Educagio, Segundo a Regido — 1980-1984

Arrecadagio
Regiao
1980 1981 1982 1983 1984
NOE wisvaow o wie wowiwye 531,2 1.097,3 2.405,6 4.814,5 12.437,2
Novdest®,. vs o v e 2.529.7 5.126,4 10.802,8 18.437,8 38.891,3
Sudeste. oo v wwies 18.523,4 38.694,2 71.029,1 176.448,7 367.586,7
Sl s mmms amn sm wwens 3.364,0 7.443,0 15.506,4 35.392,8 72.916,8
Centro Oeste . . .. .. .. 1.177,8 2.529,3 5.446,2 12.938,3 24.065,4
BRASIL. .......... 26.126,1° 54.890,2 105.190,1 248.032,1 515.897.4

FONTE: DIPLAM/FNDE/MEC.

TABELAII
Participacao na Arrecadacao do Salério-Educacao, Segundo a Regiao — 1980-1984

Regido 1980 1981 1982 1983 1984
Morte & oo oiin U SRoeEEiy i aE 2,0 1,9 2,2 1,9 2,4
Nopdesbe: i e S dRn et o Skt 9,6 9,3 10,2 7.4 i %]
Sudeste: sz Mu SOTELEEE e SRR 70,8 70,4 67,5 71,1 71,2
Buls oo sl o TR e WeIRuTe 12,8 13,5 14,7 14,2 14,1
Centro Oeste . . . v v v v v v s v s v o s s s 4,5 4,6 5,1 5,2 4.6
BRASI L crrwmins s oo sosm & die Soieang 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

FONTE: DIPLAM/FNDE/MEC.

Na Tabela III, que apresenta a evolu¢do real do saldrio-educagio no pe-
riodo 1974-1985, nota-se que, apds uma fase de significativa ascensdo na arrecadagdo,
com pico em 1977, manteve-se uma tendéncia decrescente, acentuada a partir de 1979;
a maior queda registrou-se em 1984, com uma pequena recuperagio no ano seguinte —
o que certamente estd relacionado aos efeitos da recessao econdmica sobre os niveis de
produgdo, emprego e saldrios.

H4 que se considerar, no entanto, um outro fator na explicacio da queda
do saldrio-educacio, que € a tendéncia crescente da arrecadagdo do SME: a diminuigio
real nele verificada em 1984 foi muito menor que a do saldrio-educagio e foi seguida
por expressiva recuperagio no ano seguinte (Tabela IV). Além disso, e preciso lembrar
que o crescimento do SME tem se processado em detrimento do saldrio-educagdo, em
1983 a arrecadagdo do primeiro representava 64,2% da arrecadacio do segundo, en-



quanto que em 1985 essa porcentagem subiu para 147,2%. Tal fato tem gerado séria
preocupacio no MEC, por ter se reduzido a sua quota federal do saldrio-educagao, ao
passo que cresceu o montante aplicado diretamente nos estados via SME, na ligagio
entre empresa e escola particular.

TABELA III
Crescimento Real da Arrecadagio do Saldrio-Educagio — Brasil — 1974-1985

Anos % (1)
POMeqiiinnin 505 0% 0% SR 590 on B h vea B wn e s 100,0
EOVS ccavnvsna eme 0ams o0 SOaneiens N TE S SO S AR AR S 119,4
LNFO s wom mmnn st ol e o OWRAETR 0B BRI WL RN WNEE W 125,8
BT o gmamnn wun womes 5oy SEEERGGI Wt PSR B AEINI VR RN 8 129,5
LT e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e, 110,6
1999y o0 i O SEONE & TN a0 U aRaL N O s b 112,8
TORO voisve s s wat o SIies o% WRISEE S TEeYE BN h e o 86,5
L 100,1
JOB R e 3 6 Bl mom s mme hpE SN G SEELSIE K i 98,1
OB o @amt  ddy SEUEE N MRS S REaE e wEas 92,6
IOBM o nme gon oieraats G WANE D O DHEE UR SOSATE DR e 64,9
POBE s s wimiwia i BUAE BN WSeiaE o0 ECEURGSE B BlieiE 89,7

FONTE: DIPLAM/FNDE/MEC.
(1) Valores deflacionados pelo IGP — 1984-1974 = 100.

TABELA IV
Crescimento Real do SME — Brasil — 1983-1985

Anos (1)
3 100,0
IR s San 000 0 i 500 s e seilieis s Ao s me 91,2
1988 o cavv 87 55 5500 35 POUEEY PR EONGER o RGBT VR 146,4

FONTE: DIPLAM/FNDE/MEC,
(1) Valores deflacionados pelo IGP — 1984,

TABELA V
Arrecadagio Bruta do Saldrio-Educagio e do Sistema de Manutengao do Ensino
1983-1985 — Brasil

Anos Salério-Educagao S.M.E. %
T9B3 o wiin o oal o9 VA EWE s 248.032,1 159.235,7 64,2
1984 o woamars s wms wos AR ot 515.897.,4 465.626,4 90,2
LIBE on somumimin v mpwom mon momimmeiy e 1.507.847,6 2.220.181,3 147,2

v



2.2.1.3 — Problemas e Propostas

A caracterizagio do saldrio-educagdo como um recurso piblico destinado
fundamentalmente & expansdo do ensino piblico de 12 grau tem sido amplamente de-
batida. Critica-se a sistemdtica alocagdo de recursos das quotas estaduais na aquisicio
de vagas nas escolas particulares — prética que se teria tornado regra no decorrer dos
dltimos vinte anos, em detrimento da expansdo da rede piiblica de 12 grau. Tal distor-
¢do se manifestou de forma mais intensa no SME, que, como j4 foi visto, ensejou tam-
bém uma série de outras distor¢des no dmbito das relagdes entre empresas e escolas
privadas.

Considerando insuficientes os dispositivos legais segundo os quais os re-
cursos do saldrio-educagio ¢ do SME devem ser destinados prioritariamente ao ensino
piblico, sob o controle e fiscalizagdo das Secretarias Estaduais, algumas propostas de-
fendem a total revogagdo das medidas que permitem a aquisi¢io de vagas na rede pri-
vada de 19 grau pelas administragGes estaduais e a manutengdo de escolas préprias por
parte das empresas (Velloso, 1986).

Outras propostas debatidas recentemente apontam a conveniéncia de um
crescimento real na arrecadacdo do saldrio-educagio, através do aumento da atual ali-
quota de 2,5% sobre a folha de saldrio e contribuicdo das empresas (argumentando-se
que esta ndo corresponde ao custo médio por aluno no ensino de 1¢ grau) e da imediata
efetivacdo de duas medidas j4 previstas pelo Decreto n? 87.043 de 1982, mas suspensas
para ulterior deliberacio: cobranca da aliquota de 0,8% sobre o valor comercial dos
produtos rurais (8) e extensdo do recolhimento da contribuigdo das empresas a soma
dos saldrios-base de seus sécios e dirigentes.

Critica-se ainda o fato de que a aliquota do saldrio-educagio incida sobre a
folha de salério de contribuicdo das empresas, pois isso oneraria o fator trabalho (ele-
vando seus custos em relagdo aos do capital) e intensificaria a tendéncia a utilizagdo de
tecnologias poupadoras de mao-de-obra, inibindo dessa forma a expansio do emprego.
A alternativa apresentada no projeto de lei n? 3.831/84, na Cimara Federal, seria a in-
cidéncia da contribuicdo sobre a receita bruta das empresas.

Finalmente, propoe-se também a volta do sistema de distribuicao do sald-
rio-educacdo vigente antes de 1975: 50% dos recursos arrecadados seriam destinados &
quota estadual ¢ 50% & quota federal, a fim de que esta garantisse uma redistribuicao
dos recursos em favor dos estados mais carentes, atenuando as disparidades regionais.

2.2.2 — O Fundo de Investimento Social (FINSOCIAL)

Criado pelo decreto-lei n? 1.940 de 1982, o FINSOCIAL foi definido co-
mo uma contribui¢do social destinada a financiar investimentos piblicos de cardter as-
sistencial nas dreas de educagao, satide, alimentagdo e habitacdo popular. Seus recursos
sdo constituidos basicamente pela aliquota de 0,5% incidente sobre a receita bruta das
empresas piblicas e privadas, institui¢des financeiras e sociedades seguradoras. No
caso das empresas que atuam na venda de servigos, a contribui¢ado estipulada € de 5%,
incidente sobre o valor do Imposto de Renda devido. O FINSOCIAL conta ainda com
recursos de dotagbes orcamentdrias da Unido.

A arrecadacio € realizada pelo Banco do Brasil e pela Caixa Econdmica
Federal, e a administracdo dos recursos, pelo BNDES. Os critérios de aplicagdo do

(8) E importante notar que a contribuigdo devida pelas empresas rurais, embora j4 prevista na pré-
pria criagio do saldrio-educagdo em 1964, nunca foi aplicada. Com a regulamentagio de 1982,
estipulou-se um aliquota de 0,8% sobre o valor comercial dos produtos rurais.



FINSOCIAL siio varidveis, dependendo de programas elaborados segundo diretrizes
definidas pela presidéncia da Repiblica.

Os problemas detectados em seu sistema de arrecadagdo e distribuigdo séo
muitos — desde sonegagdo por parte das empresas (9) até retencio de recursos no
BNDES. A titulo de exemplo, cabe ressaltar que no ano de 1984 mais da metade do re-
curso do Fundo ficou imobilizada. A postergacdo sistemdtica de sua aplicagiio tor-
nou-se ainda mais séria na medida em que os recursos acabavam por ser repassados
sem correcdo monetdria. Dessa forma, uma das propostas debatida em 1985 pela nova
administragdo do BNDES dizia respeito & criagdo de um fundo financeiro do governo
para indexar esses recursos no periodo entre a arrecadagio e o desembolso para pro-
gramas sociais.

Os recursos do FINSOCTAL destinados & educagdo também tém sido li-
berados com atraso. Em 1985 havia recursos remanescentes de anos anteriores, soman-
do 138 bilhdes de cruzeiros, ndo repassados ao MEC. Diante desse quadro, a nova ad-
ministragdo do Ministério solicitou o pagamento das parcelas atrasadas e a liberagio
integral dos recursos do FINSOCIAL atribuidos & educac@o no ano de 1985, no valor
de 1,4 trilhdes de cruzeiros; em resposta a solicitagdo, ficou estabelecido que o MEC os
receberia em parcelas mensais de 100 bilhdes de cruzeiros, a partir do més de maio
(Folha de Sdao Paulo, 16/5/1985).

Os dados da Tabela seguinte revelam que a participacio da educagio nos
recursos globais do FINSOCIAL tem sido crescente, passando de 12,9% em 1984 para
17,2% em 1985. No ano de 1986, com uma arrecadacao prevista de 21 trilhdes de cru-
zeiros, a educacdo deveria receber 24,2%.

Participacdo da Educacio nos Recursos Globais do FINSOCIAL

Arios Total da Arrecadagio Recursos do MEC Participagao do MEC

(Em Cr$ 1.000.000) (Em Cr3 1.000.000} (%)
1984 . . .. ....... - 2.000.000 259.206 12,9
1985, i s vs simn = = §.100.000 1.400.000 17,2
19806% &5 o3 sies vis s 21.000.000 5.100.000 24,2

FONTE: BNDES - FINSOCIAL — Relagdo das Aplicagoes; SUF — SEPLAN — Receitas do Tesouro
— Orgamento da Unido de 1986 — D.O.U. de 18/12/1985.
(*)  Custos estimados (Apud José Carlos de Araiijo Melchior, 1986).

Os dados de 1984 relativos & distribuicdo dos recursos do FINSOCIAL
indicam que a maior parte € dirigida aos érgdos federais de educagdo: uma parcela de
91,7% foi destinada ao MEC, FAE, FNDE e MOBRAL, enquanto que as Secretarias
de Educaciao dos Estados do Parand, Santa Catarina, Rio Grande do Sul e Paraiba divi-
diram a parcela restante de 8,2% (Melchior, 1986).

As principais questdes e propostas relativas aos recursos do FINSOCIAL
para a educagdo sdo a regularizagido do sistema de distribuigdo, de forma a evitar os

(9)  Em levantamentos realizados pela Receita Federal em 1985, estimou-se em cerca de 100 mil o
niimero de empresas em situagdo irregular quanto ao recolhimento do FINSOCIAL (Folha de
SP, 04.05.85). Medidas administrativas, por outro lado, mais que dobraram a Arrecadagio do
Fundo em 1985.



atrasos na liberagao dos recursos; ampliacdo da parcela do fundo destinada aos projetos
de educagdo; atribuicao ao MEC da responsabilidade pela definicao das diretrizes ge-
rais de utilizacao dos recursos; participacdo das Secretarias Estaduais junto ao MEC no
estabelecimento dos critérios de alocacdo dos recursos nos Estados.

2.2.3 — O Fundo de Apoio ao Desenvolvimento Social (FAS)

Criado pela lei n? 6.168 de 1974, o FAS € constituido basicamente por re-
cursos oriundos da renda liquida das loterias federal e esportiva, e da loto; conta ainda
com recursos do orcamento federal e dos orgamentos operacionais da Caixa Econdmica
Federal, cujos valores sao estabelecidos anualmente, em relagio direta com as previsoes
de distribuicdo dos prémios das loterias.

Administrados e aplicados pela CEF, esses recursos sdo destinados a fi-
nanciar projetos de cardter social dos setores ptiblico e privado — nas dreas de educa-
¢io, sadde, saneamento, trabalho, previdéncia e justica — sob a forma de empréstimos
com juros e corre¢do monetdria subsidiados. Os critérios de alocagido do FAS sao deci-
didos pelo Conselho de Desenvolvimento Social (CDS) e dependem da aprovacio da
presidéncia da Repiblica. Contando com 6,25% da arrecadacdo liquida das loterias, o
MEC tem sido o ministério mais beneficiado pelos recursos do FAS. Os dados relativos
ao perfodo de 1975-1983 mostram que o setor da educagéo teve uma participagéo de
quase 50% no valor total dos projetos financiados por aquele fundo.

Participagdo por Setor nos Recursos do FAS

Setores Valor dos Projetos Aprovados Participagdo dos Setores
(Em Cr$ 1.000)

Educagio . ......... 532.281.000 49,6%
Satide ¢ Previdéncia . . . . 406.660.000 37,9%
Trabalho .......... 33.359.000 3,1%
INeXIor: & o B3 whviny 52.038.000 4,3%
Justop: i o & vl o 47.803.000 4.,4%
Total .ww i sia wdFeas 4 1.072.141.000 100%

FONTE: Diretoria Financeira e Dep. Cent. de Estatfsticas Econdmicas da CEF — Anudrio Estatisti-
co do Brasil — 1984 (apud José Carlos de Aradjo Melchior, 1986).

2.2.4 — Incentivos Fiscais do Mobral

Instituido como Fundacdo vinculada ao MEC pela lei n? 5.379 de 1967,
e implantado em 1970, o Mobral foi financiado fundamentalmente por recursos dos in-
centivos fiscais do Imposto de Renda. Pelo decreto lei n® 1.444, de 1976, foi estabele-
cido que as empresas poderiam deduzir as quantias doadas ao MOBRAL, no valor mi-
nimo de 1% e médximo de 2% do Imposto de Renda devido. Com sua extingdo em no-
vembro de 1985 e a criagiio da Fundacdo Educar, que velo a substitui-lo, o prazo dos
incentivos fiscais para a alfabetizagio dedutiveis do Imposto de Renda foi prorrogado
até o final de 1986.



2.2.5 — Recursos Externos

O sctor educacional tem tido uma participagdo modesta no aporte geral de
recursos externos investidos no Brasil através de agéncias internacionais como o Banco
Mundial, o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) e o Bank for Internatio-
nal Research and Development (BIRD), sob a forma de empréstimos com taxas de ju-
ros preferenciais. Os investimentos externos na educagdo tém se situado na faixa de
1,3% a 4% do valor total dos empréstimos dessas agéncias ao Brasil. Por outro lado, os
projetos nas dreas de energia, transporte ¢ agricultura chegam a absorver mais de 50%
desses recursos.

Os empréstimos ao MEC provenientes do Banco Mundial tém se destinado
preponderantemente as redes piblicas de ensino de 12 € 22 Graus. Sio trés os projetos
especiais atualmente em execugdo pelo MEC com financiamento daquele banco: Edu-
cagio Rural no Nordeste (EDURURAL), ensino de 12 grau nas regides Norte ¢ Cen-
tro-Oeste e aparelhamento de escolas técnicas da rede de 2° grau (federais e estaduais,
agricolas e industriais). Esses trés programas contam com um investimento global de
216 milhdes de délares, dos quais 92 milhdes de délares sdo financiados pelo Banco
Mundial, o que representa uma participagdo de recursos externos da ordem de 42,5%.
Considerando-se o prazo médio estipulado de 5 anos para a aplicagio desses recursos,
tem-se um investimento anual de cerca de 43 milhdes de délares, com participagdo ex-
terna de 18 milhGes de délares. No caso do BID, seus financiamentos i educagdo tém
sido dirigidos sobretudo para o ensino superior. Atualmente hd um projeto em fase de
execugdo que prevé o investimento global de 200 milhdes de délares, no qual o BID
participa com 95 milhdes de délares (o que representa uma participacio de 47,5%).
Como o prazo do programa é de 4 anos, a média anual de investimento fica em torno
de 50 milhdes de délares, com participagdo do Banco de 24 milhdes de délares.

Embora a parcela dos empréstimos externos destinada ao MEC seja redu-
zida, seu peso no or¢amento do Ministério ndo é desprezivel: em 1985 a participagio
dos recursos externos nas aplicagdes globais do MEC nas redes piblicas de 12 e 22
Graus chegou a 10% (10).

2.3 — O Financiamento da Educagio: Agenda de Estudos

A conjuntura de transformagées aberta pela Nova Repiblica pode repre-
sentar uma ocasido singular para a sociedade promover um balango global da situagdo e
dos rumos da educagiio, reavaliando resultados e restabelecendo prioridades. E um
momento de avancar em questdes de fundo, perguntando-se para que serve a educagio;
qual a quantidade e a qualidade de educacio a ser oferecida e a quem; a que prego;
quem deve pagar, o consumidor ou o Estado; quanto o Estado deve aplicar em educa-
¢ado (Marques, 1984).

A classificacdo. de indagacbes como essas tem nos estudos sobre o finan-
ciamento da educagdo um campo estratégico, no sentido de fornecer indicagoes que
tornem menos difusas as andlises das caracterfsticas do sistema educacional. E impor-
tante ressaltar que, desde as questdes financeiras, quantificdveis, relativas ao financia-
mento piblico da educacdo, ds que requerem pesquisas mais sofisticadas e menos
mensurdveis, como as que avaliam eficiéncia, prioridades e equidade do sistema educa-

(10)  Osdados aqui apresentados foram extraidos de comunicagio apresentada por Lauro Bernardes
na mesa-redonda sobre “‘Ajuda Externa & Educagio Brasileira", promovida pelo INEP em
1985.



cional, todas tém necessidade de subsidios para compor o quadro das alternativas, cuja
escolha se vincula ao plano das questdes politicas antes assinaladas.

Um diagnéstico global da situacdo educacional dependeria da andlise cui-
dadosa do universo extremamente diversificado das questdes de financiamento (Souza,
1981). Seguem-se algumas das mais importantes:

Na drea do financiamento piblico 4 educagdo, um tema que aguarda es-
clarecimento € o das transferéncias federais a Estados e Municipios, cujas dificuldades
de andlise jd foram lembradas anteriormente: € preciso elucidar critérios de concessiao
dos recursos, seu volume e os resultados de sua aplicacio — se eles tém sido um meca-
nismo progressivo de diminuigdo das disparidades entre Estados e entre Municipios, se
tém representado um real acréscimo do investimento em educagdo, ou apenas uma
substitui¢do de recursos préprios por federais. Esse tema da distribui¢do de recursos
vai refletir-se nas diferengas entre as taxas de escolarizacdo e entre os custos por alu-
no, nos Estados e Municipios. Uma pesquisa essencial 4 orientagdo da politica educa-
cional é a que permita correlacionar os objetivos a atingir e o volume de recursos ne-
cessdrios, especificando o volume de investimento e de gastos correntes requeridos, por
exemplo, por um programa de expansio e melhoria do ensino de 19 grau.

Qutro tema de grande atualidade, que perpassa todos os niveis da educa-
¢ao, € a relagiio escola privada/recursos piiblicos, também carente de transparéncia.

Na 4rea do ensino superior, sobressacm questdes como a do crédito edu-
cativo, cuja crise sem horizonte reclama andlise e solucdes; o financiamento das uni-
versidades ptblicas, seja através de recursos or¢amentdrios, seja mediante fontes pré-
prias de recursos via prestacdo de servicos a comunidade, ou constitui¢do de um patri-
monio rentdvel ou ainda através da revisio da atual forma indiscriminada de gratuida-
de.

Discussdes envolvendo a eficiéncia do sistema educacional e a andlise da
prioridade relativa de cada nivel de ensino requerem a utilizagio de indicadores que
transpostos da andlise da eficiéncia econémica, ndo tém a mesma precisdo nem objeti-
vidade quando aplicados & andlise social; no entanto, sdo utensilios apropriados para
possibilitar aproximagdes a tépicos de tdo dificil avaliagdo: a eficiéncia do sistema edu-
cacional pode ser aquilatada através de estimativas das taxas de retorno social e privado
dos diversos nfveis de ensino ¢ carreira; a avaliagio da prioridade relativa de cada nivel
deve recorrer tanto 2 taxa de retorno social quanto a caracteristicas do mercado de tra-
balho. Esses parimetros so também significativos na visualizagdo das alternativas dos
tipos e niveis de educagdo a serem implantados ap6s a educagao bdsica. No Brasil, o 1°
grau manterd uma prioridade incontestada por longo tempo, fruto de uma elevada de-
manda social insatisfeita por causa do “déficit” educacional.

Finalmente, um estudo da maior importéncia social na educagado brasileira
seria o de sua eqiiidade, com base numa andlise conjunta do financiamento piiblico e
privado. Tal pesquisa implica numa verificagao dos subsidios governamentais distribuf-
dos através do ensino piblico, das bolsas de estudos e do crédito educativo, segundo as
classes de renda familiar e segundo o nivel de ensino, cabendo correlaciond-los & es-
trutura da distribui¢do dos impostos. As pesquisas sobre os or¢amentos familiares e so-
bre os gastos familiares com educagdo sdo tio importantes quanto raras.

Esse quadro, longe de ser exaustivo, visa a esbogar um panorama dos pro-
blemas com que tem de ater-se o financiamento 3 educagdo para responder ds deman-
das que recaem sobre ele. No entanto hd um longo caminho de trabalho para atingir
esse estdgio, dadas a caréncia e a baixa confiabilidade das informagdes, além de que,
por razdes de ordem variada, essa drea de pesquisa tem-se sustentado na dedicagdo de
um nimero muito restrito de investigadores. S6 o comprometimento de um grande



contingente de estudiosos permitird a superagio do trabalho artesanal e a acumulagio
de conhecimentos que cubram a defasagem entre a situagio atual e as necessidades.

3 — PANORAMA 1985 NA POLITICA EDUCACIONAL

A andlise da politica educacional em 1985 parte de uma restricio bdsica:
ndo € possivel cotejar resultados, jd que ainda sdo pouco visiveis no perfodo em foco. O
objetivo € apenas localizar, no discurso oficial, pressupostos, diagnésticos e propostas
que, certamente, se tornardo mais palpdveis na andlise da prética educacional do ano de
1986.

3.1 - ““Educac¢io para Todos™

A politica educacional da Nova Repiblica comegou a delinear-se com o
programa “Educacido para Todos™, que definiu diretrizes mais gerais de atuacdo do
MEC. Tal proposta buscava afirmar-se como claro contraponto i postura da politica
educacional do regime anterior, para tanto incorporando diagndsticos e proposi¢oes
dos movimentos e entidades ligadas a educagdo, expressos no Manifesto da 111 Confe-
réncia Brasileira de Educacdo (111 CBE), Niter6i, outubro de 1984; no Simpdsio Na-
cional do PMDB sobre politicas sociais (Porto Alegre, novembro de 1984) e nos docu-
mentos do Conselho Nacional de Secretdrios de Educagio do Brasil (CONSEB).

O compromisso politico proclamado no programa € a construgdo de uma
sociedade democritica, ¢ a educagdo estaria nos fundamentos desse projeto por seu pa-
pel igualitdrio ¢ democrdtico. Ao nivel do discurso oficial, portanto, a educagio se
transforma de mecanismo vinculado i expansio do capitalismo selvagem em base da
construcio da cidadania e do desenvolvimento com justiga social.

O patamar minimo nesse processo seria a universalizacio do ensino bdsico
— ¢ esse € o desafio central ao qual a proposta de “Educacdo para Todos™ busca dar
resposta. Tal prioridade apresenta-se justificada por um diagnéstico de faléncia do en-
sino bdsico brasileiro, cujas bases tém origem na desigualdade social. Sobre elas se en-
raizariam as causas propriamente educacionais: insuficiéncia e md distribui¢do de re-
cursos para o sistema escolar, esta iltima realizada segundo critérios politicos; caréncia
de vagas, sobretudo nas zonas rurais ¢ nas periferias e ociosidade em outras localida-
des: aviltamento progressivo do status social da carreira docente, manifesto num defi-
ciente preparo técnico, em falta de identificacdo profissional, em baixos niveis salariais,
na auséncia de critérios democrdticos de recrutamento e selecdo, e na inseguranga
quanto a ascensdo funcional. Quanto aos curriculos, apontam-se problemas como con-
telidos inadequados a clientela, sem integracdo entre si e tratados com superficialidade;
turnos de apenas trés horas, que resultam em m4 assimilacdo, reprovacio e evasao.

A estratégia de enfrentamento dessa situagdo baseia-se em atribuir a pri-
meira prioridade i educacdo bdsica, que € essencial a formacdo das novas geragdes, mas
suas solucoes sé se efetivariam a médio e longo prazos.

Os pontos essenciais para a implementagdo do programa dizem respeito a:
definicao de uma proposta politica pedagégica em consondncia com os reais interesses
da sociedade e que preserve as peculiaridades locais e regionais; reestruturagao da 1?2
série do 12 grau, com vistas & melhoria a qualidade do ensino; revisdo dos critérios de
avaliacdo e promogao; elevagio da jornada escolar para no minimo quatro horas didrias;
valorizacdo do magistério através do estabelecimento de um piso salarial condigno, de



normas democrdticas para sele¢do e recrutamento, de planos de carreira que valorizem
o mérito e a experiéncia, de amplos programas de aperfeicoamento do magistério, além
de revisao dos programas de formacio de professores; ampliacdo dos recursos finan-
ceiros e regularizacio dos seus fluxos; ampliacdo das possibilidades de acesso e retorno
a escola de 12 grau, através da recuperacdo e expansio da sua rede fisica e da utiliza-
¢do, em cardter provisério, de espacos nio especificamente destinados a escola e tam-
bém através do provimento dos equipamentos de uso coletivo.

A mobilizagdo social e a articulacdo inter-institucional para a viabilizagdo
de um programa de tal envergadura estariam baseadas no papel preponderante destina-
do aos governos estaduais ¢ municipais, através de suas Secretarias de Educacao. O
mecanismo principal de mobilizacdo do plano de educagio bdsica ficaria a cargo das
comissOes municipais ou distritais, nos Municipios de grande porte — compostas de re-
presentantes das Secretarias Municipais de Educagdo (ou 6rgdo equivalente), das cd-
maras de vereadores e outros segmentos da sociedade mais diretamente comprometidos
com a questdo educacional. Caberia a essas comissoes subsidiar permanentemente as
institui¢des educacionais no mapeamento das necessidades relativas & universalizagéo
da educacio bdsica.

Para implementar ¢ programa “Educagio para Todos”, o Ministério da
Educagio desencadeou uma série de estratégias. A prioridade imediata foi a recompo-
sicdo do or¢amento do Ministério, e para isto, de um lado, o entdo Ministro Marco Ma-
ciel buscou apressar a regulamentagio da Emenda Calmon, de outro, fo1 & busca de re-
cursos na SEPLAN e no Banco Mundial, além de procurar ampliar o montante do
FINSOCIAL destinado a4 Educagdo. Com isso, o Ministério da Educagio teria garanti-
do um nivel de recursos equivalente ao de 1980 (FREITAG, 1986).

Foi concebido um programa — O Plano de Acdo Imediata (PAI) — como
intervengdo de emergéncia, representando o niicleo embriondrio do Programa Educa-
¢io para Todos (PET). O desdobramento das etapas subseqiientes do PET dar-se-1a
por expansdo do PAI, integrado com outros objetivos do programa.

O PAI se propde a desenvolver trés projetos, dos quais se pode citar, ini-
cialmente, a valorizagdo do magistério da educagdo bdsica, mediante aperfeigoamento
dos docentes e capacitacio e qualificagio dos leigos; complentagdo salarial dos profes-
sores do 12 grau, garantindo-lhes remuneragdo ndo inferior ao saldrio minimo vigente;
planos de carreira do magistério estadual e municipal. Ao que parece, a Ginica medida
efetivamente concretizada por esse projeto no ano de 1985 foi a vinculagdo do recebi-
mento dos fundos do FNDE, a partir de 01/01/1987, a aprovagao dos planos de car-
reira do magistério estadual e municipal (Decreto de 15/10/85).

Um segundo projeto seria o de assisténcia ao estudante, fornecimento de
livros, material diddtico e merenda escolar aos alunos carentes. Tendo em vista esse
objetivo, estd envolvida a FAE — Fundagao de Assisténcia do Estudante, criada em
1983 e destinada a compatibilizar vdrios programas de assisténcia do governo num Pla-
no Integrado de Assisténcia ao Estudante. Sobre a merenda, a FAE afirma que em
1985 foram atendidas 22 milhdes de criangas, durante 180 dias. Para 1986, os Cr$ 8,5
trilhdes de acréscimo 2 alimentagdo escolar previstos no pacote econdmico do governo
(novembro/85) permitiriam atender 30 milhdes de criangas, durante 270 dias (cobrindo
ano letivo e férias).

Ao lado da merenda, a politica do livro diddtico desempenhada pela FAE €
um dos programas de efeitos mais sensiveis na compensagdo das caréncias das criancas
oriundas das camadas de mais baixa renda, e de resultados mais palpdveis em 1985 (11).

(11) Em 1984 foram editados 415 titulos, ¢ distribufdos 20.720 milhdes de livros e 830 mil manuais
para professores. A previsio para 86 era a de distribufrem 35 milhdes de livros a 26 milhées de
criancas.



Enfrenta, porém, o sério problema da inexisténcia de qualquer avaliagdo sobre seus
efeitos no aprendizado e formacdo dos estudantes que atinge. Além disso, em 1985 o
programa apresentava duas anomalias. Em primeniro lugar, atendendo sobretudo aos
interesses das editoras, os livros publicados eram descartdveis e de md qualidade mate-
rial e editorial; para aumentar as tiragens ¢ vendas, as editoras montaram um poderoso
lobby que assediava as delegacias regionais de ensino e secretarias de educagao, dire-
tores de escola e professores, para que escolhessem determinados livros. Em segundo
lugar o fato de os 6rgdos distribuidores estarem centralizados e distantes de muitos lo-
cais de utilizagéo, aliado as barreiras politicas, provocava problemas de distribuigdo que
alijavam do programa um ndmero alarmante de criancas mais necessitadas. O decreto
n? 91.542, de 19 de agosto de 1985, visa corrigir essas distor¢des: primeiro, pela subs-
tituigdo do livro descartdvel pelo reutilizdvel e de boa qualidade, e com a descentraliza-
clo administrativa do Plano Nacional do Livro Diddtico (PNLD), através da escolha
dos livros pelos professores que irdo usd-los, e nao mais por delegacias ou Secretarias
de Educacdo, ou diretores.

Além das dificuldades operacionais da nova orientagdo, ocorreram dois
novos problemas: o grupo editorial IBEP/Nacional, oferecendo-se para fazer o catdlo-
go da FAE, nele incluiu apenas seus titulos como se fossem os oficiais. Com isso, o
processo de escolha das obras teve de ser reiniciado, atrasando o programa de distri-
buigdo e deixando ao Ministério um prejuizo de Cr$ 400 milhdes. Paralelamente, como
era previsivel, depois de tanto tempo de tutela, a resposta dos professores i autonomia
concedida foi desorientada, mal informada, revelando pouca capacidade de escolha.

A execugdo do PNLD bem como as atividades de supervisdo ¢ avaliacdo,
cabem & FAE (assistida nessas tarefas pela Secretaria de Ensino de I e Il Graus — SEPs
do MEC), aos 6rgdos municipais de ensino, as Secretarias Estaduais de Educacio e as
associagdes comunitdrias.

Quanto ao terceiro projeto do PAI, de ampliagcdo e recuperacio da rede
fisica, ndo foi possivel obter informagdes a respeito do efetivo repasse de recursos do
Ministério as Secretarias Estaduais e Municipais de Educagdo em 1985, para sua efeti-
vagdo. Para 1986, previa-se a construgao de mais de 4 milhdes de novas salas de aula,
em convénio com Estados e Municipios.

3.2 — O Dia D da Educacao

O 18 de setembro de 1985 foi escolhido para ser um dia de debate nacional
sobre o ensino bdsico no pafs. Para isso. a SEP’s/fMEC, em conjunto com Secretarias de
Educagio, convocou toda a populagio vinculada ao sistema educacional de 12 e 2°
graus — alunos, pais, professores, administracdo e direcio — e as equipes do Ministério
da Educagio, dos Conselhos Estaduais e Federal de Educacdo, das Escolas Técnicas
Federais, representantes de educagdo especial e de diversas associagdes de educadores;
também foram mobilizados o Senado e a CéAmara Federal, Assembléias Estaduais e
Cémaras Municipais, igrejas catdlicas ¢ protestantes, etc. Urnas em locais publicos e
telefones do Ministério da Educacido acolheram milhares de sugestdes.

Esse fantdstico esquema de mobilizagdo, inclusive via jornais, rddios e te-
vés, foi antecedido pela distribui¢do nas escolas de questiondrios que serviriam como
roteiro para os debates em torno da questdo central: “A escola que temos e a escola que
queremos”, acrescida de perguntas como: “Vocé estd satisfeito com a escola que
tem?”, *“O que deve mudar na escola?”’, “O que fazer para resgatar a credibilidade e a
dignidade da escola piblica?”.

O objetivo da iniciativa foi conscientizar amplas faixas da populagdo para



os problemas educacionais do pafs, provocando iniciativas ¢ aumentando a participacio
na solu¢@o. Como resultado imediato, um enorme acervo de relatérios das Secretarias
Estaduais de Educagdo: quase 2000 pdginas, fitas-cassetes.

Com base em material secunddrio sobre o evento (12), ¢ possivel constatar
uma coincidéncia bdsica entre os diagndsticos e propostas do “Programa Educagio
para Todos™ e os do Dia D. Entre os pontos especificos das sugestdes principais estio:
necessidade de maior exigéncia dos professores em aula, como forma de assegurar o
aprendizado; extensdo da escolaridade obrigatéria da pré-escola ao 2° grau e supletivo,
expansdo ¢ remodelagdo dos supletivos de 12 e 22 graus e dos programas de educagido
de adultos, estabelecendo-se padrdes mais rigidos de fiscalizaciio de seu funcionamen-
to; reivindica¢do de que a necessdria e democrdtica assisténcia ao estudante se faca em
Integragio com outros 6rgdos do governo, para que 0s escassos recursos da educagio
sejam investidos em atividades especificamente educacionais; necessidade de compati-
bilizagdo da oferta de escola s necessidades do jovem trabalhador, aumentando vagas
nos cursos noturnos e buscando medidas administrativas e pedagégicas que transfor-
mem esses cursos em alternativas atraentes; reivindicagiio de participagdo em todos os
niveis, desde a escola a administragdo federal, incluindo-se af a defini¢do de prioridades
e a fiscalizacdo da aplicagdo dos recursos piiblicos destinados & educacio, cuja imagem
desacreditada precisa ser vencida, com a superagido da mdquina administrativa imobi-
lista, da interferéncia da politica mitda na vida da escola, da repeticiio de rotinas inefi-
cazes.

Constata-se, portanto, que a populagdo revelou uma aguda consciéncia dos
problemas do ensino bdsico (concretiza¢do vivenciada das andlises de técnicos e cien-
tistas), aliada a uma forte vontade politica e disponibilidade para a mobilizacdo. Em
suma, a conseqiiéncia mais notdvel do Dia D foi demonstrar ao Ministério da Educagao
e as autoridades responsdveis pela politica educacional e pela administragdo das escolas
que tanto sua clientela (professores, alunos, pais) como amplas camadas da populagdo
conhecem os problemas educacionais e a responsabilidade do Estado sobre eles. Ao
contrdrio do que afirma o Programa Educagado para Todos, a consciéneia jd existe, nio
¢ preciso crid-la.

Outro forte indicio desse fato mostra-se numa pesquisa de opinido do Ins-
tituto Gallup-Ministério da Educacéo, de outubro de 1985, segundo a qual a educagéo
ocupa a quinta prioridade para a populagao brasileira, s6 abaixo das questdes referentes
i sobrevivéncia (custo de vida, saiide, seguranca e alimentagio): 50% consideram que o
ensino hoje deixa muito a desejar; 63% tém disposigdo de colaborar com o governo na
drea de educacao (Veja, 97/ 10/85).

O Dia D mostrou ainda que a populagido compreende a necessidade de um
enfrentamento permanente dos problemas cruciais da educagdo no Brasil: essa discus-
sdo ndo pode restringir-se a um dia no ano, mas deve institucionalizar-se, através de
novos canais sociedade-Estado.

Decorre também do Dia D uma pauta de propostas que expressam a ex-
pectativa populacional em relagio ao governo, com suas reivindicagoes:

— redefini¢io das prioridades na distribuicdo dos recursos ptiblicos, destinando mais
verbas para a drea social, especialmente para a educacio;

— prioridade efetiva para o ensino de 1° e 22 graus, definindo claramente as competén-
cias da Unido, dos Estados e Municipios;

(12)  Especialmente ME-CENAFOR, **Dia Nacional de Debates sobre a Educagio, Sintese e Pers-
pectivas’’, nov, 1985, Barbara Freitag, op. cit. Material de imprensa.



— compatibilizagdo da distribui¢do dos recursos piblicos para a educagio a cada nivel
administrativo, de acordo com as responsabilidades assumidas;

— criagao de canais de participagio da populagdo em todos os niveis;

— aumento da oferta de cursos supletivos gratuitos de 12 e 22 graus, bem como de
cursos noturnos de ensino regular;

— ampliagdo da rede de escolas na zona rural e redefinigdo de seus objetivos e condi-
¢oes de funcionamento; compatibiliza¢ido da escola com o trabalho;

— unificacdo dos currfculos de 1¢ grau das redes piiblica e particular, visando & cons-
trugdo de uma escola bésica unitdria, respeitando as diversidades regionais;

— 1mplantagdo de uma politica de atendimento ao aluno deficiente;

— integragiio das dreas de saiide, trabalho e previdéncia social, transporte e justica, para
atender s necessidades sociais da clientela da escola piiblica, de modo a possibilitar a
essa escola cumprir com eficiéncia sua tarefa especifica;

— democratizacao das instdncias administrativas para descentralizar e democratizar o
poder de decisio;

— articula¢do mais eficiente dos niveis federal, estaduais e municipais, tendo em vista
garantir maior agilidade, coeréncia ¢ transparéncia na implantacdo de uma politica
nacional de educacdo.

Em conclusdo, o rico material do Dia D merece uma andlise acurada, em
especial pelo fato de ter sido produzido num universo de participantes bastante hetero-
géneo, ndo apenas em relagdo ao sistema educacional, mas também no tocante ds posi-
¢oes ¢ interesses enraizados na estrutura social.

Do ponto de vista politico imediato, um fenbmeno de tal amplitude, que
envolve diretamente milhdes de pessoas num programa proposto pelo Ministério da
Educagdo, gera um consenso provisério que fortalece a legitimidade do governo, por-
que a populagdo apdia o programa por ele proposto. Frente a crise educacional e as
respostas a ela, governo e populagio aparecem como identificados. Sé o desenvolvi-
mento ulterior vai mostrar os limites dessa identificacdo: a essencialidade dos compro-
missos com a democratizagdo e a participagdo, ou s¢ o Dia D se restringiu 4 busca de
impacto politico. Muitos depoimentos receiam que o evento se resuma ao levantamento
de um rol de reivindicag¢des, chamando & participacdo, sem envolver o compromisso do
governo com a concretizagio das propostas.

3.3 — Do Mobral a Fundaciao Nacional de Educacio de Jovens e Adultos
(EDUCAR)

“Até o final da década de 70 ndo haverd mais analfabetos no Brasil.” —
Midrio Henrique Simonsen, agosto de 1970. “Temos hoje, agora, quinze milhdes de
adultos analfabetos, sete milhdes de criancas de 7 a 14 anos fora da escola™. — Gal.
Jodo Baptista de Oliveira Figueiredo, 5/4/85. Entre a bombdstica proclamacio de Si-
monsen ¢ a confissdo de fracasso atestada pelo Gal. Figueiredo decorrem praticamente
15 anos em que o Mobral compartilhou dos problemas gerais do ensino no Brasil (md
remuneragdo dos professores, proposta pedagdgica inadequada a clientela, falta de arti-
culagbes com outros programas, instalagdes fisicas precdrias e mal conservadas, ni-
mero insuficiente de salas de aulas), talvez em doses mais fortes. E ainda agregou-lhe
as préprias deformagdes — a comegar pelos desvios do projeto original: de programa
destinado i alfabetizagdo de adultos, voltou-se, a partir de 1981, para a educagdo pré-
priméria (programa PRE — para criancas de 4 a 6 anos), para o antigo primério em um
ano (Programa de Educacdo Integral — PEI), o Programa de Educacio para o Trabalho
(PETRA), cursos de pequena duragdo sobre nogdes bdsicas para profissionais da drea



de carpintaria, eletricidade, costura, manicure, além de hortas comunitdrias, cuidados
com higiene e satide etc.

Entre 1981 e 1983, os programas PRE ¢ PEI atenderam aos seguintes
contingentes de alunos:

1981 1982 1983
BRE .oy s o i 158.172 468.628 607.692
BEL: o simmwim o w 365.276 541.366 470.228

Os nimeros dos alunos alfabetizados ndo merecem confianca, pela mani-
pulagdo e mesmo falsificagdo de dados atestando o éxito do programa. Segundo fonte
do Ministério de Educagio, de cada cem matriculados no Mobral, quinze chegavam ao
final, e com baixo nivel de aprendizagem; grande parte regredia ao analfabetismo. A
partir de 1981, o niimero de matriculas entrou em declinio, reduzindo-se 4 metade em
1983.

Alguns tragos técnico-administrativos sdo ilustrativos da situagdo do 6r-
gdo: em 1985, de um orgamento de Cr$270 bilhdes, as coordenadorias estaduais gasta-
vam praticamente 90% dos recursos com saldrios, encargos, vantagens, ajudas de ma-
nutengdo de seus funciondrios distribuidos em 4.117 dos 4.121 municipios brasileiros.
Os 125 mul monitores recebiam do Mobral, em margo de 1985, a remuneragio média de
Cr$ 50 mil, completada pelas prefeituras segundo os recursos de cada uma, mas rara-
mente ultrapassando um saldrio-minimo, e sem vinculo empregaticio. Em 1985, de um
total de 3.300 funciondrios, 1.058 eram supervisores, com saldrios entre Cr$ 500 mil e
Cr$ 800 mul.

O preparo técnico e o nivel cultural dos monitores era acabrunhante: me-
tade (cerca de 60 mil) ndo tinha o 12 grau completo, 23% tinham apenas o antigo pri-
mdrio, 16,6% terminaram o 19 grau, 13,5% tinham o 29 grau incompleto, 9% o 22 grau
completo ¢ 10% tinham curso superior.

Além disso, os criticos do Mobral lhe atribuiam um papel de controle poli-
tico (via detecgao das liderancas da comunidade) e de resposta aos movimentos popu-
lares de alfabetizag¢do, sob a mira dos érgdos de repressdo politica desde o golpe de
1964. O objetivo seria apenas aprender a assinar 0 nome para poder votar no partido
do governo. Segundo um desses criticos, Lauro de Oliveira Lima, o Mobral “veio para
despolitizar, ndo para alfabetizar, ndo veio para estimular a consciéncia critica, o exer-
cicio da cidadania”, citando em seu apoio uma declaragdo que ele atribuiu ao Cel. Jar-
bas Passarinho: “Nido podemos estimular aspiracdes que ndo podem ser atendidas”
(13).

Por esse elenco de razdes, o Mobral revelou-se um grande blefe, tornan-
do-se alvo da troga popular. Porém sua extincdo foi reivindicada longo tempo por seus
adversdrios, o que s6 veio a ocorrer em 25 de novembro de 1985, quando foi substitui-
do pela Fundagio Nacional de Educagio de Jovens e Adultos (EDUCAR), Decreto n®
91.980.

O objetivo da Fundagdo EDUCAR “é o atendimento de jovens e adultos
que jamais tiveram acesso 4 escola ou que dela foram excluidos prematuramente”,

(13) Folha de Sao Paulo. 10/3/85.



Para isso, fomentard programas especfficos, quer no campo da alfabetizacdo, quer no
da educagido bdsica, a serem executados de forma descentralizada pelos Estados, Dis-
trito Federal, Territérios e Municipios, bem como por entidades piblicas ou privadas,
respeitando as especificidades regionais. Cabe 4 Fundagio “promover a alocagio dos
recursos necessérios i execugio dos programas de alfabetizacio e educagio bdsica,
formular projetos especificos ¢ estabelecer normas operacionais com vistas a orientar a
execugao dos referidos programas; incentivar a geragfo, o aprimoramento e a difusio
de metodologias de ensino mediante combinagio de recursos diddticos e tecnologias
educacionais; estimular a valorizagio e a capacitagio dos professores envolvidos nos
programas”. O Decreto estipulou um prazo de 60 dias a partir de sua promulgagéo para
a elaboracio do estatuto da Fundag¢io EDUCAR (fins de janeiro de 1986).

Em contraste com o antigo Mobral, a Fundacio EDUCAR néo vai apenas
patrocinar cursos de alfabetizaciio, mas vai cuidar da educagio bdsica (conhecimentos
de Portugués, Matemdtica, Histéria, Geografia e Ciéncias), considerando que um curso
de alfabetizacdo de oito meses mal basta para ensinar a escrever 0 nome e algumas
poucas palavras, e muito menos para enfrentar o problema de regressdo ao analfabe-
tismo, comum no Mobral,

Também em contraponto ac Mobral, a prioridade no combate ao analfabe-
tismo serd por sua descentralizacdo e regionalizagdo. Os critérios para a avaliagio de
alunos, determinacdo, tempo e duragio dos cursos devem variar de regifo a regido, fi-
cando as decisdes a cargo das coordenacdes regionais da Fundagio — enquanto para o
Mobral essas decisdes competiam & presidéncia. A Fundagio EDUCAR serd um érgio
de cooperagio técnica e financeira com Estados e Municipios, que executario os pro-
jetos. Ao Ministério da Educacao caberd a coordenagio, o acompanhamento e andlises
técnicas das iniciativas dos governos estaduais, prefeituras e entidades civis envolvidas
— igrejas, sindicatos patronais e de trabalhadores, estudantes, clubes etc.

Em suma, a estratégia ¢ translerir as entidades estaduais, municipais ¢ da
sociedade civil a tarefa da alfabetizagio de adultos, dando maior apoio aos sistemas de
ensino nas suas tarefas de universalizacdo da educagdo bésica e erradicacdo do analfa-
betismo.

Uma terceira diferenca importante é que EDUCAR vai concentrar-se na
tarefa de alfabetizagdo de adolescentes e adultos, ndo se envolvendo com pré-escola,
ensino profissional, agdes comunitdrias (artesanato, horta, educacdo sanitdria) etc.

Dos trabalhos da comissdo de elaboragdo dos estatutos da EDUCAR, em
janeiro de 1986, destacavam-se trés propostas: apoio s institui¢des de ensino voltadas
para a educacio bdsica do 12 ao 42 anos do 12 grau, que devem receber grande parte de
sua verba; fortalecimento de uma rede publica de ensino supletivo da 12 a 82 séries, de-
limitando a faixa de atendimento da EDUCAR aos adolescentes e adultos acima de 15
anos; descentralizacio do 6rgio e delimitacdo clara de suas tarefas imediatas, de médio
e de longo prazos.

Como a EDUCAR herdou do Mobral o quadro de técnicos e agentes vo-
luntédrios de alfabetizagao, sua primeira tarefa é a de reciclar esse contingente.

3.4 — As Comissoes Especiais

Durante 1985 foram criadas onze comissdes dedicadas a temas especificos
ou & reformulagfio do ensino, e justificadas pela inten¢do de se promover uma abertura
democritica do governo a sociedade, através da participacdo de especialistas de diver-
sas categorias profissionais ¢ das mais variadas tendéncias politicas interessadas.

Aquelas voltadas para o ensino (Superior, 2° grau, Educacido Técnica, Educacdo Espe-



cial, Ensino e Aprendizagem da Lingua Portuguesa) sio tempordrias; as comissoes de
especialistas (Engenharia, Arquitetura, Ciéncias Agrdrias — e mais doze previstas) e as
interministeriais (Ciéncia e Tecnologia, Agricultura, Minas e Energia e Interior) sio
permanentes.

Como seu processo de elaboragdo € lento, em 1985 foram apresentados
apenas o relatério da Comissdo de Reformulagdo do Ensino Superior (24/11) e o da
Comissdo de Reformulagdo do Desporto (20/12). A Comissio de Lingua Portuguesa
apresentou seu relatério em 13 de janeiro de 1986, e a do ensino de 2% grau em junho.

E interessante ter claro o papel dessas comissoes, cujos relatérios sdo con-
siderados apenas mais uma fonte de subsidios para a formulagdo de decisdes: é fre-
gliente manterem as questoes polémicas em aberto; entre eles e as reais alternativas de
intervencdo, hd uma lacuna preenchida pelas discussdes no meio especifico e/ou pelo
préprio Ministério da Educagdo, que se reserva larga margem de autonomia. E o que
parece ter ocorrido com o Programa Educacio e Trabalho, cuja meta é implantar 200
escolas técnicas federais no pafs, inclusive jd com verba comprometida no orcamento
do MEC para 1986: foi desencadeado sem nenhuma consulta a qualquer setor vincula-
do ao ensino técnico — Grgdos federais, Comissdo de Educacdo Técnica, associagdo de
profissionais.

Tomadas em conjunto, essas comissdes produziram propostas mais con-
cretas, através de relatérios, apenas a partir de 1986,

3.5 — MUNICIPALIZACAO DO ENSINO

O tema da municipalizagdo do ensino de 1° grau ganhou fmpeto com o ad-
vento da Nova Repiiblica e as expectativas em torno de uma nova ordem constitucio-
nal, tendo sido objeto de amplo debate no ano de 1985. Apesar de muitos educadores,
com base em argumentos técnico-administrativos, financeiros e mesmo politicos, resis-
tirem 2 idéia, ela vem encontrando adeptos tanto nos meios politicos oficiais como en-
tre grupos e movimentos da sociedade civil, que véem na “comunidade” o locus da de-
mocracia.

Um dos argumentos mais veiculados para defender a necessidade ou con-
veniéncia da municipalizacdo do ensino de 12 grau € o da maior “proximidade” entre a
administragido municipal e a populagio, o que permitiria uma identificagdo mais réipida
e adequada dos problemas que dizem respeito a populagdo e aos servigos pdblicos. Por
outro lado, também possibilitaria uma integracdo maior da escola com as chamadas
“culturas locais” ou “cultura das camadas populares”, através da implantagdo de curri-
culos diferenciados que respeitassem as diversidades culturais.

Para a viabilizacio da proposta sugerem-se mudangas no sistema de arre-
cadagido e distribui¢ao das rendas piblicas, através da ampliagdo dos tributos munici-
pais ou de transferéncias de recursos financeiros dos governos federal e estaduais.

A oposigdo dos educadores aponta problemas de ordem fianceira, social,
politica e cultural para a viabilizagdo da proposta. Em primeiro lugar, ressalta-se que a
questdo da proximidade fisica ndo implica necessariamente proximidade politica ¢ so-
cial entre a administracio e a populagio. O mero fato de ser “local” ndo atribui as ad-
ministragdes municipais uma automdtica legitimidade ou identificagdo com os interesses
do conjunto da populagio sediada em seu perfmetro politico-administrative. O tradi-
cional mandonismo e o personalismo que caracterizam o poder local no Brasil sao os
principais responsdveis pela extrema inseguranga em que vivemn os professores das es-
colas municipais, sujeitos a forte rotatividade em decorréncia de modificagbes conjun-



turais das aliangas politicas a nivel municipal, j que ndo se conta com uma regulamen-
tacdo do magistério municipal.

Em segundo lugar, argumenta-se que a proposta de integracdo da escola
aos contextos culturais locais acaba por obscurecer aspectos centrais de sua atuacdo
cultural — ou seja, seria necessdrio considerar com certa cautela a valorizagao de con-
tetidos culturais locais nos programas escolares, uma vez que isto poderia implicar uma
reducdo do espaco reservado aos contetidos universais, cujo dominio por parte dos alu-
nos constitui requisito para a sua insercio na sociedade abrangente. Por outro lado, a
defesa indiferenciada da cultura “local” ¢ da cultura “popular” poderia desconsiderar o
fato de que muitas dessas expressdes culturais revestem-se de um caréter anacronico e
estdo profundamente marcadas pela situacio de subalternidade econdmica, social e po-
Iitica a que estdo submetidas as chamadas “classes populares™.

Os criticos da municipalizagic do ensino também indicam problemas de
ordem financeira para a consecugio da proposta. A fragilidade econdmica, financeira e
técnico-administrativa dos municipios dificilmente poderia ser corrigida sem alteragoes
profundas na estrutura econémica e politica do pais como um todo. Por um lado, seria
irreal imaginar que uma simples mudanga no sisterna de arrecadagdo tributdria solucio-
naria o problema, uma vez que a pobreza econdmica da maioria dos municipios brasi-
leiros coloca grandes limitagoes as possibilidades tributdrias municipais. Por outro lado,
também ndo bastaria dotar os municipios de maiores recursos financeiros através de
transferéncias realizadas pelos governos federal e estaduais. Tal medida cristalizaria
sua situagdo de dependéncia [rente as outras esferas de governo. O fortalecimento das
receitas municipais, ao invés de relacionar-se exclusivamente com um possivel apri-
moramento do sistema de arrecadagdo ¢ distribuicdo dos recursos fiscais, dependeria,
em primeira linha, do desenvolvimento das economias locais.

Além disso, a reinvidicacdo de maiores encargos como justificativa para
obtencdo de maiores recursos transferidos ndo poderia prescindir da avaliagio de con-
dicbes administrativas e técnicas adequadas para o bom desempenho dos servigos a se-
rem prestados. E, considerando-se que o ensino municipal existente, concentrado so-
bretudo na regido Nordeste e nas dreas rurais, consegue oferecer apenas sofrivelmente
o ensino das primeiras séries do 19 grau, que os individuos com formagio universitdria
encontram-se radicados nos centros urbanos, e que o 12 grau completo requer profes-
sores com estudos superiores, podemos ter nogdo dos impedimentos reais que se colo-
cam 4 municipalizacio do ensino.

Sdo também levantadas consideracdes de natureza legal nessa discussdo.
As leis brasileiras de organizagdo municipal conferem ampla margem de atribuigdes a
essa esfera governamental: os municipios brasileiros sdo, em termos legais, uma ordem
politico-administrativa autdnoma, ndo lhes sendo vedada a atuagio em praticamente
nenhuma 4rea de interesse piiblico (com excegdo da administragdo da Justica e do exer-
cicio da seguranca piblica). Esse principio redunda na desconsideragio das possiblida-
des e diferengas entre os municipios, do ponto de vista de seu desenvolvimento econd-
mico, financeiro e cultural. Cientes da impossibilidade de todos os municipios assumi-
rem a responsabilidade integral pelos servicos educacionais, defensores da municipali-
zacdo do ensino propdem a determinagdo de critérios técnicos para a classificacdo dos
muncipios, segundo indicadores econdmicos, financeiros, demogrdficos e culturais,
como base para a elaboragio de leis orgénicas diferenciadas para cada uma das classes
tecnicamente estratificadas.

Os criticos dessa idéia argumentam que tal procedimento poderia abrir es-
paco para casufsmos e manipulagdes politicas, criando novos mecanismos de subordina-
¢do dos municipios aos governos federal e estaduais. Consideram ainda que a persis-



téncia do atual sistema de competéncias concorrentes, criado pela ampla esfera de ati-
vidades legalmente aberta as municipalidades, tornaria necessdrio — para evitar omis-
soes e dispersio de esforgos e recursos — um alto grau de coordenagio entre as trés
esferas de governo, o que implica um planejamento articulado, concessio de auxilios
condicionados e criagdo de mecanismos eficazes de fiscalizacio. Na pritica esse pro-
cesso nio favoreceria a preservagio da autonomia municipal.

Finalmente, ¢ preciso lembrar que hd, entre os educadores, o receio de que
um processo de municipalizagdo do ensino, conjugado com os maiores recursos desti-
nados ao MEC através da Emenda Calmon, possa ser utilizado para reforgar as bases e
ampliar as aliancas do partido polftico que detenha a dire¢io do ministério. De fato,
como foi explicitada pela atual gestdo do MEC, a defesa da municipalizacdo tem como
base o estabelecimento de relagoes diretas entre o governo federal e os municipios, sem
a mediacio dos governos estaduais.

3.6. — A Politica Educacional em 1985: Expectativas de Reformulacao

Pode-se constatar que as autoridades do Ministério da Educagio da Nova
Repiblica apresentaram em 1985 um discurso inovador, com propostas articuladas em
seu nivel de generalidade, incorporando em grande medida as discussdes do setor edu-
cacional. Isso gerou, nesse meio, um clima de expectativa positiva, reacendendo espe-
rangas de que se proceda a uma profunda reformulagdo da politica educacional, no
quadro de uma ampla transformacio do conjunto das politicas pidblicas. Os diagnésti-
cos € propostas mostram a gravidade da situagao e indicam as condigoes essenciais para
que o quadro se altere.

H4 vozes, porém, no meio educacional e na imprensa, que recomendam um
sauddvel ceticismo face & complexa teia de mediacOes entre o discurso e os eventos de
impacto politico, de um lado, e as contingéncias concretas das decisoes, de outro — des-
confianga, de resto, calcada em toda a experiéncia anterior de “transformacgdes” na
educacao.

De todo modo, também no campo da politica educacional, o ano de 85
marca-se mais pela ampliagao do debate sobre a grande reforma do que por medidas
concretamente implementadas.
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