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CRESCIMENTO, EDUCACAO E DESIGUALDADE SOCIAL NO
BRASIL: INVERTENDO PRIORIDADES'
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RESUMO

O objetivo deste artigo € analisar a relagdo entre crescimento econémico, indicadores
educacionais e desigualdades sociais no Brasil. O periodo analisado € de 1965 a 2014
subdividido em trés momentos: 1) crescimento econdmico com ampliagdo das
desigualdades sociais — 1965-1984; 2) baixo crescimento com manutengdo das
desigualdades — 1985-2002, que se divide envolve dois subperiodos: Nova Republica (1985-
1989) e neoliberalismo (1990-2002); e 3) baixo crescimento e reducao das desigualdades
sociais — 2003-2014, denominado de social-desenvolvimentismo. Os principais indicadores
analisados sao: participagado da populagao na renda nacional, desemprego, IDH, Gini, PIB,
salario minimo e a participagdo dos servicos administrativos da saude e educagdo na
composicao do PIB. Também se analisa 0 aumento dos investimentos em educagéo e a
melhoria de seus indices, combinando com os indicadores sociais e a renda. Foi possivel
perceber que ndo ha uma relacdo direta entre crescimento econémico, melhorias dos
indicadores educacionais e reducao das desigualdades. Como conclusao, vemos que
residem na inversao de prioridades as condigdes necessarias para reduzir as desigualdades
sociais.
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ECONOMIC GROWTH, EDUCATION AND SOCIAL INEQUALITY IN BRAZIL: INVERTING
PRIORITIES

SUMMARY

The aim of this paper is to analyze the relationship between economic growth and
investment in education with social inequalities. The sample period is from 1965 to 2014 and
is divided into three stages: 1) economic growth with increasing social inequalities - from
1965 to 1984; 2) low growth with maintenance of inequalities - from 1985 to 2002, involving
two sub-periods: the New Republic (1985-1989) and neoliberalism (1990-2002); and 3) low
growth and reduction of social inequalites - from 2003 to 2014, called social
developmentism. The main indicators analyzed are: public participation in the national
income, unemployment, HDI, Gini, GDP, minimum wage and the participation of the
administrative services of health and education in the composition of GDP. Will also be
analyzed for increased investment in education and the improvement of its contents,
combining with social indicators and income. We will see that there is a direct relationship
between economic growth, increased investments in education to reduce inequality. In
conclusion, we see that is the inversion of priorities necessary to reduce social inequalities
conditions.
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1 INTRODUGAO: PROGRESSO TECNICO E BENEFICIOS SOCIAIS

A crenga de que o progresso técnico promove naturalmente o bem-estar
social € uma heranca dos ideais positivistas do século XIX. A primeira revolucao
industrial, na Inglaterra, deu robustez a esta crenca por meio do fortalecimento da
iniciativa individual, deixando para a “mao invisivel "o ajuste dos desequilibrios
sociais. Para Adam Smith, o trabalho e a parcimbnia constituiam as fontes
geradoras de riqueza, seja para o individuo ou para uma nacao. Nesse ambiente
forjou-se a moral e os atributos da ética capitalista em defesa da livre iniciativa, do
trabalho arduo e da parciménia. Na Inglaterra do século XIX, sob as regras da moral
vitoriana, acreditava-se que pobreza e miséria eram resultado da vadiagem, da
indoléncia e da falta de iniciativa e, segundo Keynes, qualquer tentativa de reverter
esse estado de coisas, por meio de uma acgao publica estatal, teria como resultado o
aumento da pobreza, pois acomodaria os individuos tirando-lhes a sua iniciativa.
Nada poderia conter a marcha do progresso. Cabia aos burgueses bondosos
amenizarem este flagelo social por meio da caridade distribuindo alimentos e
vestimentas as criancas e aos idosos.

No final do século XIX, quando estavam sendo implantadas na Europa
ocidental as bases materiais da segunda revolucéo industrial, os problemas sociais
eram cada vez maiores € nado poderiam mais ser ignorados pelas autoridades
publicas. A caridade nao havia revertido o quadro social inglés; e a promessa de que
0 progresso técnico promoveria o bem-estar social ndo se concretizou para os
trabalhadores. Ao contrario, as desigualdades sociais cresciam nas mesmas
proporcées que o aumento da producdo industrial. O resultado ndo poderia ser
outro: greves, revoltas sociais e a disseminacéo das ideias socialistas e comunistas.
Algo deveria ser feito para evitar uma avalanche de revoltas que colocava em xeque
o poder econémico. A solugdo veio por meio das reformas sociais e trabalhistas que
criaram um minimo de amparo legal aos trabalhadores (HOBSBAWM, 1988).

A Alemanha, recém unificada, que era uma poténcia industrial, foi a primeira
nagao europeia a aprovar no parlamento uma série de beneficios sociais que dava
aos trabalhadores minimas condicbes para sua existéncia e reprodugdo. O
parlamento inglés ja havia legalizado os sindicatos, reduzido a jornada de trabalho e
normatizado algumas atividades de alta periculosidade, mas coube a Alemanha

avancar nas reformas sociais. O que ocorria na Inglaterra e na Alemanha foi sendo
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difundido e incorporado em outros paises tanto pelos movimentos dos trabalhadores
como pelas autoridades publicas. O século XX se inicia para as nagdes mais
industrializadas com a consciéncia de que a “marcha do progresso” trazia consigo a
desigualdade social e que somente por meio de reformas sociais é que o capitalismo
poderia continuar existindo (POLANY]1, 1980).

A Primeira Guerra Mundial, a Grande Depressao, a ascensdao dos regimes
totalitarios e a Segunda Guerra Mundial, colocaram na agenda dos Estados
nacionais p6s-1945 um novo conceito econdmico e social que passaria orientar as
politicas publicas: o desenvolvimento. O avango do socialismo na Europa do leste,
promovendo reformas como a universalizacao de direitos sociais, impbs aos paises
capitalistas a necessidade de criar uma ampla rede de protecdo social. Nascia na
Europa ocidental o Estado de Bem-Estar Social e o consenso social democrata. As
forcas politicas mais progressistas incorporaram a ideia de que o desenvolvimento
nao seria possivel apenas por meio das forcas do mercado, mas sim por meio de
politicas publicas (HOBSBAWM, 1995).

Mesmo em uma perspectiva critica, que incorpora a ideia da necessidade de
politicas publicas para promover o desenvolvimento, jamais se abandou, entre os
intelectuais e estadistas progressistas, a defesa do crescimento econémico e do
progresso técnico como condicdo necessaria para o desenvolvimento. Para que um
Estado tivesse condicdes financeiras para atender as demandas sociais,
necessariamente a economia deveria crescer, pois nao seria possivel implementar
politicas sociais universais sem receita tributaria.O ideal desenvolvimentista de
meados do século XX avangou muito em relagdo a crenga positiva que havia no
progresso do século passado, porém nao abandonou a defesa do crescimento
econbmico como condicao sine qua non para redugao das desigualdades sociais.

Na Ameérica Latina, o debate chegou por meio da Comissao Econémica Para
América Latina e Caribe (CEPAL), que se transformou na timoneira do
desenvolvimentismo na regido. Raul Prebisch, Celso Furtado e Anibal Pinto
pensaram e teorizaram sobre o desenvolvimento latino americano, ou melhor, sobre
o subdesenvolvimento. Para eles o subdesenvolvimento era uma condigcao histérica
e social fruto da heterogeneidade tecnoldgica que promovia a diferenciagdo social,
produtiva e espacial. As condicbes necessarias para reverter estruturas
profundamente desiguais eram a homogeneizacdo € a incorporacdo do progresso
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técnico via industrializacdo. Em paises onde havia uma inércia empresarial, caberia
ao Estado assumir o comando do processo de industrializagdo preenchendo as
lacunas necessarias para a formagao de um moderno e amplo parque industrial. No
entanto, necessariamente deveria estar associada a este processo uma ampla
reforma agraria e uma justa distribuicdio de renda (FURTADO, 2009). O
desenvolvimentismo cepalino foi incorporado pelas autoridades publicas no Brasil,
na Argentina, no México e no Chile nas décadas de 1950 e 1960.

A industrializagdo estava em marcha na periferia e os Estados estavam
alargando suas fungdes econdmicas e sociais. E, para que os frutos do progresso
chegassem até os trabalhadores, o Estado teria que dar um salto qualitativo
incorporando as massas ao mercado de consumo dando-lhes protecdo social.
Trazer para a periferia 0 consenso social democrata implicaria uma maior
participacdo das massas e da sociedade civil organizada no comando da estrutura
estatal. Porém, a industrializacdo nao poderia ser ameacada pela ampliacdo dos
ganhos do trabalho e pelo empoderamento das massas. O desfecho para este
embate histérico, na América do Sul, ocorreu via golpes militares por meio da
implantacdo de ditaduras militares. O resultado foi a modernizacdo conservadora
comandada por uma classe dominante que barra as tentativas de reformas sociais
mais amplas (FIORI, 2001).

Como os beneficios sociais do progresso técnico poderiam chegar a
populacao em geral? Para os conservadores e liberais, chegariam somente por meio
do continuo crescimento econémico e seria a condicdo necessaria para a promogcao
do desenvolvimento, para a reducao das desigualdades sociais. Aceita-se a ideia de
que o Estado podera conduzir politicas sociais inclusivas caso haja recursos
financeiros para executa-las. Nesta concepcao, a redugcdo das desigualdades esta
associada ao crescimento econbémico, que garantiia uma melhor arrecadacao
tributaria capaz de financiar os programas sociais.

A fim de demonstrar que a reducdo das desigualdades sociais ndo exige
como condicdo necessdria o crescimento econémico, sera analisado o caso
brasileiro em quatro momentos historicos: ditadura militar (1964-1984); Nova
Republica (1985-1989), neoliberalismo (1990-2002); e social-desenvolvimentismo
(2003-2014). O texto faz a combinacdo de trés politicas econbémicas com
repercussao social: 1) alto crescimento com ditadura e aumento das desigualdades,
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1964-1984; 2) baixo crescimento com democracia sem reducéo das desigualdades,
1985-2002; e 3) baixo crescimento com democracia e reducdo das desigualdades,
2003-2014. O que diferencia nao € a oposi¢ao entre democracia e ditadura ou entre
alto crescimento e baixo crescimento, mas sim a reducao das desigualdades sociais.

2 ALTO CRESCIMENTO, DITADURA E AMPLIACAO DAS DESIGUALDADES
SOCIAIS (1964-1984)

O Brasil comeca os anos de 1960 herdando o crescimento acelerado
engendrado pelo Plano de Metas (1956-1960), que havia avancado de forma
substancial na montagem do parque industrial brasileiro. O desafio para a prdéxima
década seria dar continuidade ao projeto de industrializacdo. A rapida passagem de
Janio Quadros pela presidéncia da Republica ndo conseguiu deixar claro que rumos
teriam as politicas industrial e social. Mas a situagdo mudou com a ascensao de
Jodo Goulart ao poder com um perfil trabalhista e nacional, herdado da tradicao
varguista. Como o Brasil estava se industrializando sobre uma base social muito
desigual, a continuacdo deste processo, no entendimento de economistas e
socidlogos cepalinos, seria possivel somente por meio de uma ampla reforma social
que alterasse a estrutura da renda e da terra. No inicio de 1964, o presidente Joao
Goulart apresentou a nagdo um conjunto de reformas intitulado Reforma de Bases,
que tinha como espinha dorsal a reforma tributaria e a reforma agraria. Para realizar
0 conjunto de mudancas preconizadas por Goulart, seria necessario implementar
uma reforma tributaria progressiva, a qual seria a unica maneira de robustecer a
capacidade de financiamento do Estado.

As forcas oligarquicas abortaram esse projeto por meio do golpe civil-militar
em 31 de marco de 1964. O novo governo militar tinha o propédsito de seguir adiante
o projeto da industrializacdo. O propdésito de reduzir as desigualdades sociais nao
desaparece dos discursos ufanistas dos militares nem das elites conservadoras,
mas condiciona ao crescimento econémico (IANNI, 1986).

Entre os anos de 1962 e 1966, a economia brasileira passou por uma breve
desaceleracdao com altos indices inflacionarios. Para retomar o crescimento e
recolocar o pais nos trilhos da industrializacdo, os governos militares deram
sequéncia a politica do planejamento centralizado herdado dos anos de 1950. Em
1965, entrou em operacdao o Programa de Acdo Econbémica do Governo (PAEG),
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qgue visava estabilizar a macroeconomia e retomar o crescimento. Além de incluir
programas setoriais destinados a agricultura, a infraestrutura, a mineracdo e as
areas sociais, o cerne do PAEG concentrava-se nas reformas tributdria, monetéaria e
trabalhista. Na area tributaria, a arrecadacao foi centralizada nas maos da Uniao,
aumentando sua capacidade de financiamento; na drea monetaria, foram criados o
Banco Central do Brasil e a corregdo monetaria; e na trabalhista, foi posto fim a
estabilidade de emprego e atrelou-se o aumento salarial a média inflacionaria com
reajuste anual (BELLUZZO, CARDOSO DE MELLO, 1982).

Na sequéncia do PAEG, houve o | Plano Nacional de Desenvolvimento (PND)
(1972-1974), que visava colocar o Brasil entre as 10 maiores economias do mundo
ocidental; o Il PND (1975-1979), cuja meta era aumentar em 61% o valor do PIB; e o
[l PND (1980-1985), que almejava dar um salto quantitativo no setor energético. Ao
analisar esses planos, encontram-se varias contradicées e conclui-se que nenhum
deles foi implementado em sua totalidade. Mas n&o se pode negar que o Brasil
chegou ao final da década de 1970 com um parque industrial amplo, integrado e
diversificado e internalizado por definitivo as bases materiais da segunda revolucéo
industrial (CANO, 2000).

A média do crescimento do PIB para o periodo de 1965 a 1984, que abrange
0s anos da ditadura, foi de 6,44% ao ano. Porém, entre 1968 e1973, o crescimento
foi de 11,16% ao ano. Naquele momento, o Brasil era a economia ocidental que
mais crescia e havia uma “tenebrosa “combinacdo de crescimento econdmico,
repressao politica e ampliacdo das desigualdades sociais. Com base na crenca
positiva do crescimento, os ganhos sociais seriam uma consequéncia inevitavel do
avanco do progresso material! Porque, entdo, nao ocorreu?

Na area social, as politicas publicas, ao longo do periodo, tiveram um carater
conservador. Segundo Fagnani (1997), podemos caracterizar o periodo como
regressivo nos mecanismos de financiamento, centralizador do processo decisorio,
privatista dos espacos publicos, expansivo na cobertura e com reduzido carater
distributivo. Foi uma politica social formulada e executada pelas forgcas
conservadoras que haviam apoiado o golpe de 1964.

Com relagéo ao regime de financiamento, em larga medida para sustentar os
programas sociais, foram criados mecanismos para-fiscais com o objetivo de serem

autossustentaveis. Cada programa deveria ser financiado por um imposto ou uma
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contribuicdo prépria, isentando o Tesouro de sustenta-lo. No que diz respeito ao
processo decisorio, foi reafirmada a tradicdo centralizadora do Estado republicano
inaugurado em 1930. Os grandes programas sociais eram pensados e executados a
partir de Brasilia sem a participacdo da sociedade civil organizada e, em muitos
casos, sem a participacao dos demais entes federados. Mesmo com a ampliacdo
das funcdes do Estado na esfera social, foi permitida e estimulada a participacdo de
empresas privadas nas areas da saude e da educacao. Inclusive com repasse de
verbas orcamentarias, como € o caso dos hospitais privados que ainda recebem, até
os dias atuais, recursos do Ministério da Saude. Por fim, mesmo ampliando o
namero da populacéo assistida com programas sociais (ampliagdo da cobertura), as
desigualdades sociais aumentavam juntamente com o crescimento do PIB
(FAGNANI, 1997). Destacam-se alguns dos programas sociais executados durante o
periodo de 1964-1984:

a) Habitacdo: constituicdo do Banco Nacional de Habitacdo, érgao gestor do
programa habitacional financiado com recursos dos trabalhadores (Fundo de
Garantia por Tempo de Servico - FGTS). Financiou a construgdo de moradias
populares, mas também destinou recursos para as classes média e média alta.

b) Saude: cobertura limitada apenas aos contribuintes do sistema nacional
de seguridade. A limitada oferta de hospitais publicos deixou um espago para a
ampliacao da rede hospitalar privada financiada por recursos orgamentarios.

c) Educacdo: o Estado ampliou a oferta de universidade federais nas
grandes cidades e pouco investiu na qualidade do ensino médio e fundamental.
Houve uma desvalorizagao da carreira do magistério. A ampla reforma conservadora
na educacao transformou o ensino béasico em tecnicista em uma tentativa de
aproxima-lo do setor produtivo da economia (FAGNANI, 1997).

Com a forte repressado politica e sindical, ndo era permitida no Brasil a
realizacdo de greves para reivindicar aumentos salariais acima das perdas
inflacionarias. Com uma inflagdo média de 23% ao ano na primeira metade da
década de 1970, o aumento da massa salarial ndo contribuia para ampliar a taxa
salarial. Além do mais, a totalidade dos programas sociais atendia apenas a
populacao trabalhadora, que tinha condi¢des de financiar os programas, como, por

exemplo, saude e casa propria.
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Gréfico 1 - Trajetoria do PIB brasileiro 1965-2014 (em %)
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Fonte: IPEADATA

Na tabela abaixo, podemos acompanhar a concentracdo de renda no Brasil,
conforme a populacao selecionada. Percebe-se que, mesmo com a industrializacdo
acelerada, a parcela mais pobre da populacéo teve queda na participacdo da renda
nacional. Ja a populagdo mais rica ampliou sua participacédo, ou seja, o avango do
progresso técnico e o alto crescimento do PIB durante o periodo da ditadura no
Brasil deixou os mais pobres mais pobres e os mais ricos cada vez mais ricos
(Tabela 1).

Tabela 1 - Distribuicdo da renda nacional 1960-1990 (Em % da Populagdo Economicamente

Ativa)
Categoria 1960 1970 1980 1990
20% dos trabalhadores mais pobres 3,9 3,4 2,8 2,0
50% dos trabalhadores mais pobres 17,4 14,9 12,6 8,4
10% mais ricos 39,6 46,7 50,9 53,2
5% mais ricos 28,3 34,1 37,9 39,4
1% mais ricos 11,9 14,7 16,9 17,3

Fonte: IBGE

Apesar de ndao contar com uma série mais completa para o periodo, é
possivel ver a trajetéria da reducdo da pobreza e da pobreza extrema de 1976 a
1984 (Grafico 2). Mesmo com a ampliacdo da cobertura dos programas sociais nao
houve uma reducédo da pobreza, pelo contrario, hd& momentos em que houve um

aumento, como no inicio da década de 1980. A explicacao dada pela elite dirigente
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foi a acentuada queda do crescimento da economia, quando o PIB caiu entre 1981 e
1983 em média -2,12% (Grafico 1). Portanto, a maxima do Ministro da Fazenda
Delfim Netto, de que era necessario fazer o bolo crescer para depois distribuir, nao
era colocada em pratica quando havia crescimento, mas funcionava quando a

economia desaquecia.

Gréfico 2 - Trajetéria da taxa de pobreza e extrema pobreza
1976-2013 (Em % da populagao)
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Fonte: IPEDATA

O mesmo pode-se falar do indice de Gini (Grafico 3), cujos dados também
estao disponiveis somente a partir de 1979, que revela a alta concentragao de renda
para o periodo analisado sem tendéncia de reducao. No entanto, a situacado é mais
alarmante quando se analisa a trajetéria do salario minimo para o periodo da
ditadura: simplesmente houve uma queda acentuada de 1965 para 1967 dentro da
nova politica do PAEG, para seguir uma trajetéria sem crescimento até o final da
década de 1970. Com o despertar das greves no ambito da abertura politica, pds-
1979, pontualmente obteve-se alguns ganhos salariais, mas que rapidamente eram

corroidos pela inflagao.
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Gréfico 3 - Trajetoria do Indice de Gini 1979-2012
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Fonte: IPEDATA

Com relacéo a taxa de desemprego, a série comeca a ser levantada somente
a partir de 1980 (Grafico 4). Quando observamos os ultimos anos da ditadura
(jJan/1980 a jan/1985) e os comparamos com 0s anos da redemocratizacao (jan/1986
a jan/1990), tém-se dois momentos bem distintos. O primeiro apresentava uma alta
taxa de desemprego, chegando a 9,2% em janeiro de 1982, no auge da crise; e 0
segundo com a retomada curta do crescimento entre 1984 e 1986, quando o
desemprego comecou a cair até atingir o patamar de 3,5% em janeiro de 1987,
mesmo sendo um ano de baixo crescimento econdmico.

Gréfico 4 - Taxa de desemprego aberta jan/1980 a jan/2002
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Fonte: IPEDATA
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No Grafico 5, pode-se observar a trajetoria da participacdo dos servicos
administrativos nas areas da saude e da educacédo no PIB. Esses dados revelam o
quanto estes setores participaram na economia nacional. Pode-se fazer uma relacao
direta entre ampliacdo da participacdo e maior oferta de servigos para a sociedade.
Observam-se duas situagdes bem distintas: a ditadura reduz a participacao desses
servicos, que vinham de uma trajetéria de ascensdo dos anos de 1960; e,com a
redemocratizagdo,ha a retomada da ampliagao.

Gréfico 5 - Participacao dos servigos adminsitrativos de
salide e educacgao no PIB (1965-1988)
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Com explicar que durante a ditadura tivemos um bom desempenho
econbmico e industrial sem grandes resultados no campo social? Na época, a
resposta dada pela elite dominante era de que seria impossivel promover justica
social em um regime autoritario. O autoritarismo, a falta de democracia, explicava as
desigualdades sociais. Portanto, bastava somar crescimento econdmico com

democracia que o quadro social brasileiro tenderia a ser revertido.

3 BAIXO CRESCIMENTO, DEMOCRACIA E MANUTENCAO DAS
DESIGUALDADES SOCIAIS (1985-2002)

O periodo analisado esta dividido em dois momentos: Nova Republica (1985-
1989) e Neoliberalismo (1990-2002). Porém, do ponto de vista social, ambos formam
um Uanico periodo em que a situacdo de desigualdades sociais no pais pouco
alterou.
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3.1 Esperancas e frustracoes: a Nova Republica (1985-1989)

O fim da ditadura civil-militar no Brasil com a posse do novo governo civil de
José Sarney, em 15 de marco de 1985, fez valer a maxima da histéria politica
brasileira: mudar para continuar o mesmo. A Nova Republica nasceu sem fazer
rupturas. Grande parte do primeiro governo pds-ditadura foi composto por pessoas
que ja faziam parte do governo anterior, comecando pelo préprio presidente José
Sarney que era membro do Partido Democratico Social (PDS), o partido que dava
sustentacdo a ditadura. Era a velha tradicdo da politica brasileira que, segundo
Florestan Fernandes (1987), sempre combinou o velho com o novo sem alterar o
conteudo do pacto conservador.

A despeito da manutencdo do pacto conservador, a redemocratizacao
renovou esperancas e criou uma expectativa favoravel de que o pais estava
iniciando uma nova trajetéria de mudancas, sobretudo no campo social. O
movimento por uma nova Constituicdo ganha forcas nas ruas e torna-se realidade
com a composicao do novo Congresso Nacional eleito em novembro em 1986.
Porém, os acordos realizados pelas forgas conservadoras no parlamento
rapidamente frustram as esperancas que haviam brotado nas ruas. Soma-se a esta
frustracao a instabilidade da economia que mergulhou o pais em uma crise fiscal e
financeira, fruto do endividamento externo, que impactava no preco doméstico
gerando uma inflacdo galopante (CARNEIRO, 2002).

A Constituicdo de 05 de outubro de 1988 trouxe avancos consideraveis no
campo social, como, por exemplo, a criagdo do Sistema Unico de Salde (SUS) e a
universalizacdo de seu atendimento. Para pér em pratica os avancos sociais
garantidos na Constituicdo, o Estado necessitaria de vultosos recursos financeiros, o
qgue demandaria uma profunda reforma tributaria progressiva.

No campo econbmico, o0 periodo comegca com dados animadores na
economia, com crescimento de 7,8% do PIB em 1985 e 7,5% em 1986. A euforia da
estabilidade do prego promovida pelo Plano Cruzado, em fevereiro de 1986, criou
um clima de expectativas positivas que recolocaria novamente a economia nos
trilhos do crescimento. No entanto, a retomada acelerada da inflacdo e a
incapacidade do Estado em voltar a investir na economia rapidamente reverteram as
expectativas e o PIB voltou a cair (CARNEIRO, 2002). A média de crescimento dos

cinco anos do governo Sarney foi de 4,4% ao ano, uma média alta para os tempos
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atuais, mas muito baixa quando comparada com as dos anos de 1970. Como nao
havia mudado a composicdo hegeménica da estrutura do poder e a equipe
econbmica também seguia compactuando com o discurso oficial, ou seja, de que a
ampliacdo nos investimentos na area social sé poderia ocorrer caso a economia
apresentasse resultados positivos.

Como a questao social ganhou forga durante o periodo analisado, ndo era
admissivel que houvesse uma regressao social no pais. Mesmo mantendo o0 mesmo
sistema de financiamento herdado da ditadura, segundo Fagnani (1997), podemos
dividir o periodo em dois momentos: estratégia reformista (1985-1988), que abrange
o momento euférico de esperanca na nova constituinte; e contrarreforma
conservadora (1987-1992), quando as forcas conservadoras, acuadas pelos
avancos sociais se recompdem e assumem novamente o comando da politica. O
debate foi proficuo no primeiro momento, mas com poucos avangos no segundo,
quando foi barrada a execucdo das politicas sociais. Entre as principais politicas
sociais no periodo podemos destacar:

a) Combate a fome: Programa Nacional de Alimentacao Escolar; Programa de
Suplementacdo Alimentar; Programa Nacional do Leite para Criangcas Carentes.
Todos esses programas tinham como objetivo atuar imediatamente no combate a
fome nas regiées mais pobres do pais.

b) Criacao do Seguro-desemprego em fevereiro de 1986 (FAGNANI, 1997).

Vale a pena destacar que foram constituidos inUmeros grupos de trabalhos
para reformular as politicas sociais com base no espirito da nova Constituicao.
Como exemplo, o debate sobre reforma agraria, que chegou a ter um plano
especifico, o Plano Nacional de Reforma Agraria. Porém, com a contrarreforma
operando no Congresso Nacional, na Esplanada dos Ministérios e no Palacio do
Planalto, muito dos planos foram “engavetados”. Como resultado concreto para a
area social, aconteceram algumas melhorias pontuais e a piora de alguns
indicadores, o que revela a manutencdao do degradante quadro social (FAGNANI,
1997).
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Com relagdo aos dois principais indicadores sociais, de um lado, o indice de

Gini, que se manteve estavel no primeiro quinquénio dos anos de 1980, aumentou

de forma significativa em 1987, passando de 0,588, em 1986, para 0,616 em 1988,

portanto houve um aumento na concentracao de renda no pais. Por outro lado, o

indice de Desenvolvimento Humano (IDH) passou de 0,522, em 1980, para 0,590,

em 1990, pouco para uma década, mas consideravel dentro do quadro politico

brasileiro (Grafico 6). Outro dado que revela que pouco alterou o quadro social foi a

participacdo dos 50% mais pobres na renda nacional, cuja variacdo manteve a

mesma trajetéria desde 1980 (Tabela 1 e Graficos7 e 8).
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Mesmo o desemprego apresentando melhora entre 1984 e 1987, o que mais
chama a atencgéo sao as perdas salariais que foram acentuadas entre 1982 e 1991,
gerando uma queda no poder de compra da familia trabalhadora (Grafico 9). Foram
os anos do forte arrocho salarial em que a renda do trabalhador era corroida pela
inflacdo e ndo havia reposicédo das perdas. O calculo para o aumento do salario
gerava grandes distor¢des, pois se baseava na média da inflacdo dos ultimos 12

meses.

Gréfico 8 - Participacao dos 10% mais ricos na renda
domiciliar 1976-2012 (Em %)

50,00

49,00 ™\
48,00 / ™\
4700 L\ ~A\/ SN
) v \
46,00
45,00 \
44,00 N\
43,00 L
42,00 \—
41,00

978
979
981
982
983
984
985
986
987
988 |
990 |
993
995
996
997
998
999
001

2002

2003 |

2004 |

2005 |

2006 |

2007 |

2008 |

2009 |

2011 |

2012 |

Fonte: IPEDATA

Portanto, a redemocratizacdo estava revelando-se in6cua para reverter o
grave quadro social brasileiro e para garantir aos trabalhadores ganhos reais de
salario. No entanto, a justificativa aceita nos meios mais convencionais para explicar
este fendbmeno contraditério era de que o baixo crescimento econdmico estava
impedindo a ampliagao dos gastos na area social. Nesta perspectiva, a retomada do
crescimento econ6mico era condicdo sine qua non para implementar programas

sociais mais ousados.
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Gréfico 9 - Trajetdria do salario minimo real jan/1965 a
jan/2014 (Em R$)
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3.2 Neoliberalismo e politicas sociais voluntarias (1990-2002)

O ano de 1990 inaugurou um novo modelo econémico e de gestao publica no
Brasil. Tendo como fundamento o individualismo, o neoliberalismo tinha como
principio a minima intervencdo do Estado na economia e na sociedade por meio de
uma rigida politica monetaria e fiscal. O ajuste fiscal baseava-se nas privatizacoes,
na extincdo de 6rgaos governamentais e autarquias e na reducdao dos concursos
publicos, ou seja, o desmonte da estrutura publica. Pelo lado monetério, a taxa de
juros tornou-se o maior atrativo para os investimentos especulativos, o crédito foi
restringido e os subsidios foram extintos. Como resultado econémico no governo de
Fernando Collor de Mello (marco de 1990 a setembro de 1992), o PIB “amargou”
uma taxa de crescimento negativa, entre 1990 e 1992, de -1,26%. A divida externa e
as crises fiscal e financeira continuavam engessando o Estado, impedindo-o de
atuar de forma mais ativa em prol do crescimento.

O neoliberalismo no Brasil, entre 1990 e 2002, permitiu um breve momento de
euforia econdmica quando os precos foram estabilizados em 1994 e a economia
seguiu crescendo até 1997. O desmonte parcial do Estado, a desindustrializacéo, a
abertura econémica (comercial e financeira) mostraram sua outra fase: o aumento
das taxas de desemprego (FIORI, 2001). A estabilidade dos precos, alcancada em
julno de 1994, durante o governo Iltamar Franco, renovou as esperancas de que
finalmente o pais estava encontrando seu destino rumo a prosperidade social. Com
a eleicdo de Fernando Henrique Cardoso, do Partido da Social Democracia
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Brasileira (PSDB), criou-se um ambiente favoravel para combinar estabilidade
econbmica e avancos sociais.

No campo social o neoconservadorismo passou a orientar ideologicamente 0s
agentes sociais que formulavam e executavam as politicas sociais. Durante o
governo FHC, solidariedade, ajuda mdtua, projetos de organizacbes nao-
governamentais e sustentabilidade financeira tornaram-se sindnimos de politica
social. Havia um propdsito bem-intencionado, porém a sobreposicdo da politica
econdmica ortodoxa de rigidez fiscal impedia a realizacao dos diversos programas
sociais. Os principais programas foram agrupados dentro do Comunidade Solidaria,
que tinha como eixos centrais:

a) Bolsa Alimentacao: atendimento as criangas de até 6 anos e gestantes no
periodo de amamentacao, em familia com até um salério-minimo per capita.

b) Bolsa Escola: atendimentos as criancas de 6 a 15 anos em familias com
até meio salario-minimo per capita.

c) Auxilio Gas: auxilio as familias de baixa renda para a compra de botijao de
gas (DRAIBE, 2003).

Além desses trés programas de transferéncia de renda, também se
destacavam o Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil, o Bolsa Qualificagdo e
o Brasil Jovem (auxilio a jovens de 15 a 17 anos). Os demais programas eram
herdados de governos anteriores ou apenas eram controladas pelo Comunidade
Solidaria, como o seguro-desemprego, o abono salarial, o seguro safra, a
aposentadoria,a pensao rural e a renda vitalicia. Além dos programas de
transferéncia de renda, também se destacavam a meta de Toda Criang¢a na Escola.

A estabilizagdo dos pregos reduziu momentaneamente as desigualdades e
distribuiu melhor a renda comparada com os efeitos dos programas sociais. O maior
obstaculo que impedia o Pais de atingir as metas sociais era a subordinacao das
politicas sociais aos objetivos da estabilizacdo macroeconémica, sobretudo as
metas superavitarias da politica fiscal. Este era o n6 gérdio do problema, impossivel
de desatar se ndo ocorresse o rompimento com o modelo neoliberal.

No entanto, o grande gerador das desigualdades era o aumento constante do
desemprego. Com uma média de crescimento do PIB de 2,31% ao ano — resultado
direto da desindustrializacao, das privatizacbes e da abertura comercial, além das
altas taxas de juros e do cambio sobrevalorizado — as tentativas de criar uma
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agenda social mais inclusiva era solapada pelo desemprego e pela precarizacédo do
trabalho. A taxa de desemprego passava de 4,7%, em janeiro de 1995 para 7,5%
em janeiro de 2002, sendo que a taxa de desemprego aberta, cuja metodologia foi
adotada a partir de marco de 2002, partiu de um patamar muito alto, de 12,9%
(Gréfico 4).

Na mesma linha do aumento do desemprego, o salario-minimo teve uma
queda acentuada entre 1992 e 1995, para em seguida comegar a se recuperar
lentamente. Com relacéo a pobreza e a pobreza extrema, com a estabilizacao dos
precos em julho de 1994, houve uma queda de 42,98%, em 1993, para 35,08%, em
1995, e de 20,27% para 15,19%, respectivamente. Porém, nos anos seguintes, até
2002, ndo houve mais nenhuma alteragdo. O mesmo ocorreu com o indice de Gini,
que caiu com o fim da hiperinflacdo, para em seguida seguir variando na média. Em
compensacao, o IDH passou de 0,590, em 1990, para 0,669, em 2000, um aumento
expressivo, mas ainda mantinha o Brasil no patamar de desenvolvimento humano
médio, segundo os critérios da ONU.

Quando observarmos a participacado dos servicos administrativos da saude e
da educacao no PIB durante o periodo neoliberal, temos uma mudanca minima
variando entre 14,5% e€15,5%. Em 1991, era de 15,40% e em 2002 pouco se alterou,
passando para 15,53% (Grafico 10). Com isso,pode-se concluir que ndo houve um
alargamento das fung¢des sociais do Estado na sociedade, ficando a estrutura dos
servicos de saude e educacdo quase estagnada. As politicas sociais eram
executadas utilizando o minimo do aparato estatal, pois ndo podia alterar a
qualidade dos gastos publicos, que estavam comprometidos com o superavit fiscal.

Grafico 10 - Participacao dos servicos adminsitrativos de
salde e educagao no PIB (1991-2002)
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Nos 12 anos em que o neoliberalismo pautou a agenda governamental, o
unico momento em que houve melhoras nos indicadores sociais no Pais foi apds o
Plano Real, em julho de 1994. O resultado social do neoliberalismo nao foi uma
realidade apenas para o Brasil, mas para toda a América Latina. As politicas sociais
baseadas na solidariedade, no voluntarismo, na focalizacdo e na atuacdo das

organizacdes nao-governamentais revelaram seu curto alcance.

4 BAIXO CRESCIMENTO ECONOMICO, DEMOCRACIA E REDUCAO
DESIGUALDADES SOCIAIS (2003-2014)

A vitéria de Luiz Inacio Lula da Silva nas eleicbes presidenciais de 2002
marcou uma nova fase na vida politica e social ndo s6 para o Brasil, mas para a
América Latina. Pela primeira vez um partido de esquerda, o Partido dos
Trabalhadores (PT), chegou a presidéncia da republica. Com a promessa de
erradicar a fome e promover a mobilidade social, Lula assume a presidéncia em
meio a uma instabilidade econémica, com altas taxas de desemprego e baixa
credibilidade internacional. Os efeitos positivos da estabilidade de precos promovida
pelo Plano Real ja haviam se exaurido e, como heranga, deixou um pais ainda muito
desigual.

Uma das primeiras medidas anunciadas pelo novo governo foi criar o
Ministério Extraordinario para Seguranca Alimentar, que coordenaria o Programa
Fome Zero. Em 09 de janeiro de 2004, por meio da Lei n® 10.836, foi instituido o
Programa Bolsa Familia, que em principio era uma junc¢do de varios programas de
transferéncia de renda (Bolsa Escola, Bolsa Alimentagdo, Auxilio Gas e Cadastro
Unico). No entanto, o Bolsa Familia ampliou consideravelmente sua area de
abrangéncia para além do valor pago por familia. O programa se constituiu a partir
de trés eixos de atuacao: 1) transferéncia de renda para promover o alivio imediato
da pobreza; 2) condicionalidades afim de garantir acesso a educagédo, a saude e a
assisténcia social; e 3) acdes e programas complementares com a finalidade de
promover a melhoria das condi¢des de vida das familias para superarem a situacao
de vulnerabilidade.

Além do Bolsa Familia, também foram criados outros programas inclusivos
para promover a ascensao social das familias trabalhadoras de baixa renda nas
areas de qualificacao profissional (PRONATEC - Programa Nacional de Acesso ao
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Ensino Técnico e Emprego), ensino superior (PROUNI - Programa Universidade
para Todo; REUNI - Reestruturagdo e Expansao das Universidades Federais; além
da criacdo de 18 novas universidade federais) e casa propria (Minha Casa, Minha
Vida, que previa a construcdo de 5 milhdées de moradias). Se analisarmos mais
detalhadamente as politicas sociais do governo FHC, iremos encontrar alguns
programas que também tinham esses objetivos, porém o que diferencia € o grau de
abrangéncia e o volume dos recursos financeiros destinados aos programas.

Além dos avangos nas politicas sociais, a retomada do crescimento
econbmico entre 2004 e 2008, de 4,82% ao ano, acionou uma queda constante da
taxa de desemprego, que caiu de 12,3%, em 2003, para 4,9%, em 2014, atingindo o
patamar de pleno emprego (Grafico 11). Ressalta-se que o desemprego continuou
caindo mesmo apos a crise mundial, em 2008. No primeiro mandato de Dilma
Rousseff, a economia cresceu em média 2,13%, abaixo da média do periodo FHC,
que foi de 2,31%, porém o desempregou continuou caindo nesta fase de
desaceleracdao econOmica. Associado a queda do desemprego, o reajuste do

salario-minimo passou a acumular ganhos reais.

Gréfico 11 - Trajetoria da taxa de desemprego 2002-
2014 (em %)
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Os anos de governo Lula e Dilma (2003-2014) foram caracterizados pela
ampliacdo das politicas sociais, pela mobilidade social e pela reducdo das
desigualdades. O numero de pobres caiu de 35,75% da populacdo, em 2003, para
15,93%, em 2012, e a pobreza extrema passou de 15,18% para 3,5%, uma queda
recorde na histéria do Brasil. Na outra ponta temos os 10% mais ricos que nao
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deixaram de enriquecer, mas diminuiram sua participacao na renda nacional, caindo
de 47,03%, em 2002, para 41,90%, em 2012. Outro dado que confirma esta melhora
nas condicdes de vida do brasileiro é o indice de Gini que passou de 0,583, em
2003, para 0,530, em 2012, uma queda constante a cada ano. Ja o IDH passou de
0,669, em 2000, para 0,744, em 2013, colocando o Brasil no patamar de
desenvolvimento humano alto.

Com relacao a participacao das areas da saude e da educacdo no computo
do PIB, a partir de 2004, houve um crescimento constante, passando de 14,67%
para 17,71%. A participacdo ainda continua baixa, porém seguiu uma trajetoria
continua de crescimento (Grafico 12).

Gréfico 12 - Participagao dos servicos administrativos de
salide e educacgao no PIB (2003-2013)
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Se o periodo de 1990-2002 foi caracterizado pelo neoliberalismo, com a
reducédo do Estado na sociedade e na economia, os governos Lula e Dilma (2003-
2014) podem ser classificados como o social-desenvolvimentismo (BASTOS, 2012).
O Estado retoma a capacidade de planejar, cristalizada nos dois Programa de
Aceleracao de Crescimento (PAC e PAC Il), e desencadeia uma série de programas
sociais de carater universal que promovem uma reducdo acentuada das
desigualdades (POCHMANN, 2013). Se compararmos a média de crescimento
durante o neoliberalismo e o social-desenvolvimentismo, no primeiro foi de 1,90% e
no segundo, 3,34%, ou seja, baixo crescimento nos dois periodos. Se olharmos
apenas para o governo Dilma Rousseff (2011-2014), a média de crescimento foi de
2,13%, a mesma do periodo neoliberal. A pergunta que fica é: porque foi possivel

reduzir desigualdades na era social-desenvolvimentista mesmo com baixo
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crescimento econémico? A resposta ndo esta na capacidade de arrecadagao e de
gasto do Tesouro Nacional, mas na prioridade dada pelos governos de Lula e Dilma
as questdbes sociais. Os governos neoliberais subordinaram o social a
macroeconomia, no governo social-desenvolvimentista a prioridade foi invertida, o
social ndo ficou subordinado a macroeconomia. Durante a ditadura, o crescimento
era alto e as desigualdades aumentaram em funcédo da falta de democracia, pois
seria impossivel fazer uma distribuicdo mais justa da riqueza em um regime
autoritario. Com a redemocratizacdo pos-1985, a expectativa era de que as
desigualdades seriam reduzidas. Ledo engano, pois 0 baixo crescimento € 0
neoliberalismo impediram o Estado de alargar suas fung¢des e atuar de forma mais
ativa junto as politicas sociais. No periodo pds-2003, tivemos uma redugao histérica
das desigualdades, mesmo com baixo crescimento econémico. Portanto, ndo foi a
ditadura ou o baixo crescimento que impediram a reducdo das desigualdades no
Brasil, mas sim o conservadorismo das elites dirigentes. Bastou apenas inverter as

prioridades que o quadro social brasileiro melhorou.

5 CONSIDERACOES FINAIS: EDUCACAO E DESIGUALDADES SOCIAIS

E muito comum ouvir o discurso de que ha uma estreita relagdo entre a
melhoria do nivel de educagdo com a reducao das desigualdades sociais. Parte-se
do principio de que investimentos em educacao e desigualdades tém uma relacao
inversamente proporcional. Nesta perspectiva, advoga-se a tese de que para um
pais reverter seu quadro social perverso basta colocar todas as criangas na escola e
garantir vagas para jovens e adolescentes concluirem o ensino médio. Ja o ensino
superior estaria condicionado a renda do trabalhador e a disponibilidade para
conclui-lo. Sendo assim, quanto maior for escolaridade, maiores serdo as
oportunidades de trabalho e mais serdo qualificados os trabalhadores com salarios
melhores. Porém, € possivel desmistificar esta relacao por meio da combinacao dos
dados analisados nos itens 2, 3 e 4 com o0s seguintes indicadores: analfabetismo,
anos de escolaridade, matriculas nos ensinos médio e superior.

O indice de analfabetismo no Brasil sempre se caracterizou como um grande
problema social para as autoridades publicas, que 0 associavam a pobreza. A partir
da década de 1970, comecou no Pais uma ampla politica para reduzir o nUmero de
analfabetos formais. Em 1970, 32,97% da populacdo acima de 15 anos era
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analfabeta, caindo para 25,34% em 1980, 20,10% em 1991, 12,90% em 2000 e
9,60% em 2010 (Grafico 13). Na ultima Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilio
(PNAD), em 2013, havia 8,52% de analfabetos. Portanto, podemos observar uma
queda constante no numero de analfabetos no pais, seja na ditadura ou na
democracia (Nova Republica, neoliberalismo e social-desenvolvimentismo) (Grafico
13).

Griafico 13 - Populacdo analfabeta acima de 15 anos 1960-
2013 (Em %)
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Fonte: IPEDATA

Outro indicador que também obteve resultados positivos constantes nos
periodos analisados se refere aos anos de estudos completados por pessoas acima
de 25 anos. No Gréafico 14, podemos observar que a trajetéria de crescimento é
sempre ascendente, partindo de apenas 3,8 anos de estudos em 1981, o que
significava o ensino fundamental incompleto, para 7,7 anos em 2013. O indice ainda
€ muito baixo quando se refere a um pais que se apresenta como a sexta economia
do mundo. Mas, por outro lado, significa que ao longo dos ultimos 32 anos houve
investimentos constantes no ensino fundamental, com acesso a escola para quase

todas as criangas.
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Gréfico 14 - Anos de estudos completados por pessoas de
25 anos ou mais (1981-2013)
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Fonte: IPEDATA

Para termos uma abrangéncia mais ampla, os Graficos 16 e 17 mostram o
namero de matriculas no ensino médio e no superior. Com relagéo ao ensino médio,
também se observa um crescente no nimero de matriculas desde 1971, com 1,19
milhdes, até 2005, com 9,03 milhdes. A partir deste ano, o numero se estabiliza até
2013, atingindo um patamar 8,31 milhdes de matriculas. O salto mais significativo
foina década de 1990, quando passou de 3,7 milhdes de matriculas, em 1991, para
8,19 milhdes, em 2000.

Grafico 15 - Matriculas no ensino médio (1971-2013)
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Grafico 16 - Evolugao do numero de matriculas no ensino
superior 1980-2013
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O que mais chama a atencéo é o alto crescimento no numero de matriculas
no ensino superior durante o periodo do social-desenvolvimentismo (Grafico 14).
Entre os anos de 1980 e 1995, pouco cresceu 0 ingresso ao ensino superior, de 1,37
milhdes para 1,66 milhdes, respectivamente. A oferta ficou praticamente estagnada
ao longo de quase duas décadas. Com a nova Lei de Diretrizes de Bases, aprovada
em 1996, que regulamentou a educacao brasileira em todos os niveis e facilitou a
entrada do setor privado na oferta de servicos educacionais, o numero de
instituicoes de ensino superior aumentou de forma consideravel. A expansao do
ensino superior privado permitiu dobrar o nUmero de matriculas durante a gestao de
FHC, passando para 3,47 milhdes em 2002. No entanto, a mudanca mais
significativa veio com os governos de Lula e Dilma, que elevaram para 7,3 milhdes,
em 2013. Esse aumento esta diretamente associado a abertura de 18 novas
universidades publicas e federais, a expansdao dos campi de universidades ja
consolidadas (REUNI), aos subsidios financeiros oferecidos aos alunos de baixa
renda na rede privada por meio do PROUNI e do o Fundo de Financiamento
Estudantil (FIES), bem como a melhoria da renda da populacdo mais jovem.

Apbés a analise desses dados, é possivel afirmar que a redugdo do
analfabetismo e 0 aumento nos anos de escolaridade e no numero de matriculas no
ensino médio ndo tém uma relacao direta com a reducao das desigualdades sociais.
Todos esses indicadores apresentaram resultados positivos durante a ditadura e sob
a égide da Nova Republica e do neoliberalismo. No entanto, se combinarmos com
os indicadores sociais desses dois periodos, pouco contribuiram para reverter o
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quadro de desigualdades sociais. No primeiro periodo (1965-1984), houve um
aumento nas desigualdades; nos seguintes (1985-1989 e 1990-2002), as
desigualdades estagnaram (com uma Unica queda fruto da estabilizagao dos precos
em 1994), porém em ambos houve melhorias nos indicadores educacionais.

A melhora significativa dos indicadores sociais ocorreu entre 2003 e 2014
quando, a exemplo dos anos anteriores, 0 quadro educacional também melhorou. A
excecado foi no nimero de matricula no ensino superior. E a expansao do acesso a
universidade que possibilita a mobilidade social do trabalhador. O diploma
universitario abre mais oportunidades e permite ocupar postos de trabalho mais bem
qualificados e remunerados. As desigualdades sociais na era social-
desenvolvimentistas melhoraram porque os salarios obtiveram ganhos reais, a
populacdo mais carente foi assistida por programas de transferéncia de renda, o
pleno emprego foi atingido e aumentou 0 nimero de matriculas no ensino superior.
A educacdo sozinha nao transforma um pais, mas sim um conjunto de politicas
publicas sociais.

A reducao das desigualdades vivida pelo Brasil entre 2003 e 2014 também
ocorreu nos paises sul-americanos que aderiram ao projeto social-
desenvolvimentista. Com a vitéria em eleicdes presidenciais de governos mais
progressista, o subcontinente abandonou o receituario ortodoxo do Fundo Monetario
Internacional e inaugurou uma nova fase na politica econémica e social com a
reducdo das desigualdades. O Brasil, como pais lider na regido, comandou este
movimento e foi seguido por seus vizinhos.

Dos varios ciclos que se alternaram na América do Sul — nacionalismo,
ditadura, redemocratizacdo, crise da divida e neoliberalismo —, nenhum deles se
mostrou mais eficaz no combate a pobreza como o desenvolvimentista. Em todos os
ciclos, o projeto social estava subordinado aos ajustes macroeconémicos e as forcas
conservadoras tinham a hegemonia politica. Nao basta a democracia e mais
investimentos em educacao para reduzir as desigualdades. O cerne da questao esta
no modelo de gestdo publica: ou mais privatista ou mais desenvolvimentista e

inclusivo.
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