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XXVI ENCONTRO NACIONAL DO CONPEDI BRASILIA —DF
DIREITOSSOCIAISE POLITICASPUBLICASI

Apresentacdo

E com grande satisfagio que apresentamos o livro Direito Sociais e Politicas Plblicas I. O
livro € composto de vinte capitulos e é fruto dos artigos que foram apresentados no Grupo de
Trabalho com o mesmo nome no XXV 1 Encontro Nacional do Conpedi em Brasiliano dia 21
dejulho de 2017.

Os trabalhos, com excelente qualidade, com a participacéo de autores pesquisadores de vérias
regiGes do pais, traduzem a opreocupacdo cientifica tedrica e empirica envolvendo questdes
de ordem geral sobre efetividade da igualdade e o sistema de cotas em concurso publico,
efeitos constitutivos dalei e suas repercussdes na defesa do meio ambiente, o cooperativismo
€ 0 hovo marco regulatorio, andlise da legislagdo de cotas eleitorais para a igualdade de
género e a importancia dessa politica publica como instrumento democratico e 0 orgcamento
participativo como instrumento de formagdo da razéo publica. Os artigos contemplaram
ainda tematicas que refletiram sobre politicas publicas voltadas para situacbes de

vulnerabilidade, moradia, educacdo, aém de discussdes concernentes a judicializacdo das
politicas publicas e ativismo judicial.

Os capitul os, abordando temas diversos, convergem para uma teméatica que os une, a saber,
as politicas publicas e o papel dos poderes legislativo, executivo e judiciario no que se refere
a sua criacdo, implementacdo e controle, considerando os conflitos decorrentes da omissao
do poder legidlativo e limites de sua atuagéo, da discricionariedade e poder-dever do poder
executivo, e do protagonismo do poder judiciério em face do fenbmeno da judiciaizacéo e do
ativismo judicial.

N&o obstante os capitulos tenham autores de vérias regides do pais, sendo que alguns tem
como objeto de pesguisa situagdes concretas e regionals, verifica-se que 0S mesmos
problemas se apresentam nas varias regides do pais, sendo que areflexdo de situagdes locais
especificas podem contribuir para uma melhor compreensdo de situacfes semelhantes em
outras regides, assm como reflexdes mais gerais contribuem para uma melhor compreensdo
de situacBes concretas locais, 0 que nos leva a concluir que a méxima que afirma ser
necessario pensar globalmente e agir localmente se confirma.

A riqueza de andlise e peculiaridade dos varios trabalhos apresentados em muito contribui
para uma melhor percepcéo da realidade fética dos direitos sociais e politicas publicas no



Brasil, proporcionando-nos reflexdes que alargam nosso horizonte de conhecimento e nos
proporcionam melhores condicdes para uma atuacdo no sentido de superar as dificuldades
gue obstaculizam a concrecdo dos direitos sociais no Brasil, sendo que as politica publicas
constituem o instrumento privilegiado para a sua consecucdo, exigindo, portanto,

aprimoramentos, que somente serdo realizados com a participacdo popular e efetiva
fiscalizac&o por parte da populacdo e dos 6rgaos competentes.

Prof. Dr. Juvéncio Borges Silva - Universidade de Ribeirdo Preto

Prof. Dr. Paulo Roberto Barbosa Ramos - Universidade Federal do Maranhdo

Prof. Dr. Rogerio Luiz Nery Da Silva - Universidade do Oeste de Santa Catarina



ARTICULACAO GOVERNAMENTAL NASPOLITICASPUBLICAS: PROGRAMA
BRASIL ALFABETIZADO EM PERSPECTIVA

GOVERNMENTAL ARTICULATION IN PUBLIC POLICIES: BRAZILIAN
LITERACY PROGRAM IN PERSPECTIVE

Patricia Cristina Brasil 1
Thais Duarte Zappelini 2

Resumo

Este trabalho propde uma analise critica do Programa Brasil Alfabetizado destinado a
educacdo de jovens e adultos, instituido em 2003. A analise parte da consideracdo dos
avancos gerados pela sua desenvoltura e dos fatores que conduziram ao seu congelamento.
Busca-se relacionar a discussdo sobre a aparente dicotomia entre focalizacdo e
universalizacdo das politicas publicas e sua desarticulagdo com o tratamento conferido ao
PBA, associando a efetivacdo dos direitos fundamentais sociais na educacdo com o
desmantelamento do Estado Social e os caminhos que conduziram a Emenda Constitucional
n° 95/2016, resultado da aprovacéo da polémica“PEC dos gastos”.

Palavr as-chave: Programa brasil alfabetizado, Focalizagdo, Universalizacéo, Estado social,
Ec n.95/16

Abstract/Resumen/Résumé

This paper proposes a critical analysis of the Brazil Literacy Program for youth and adult
education, instituted in 2003. Considering the advances generated by its development and the
factors that led to its freezing, it seeks to relate the discussion about the apparent dichotomy
between the focus and universalization of public policies and their disarticulation with the
treatment conferred on the PBA, associating the effectiveness of fundamental socia rightsin
education with the dismantling of the Social State and the paths that led to the Constitutional
Amendment n°® 95/2016, result of the approval of the controversial "PEC of the Expenses’.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés: Literate brazil program, Focusing, Universalization,
Social state, Constitutional amendment n° 95

1 Doutoranda (Bolsa Filantropia UPM e Bolsa CAPES/PROSUP/BOL SA) e Mestre em Direito Politico e
Econdmico pela Universidade Preshiteriana Mackenzie (Bolsa CAPES/PROSUP) .

2 Mestranda e bolsista (MACKPESQUISA- mérito MP/bolsa) do Programa de Direito Politico e Econdmico da
Universidade Presbiteriana Mackenzie.
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Introducéo

O Estado de Bem-estar Social trouxe a baila as relagfes intrinsecas entre politicas
sociais. Quando, todavia, a sociedade p6s-industrial passou a enfrentar enorme perda em seu
dinamismo econémico, houve um verdadeiro desmantelamento dos instrumentos
compensatorios e redistributivos desse modelo (Draibe; Wilnés, 1998, p.53), que eclodiu em
largas consequéncias na tentativa de estruturacdo do Estado Desenvolvimentista. A passagem
do Modelo Burocréatico ao Modelo Gerencial de Estado teve seu embrido na Ditadura Militar,
a qual apreciou um projeto desenvolvimentista de expansdo nacional. A paradoxal
combinacdo entre o neoliberalismo conservador e o desejo de industrializacdo da férmula
keynesiana, resultaram em “ menos Estado e mais Mercado” (Nohara, 2012, p.65).

O incentivo ao corporativismo e o chamado movimento de “publicizagdo” - que
abalizou a transferéncia da producdo de servigos competitivos (ndo exclusivos do Estado)
para o setor publico ndo estatal -, fizeram parte das diretrizes do Plano Diretor da Reforma do
Aparelho do Estado, na década de 1990, que carregou consigo uma heranca de crise e
opressdo. E a governabilidade, tida como caminho imprescindivel a necessarias reformas,
tinha oco seu contetdo. Uma insistente preocupacdo com os resultados econdémicos fez com
que fosse mais relevante a consideracdo da taxa de inflagdo como indicativo de
ingovernabilidade do que taxas como a de concentracdo de renda, desemprego e miseria
(NOHARA, p. 71-79).

Este paradigma revelou a urgéncia de uma posi¢do mais intervencionista do Estado,
conferindo-se um espaco de destaque para as politicas publicas, as quais representam
mecanismos de satisfacdo espontanea dos direitos fundamentais sociais pelo Estado (Canela
Junior, 2011, p.58). Surgiria, contudo, na teoria juridica brasileira uma persiste, classica, e por
muitas vezes reducionista divisdo entre a aparente dicotomia de dois estilos de politica: a
focalizada e a universal; (Kerstenetsky, 2006, p.564) de sorte que a primeira € comunmente
relacionada a clientelismos, bem como a transposicdo do principio da seletividade em
detrimento do acesso a justica. E a segunda, por sua vez, busca a universalizacdo dos meios
redistributivos, sendo, portanto, voltada a uma parcela mais abrangente da populagéo, a partir
da tentativa de conferir eficacia aos direitos sociais de cidadania com base na igualdade. E
fundado, contudo, o temor de que a politica publica focalizada pode vir a ndo alterar a

desigualdade de maneira duradoura (Ribeiro, 2013, p.53). Dai a importancia de sua
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articulagdo com outras politicas que possa conferir complementariedade a consecucao de seu
objetivo.

E na Educacdo ndo seria diferente. Ha inimeras criticas, voltadas principalmente ao
gasto de recursos e a uma maior delonga para a percepcdo de resultados, em relagdo a
politicas focalizadas, ao exemplo do Programa Bolsa Familia. A Constituicdo Cidada de 1988
institucionaliza a educacdo como direito social em seu artigo 6° e confere a competéncia
comum de proporcionar seu acesso a Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios (art. 23,
V, CF/88). As primeiras politicas publicas nacionais de educacdo escolar voltadas a Educacao
de Jovens e Adultos (EJA) foram disseminadas no territorio brasileiro na forma de campanhas
de alfabetizacdo na década de 1940 (Diniz; Machado; Moura, 2014, p.648), ano em que a taxa
de analfabetismo de pessoas com 15 (quinze) anos de idade ou mais beirava os 56% (IBGE,
1940).

Entre os anos de 2004 e 2014 a taxa de analfabetismo na faixa etaria em questéo
decresceu 3,2% (IBGE, 2004-2014) e os resultados do PBA em 2012, segundo a FNDE
(Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo), demonstram que 0 programa contou
com 93.317 alfabetizadores, 795 alfabetizadores intérpretes de Libras e 17.069 coordenadores
de turmas. Dentre as criticas negativas ao programa, as mais correntes referem-se a falta de
aferimento e controle adequado dos resultados — de maneira que inexistem estatisticas
precisas sobre seu desenvolvimento -; & fiscalizacdo insuficiente; e ao tempo que 0s
beneficiarios sdo submetidos ao programa: até oito meses. Dentre as politicas publicas
universais da educacdo, este trabalho optou por analisar o Programa Brasil Alfabetizado
(PBA), tendo em vista a importancia de seu conteldo e sua relagdo com o conturbado
contexto social e politico brasileiro, tal como a seguir exposto.

Em 2003, foi instituido o Programa Brasil Alfabetizado, realizado pelo MEC e
desenvolvido em todo o territério nacional com o atendimento prioritario a 1.928 municipios
que apresentam taxa de analfabetismo igual ou superior a 25%; de maneira que, desse total,
90% localizam-se na regido Nordeste (MEC, 2016).

Apesar de o PBA tratar-se de uma politica focada em um grupo especifico, o teor do
preambulo da Resolucdo CD/FNDE (Conselho Deliberativo, Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educacdo) n° 52/2013 explana a preocupacdo com a necessidade de
universalizar a alfabetizacdo de jovens e adultos, assim como a valoragéo das diferencas, da
diversidade e a promocéo da educacao inclusiva.

O governo Temer, em 2016, suspendeu o programa, engessando a possibilidade de

adesdo de entes federados, bem como a de cadastramento de novos beneficidrios e
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alfabetizadores voluntérios. O programa foi retomado em 2017, prometendo atender 250 mil
alunos, segundo a pagina oficial do MEC, sem, contudo, sofrer qualquer mudanca substancial
em sua estrutura.

Os recursos destinados a salde e a educacdo ja sofrem profundas limitagdes em
decorréncia da blindagem da Constituicdo Econdmica Brasileira. Neste cenério, a EC n° 95/16
visa 0 congelamento dos gastos publicos por 20 (vinte) exercicios financeiros, fixando um
limite individualizado para a despesa primaria total dos poderes Executivo, Legislativo e
Judiciério, obstaculizando seu crescimento, com fins de harmonizar o desequilibrio fiscal.

E notavel que sua abrangéncia atinge uma parcela significativa da populacio e esta
relacionada a consecucao dos objetivos do Estado brasileiro, principalmente, a erradicacdo da
pobreza e marginalizacéo e reducdo das desigualdades sociais e regionais ( art. 3°, I11, CF/88).
Assim, é transparente que a instrucdo minima da populacédo reflete um bem maior que abarca
toda a coletividade, tornando o sujeito mais apto a engajar-se e instrumentalizando o exercicio
pleno da cidadania. Portanto, é evidente que deveria se tratar de uma prioridade de tratamento
pelo governo.

Este artigo procurou examinar os aspectos essenciais do PBA, sopesando suas falhas e
avancos e associando sua recente suspensdo as diretrizes politicas contemporaneas do governo
brasileiro, de maneira a identificar quais etapas de seu ciclo de formagdo remanescem
inacabadas e a propor uma analise critica no que tange a defasagem funcional e orcamentaria
na articulacédo das politicas na educacéo.

Primeiramente, o PBA foi alocado dentro de seu contexto historico: um momento de
embate entre os reflexos da politica neoliberal e os ditames no Estado de Bem-estar Social,
além da tentativa de implementacdo de uma posi¢do estatal intervencionista; também foi
abordada a dificuldade de desenvolvimento do PBA ante a desconfianca da populacéo, em se
tratando da legitimidade do governo, bem como a escassez de recursos e uma prolongada
crise econdmica.

Por conseguinte, foram apresentados os principais defeitos préaticos do programa,
principalmente a lacuna no aferimento de seus resultados, a desarticulacdo com outras
politicas, a sua duracdo demasiadamente curta, os cadastramento inadequado dos usuarios e o
problema de repasse dos recursos financeiros. Por fim, abordou-se o polémico contetdo da
EC n.95/16 , delineando as suas consequéncias, que envolvem uma possivel intensificacdo da
ingovernabilidade e a deturpacdo dos direitos sociais.
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1. O PROGRAMA BRASIL ALFABETIZADO

1.1 Surgimento e desenvoltura

Instituido pelo Decreto n° 4.834, de 8 de setembro de 2003 e hoje regulamentado e
reformulado pelo Decreto n° 6.096, de 24 de abril de 2007, o PBA visa contribuir para a
superacdo do analfabetismo entre jovens — com 15 (quinze) anos de idade ou mais -, adultos e
idosos; bem como instrumentalizar a universalizacdo do ensino fundamental no Brasil. O
PBA é um programa pautado em acdes de apoio realizadas por todos os entes federados
(Estados, Distrito Federal e Municipios) que a ele aderirem (segundo o Manual Operacional
do Anexo I da Resolugcdo CD/FNDE n° 52/2013).

Dentre suas bases teodricas, interessante observar que o predmbulo da Resolugédo
CD/FNDE n° 31/06 traz a nocdo de internacionalizacdo da educacdo como direito social
fundamental. Trata-se de adesdo a “Década das Nagdes Unidas para a Alfabetizagdo, que tem
por objetivos garantir que as necessidades béasicas de aprendizagem dos jovens sejam
satisfeitas de modo equitativo”.

Nesse sentido, cumpre ressaltar que o analfabetismo abarca um intenso apelo politico
e ideoldgico desde sua origem no Brasil. No entanto, oscila na escala de prioridades das
politicas governamentais (Masagdo Ribeiro, 2001, p. 285). Buscou-se de maneira dispersa,
sob a forma dos mais diversos projetos, uma nova identidade para a Educacdo de Jovens e
Adultos (EJA) na década de 1990, mas sem alterar sua historia educacional politica e
pedagogicamente fragil, voltada a diminuicao de indicadores de baixa escolaridade, sem estar
direcionada a eficaz socializacdo das bases de conhecimento (Rummert e Ventura, p. 33).

Segundo levantamento realizado pela UNESCO em 2014, o Brasil foi classificado na
oitava posicdo entre os paises com mais adultos analfabetos, dentre os 164 paises que
assumiram o compromisso Educacdo para Todos (UNESCO, 2014). Essa pesquisa também
revelou que a maior concentracdo de adultos analfabetos no pais reside nas regides: Norte,
Nordeste, Sudestes, Sul e Centro-oste, respectivamente (IBGE-PNAD, 2014). Nesse contexto,
é visivel a dimensdo da problematica do analfabetismo no Brasil, como sintoma de sua
condicdo de subdesenvolvimento. Dentre suas diversas causas, esta a verdadeira
desarticulagdo e ingeréncia governamental nas politicas publicas educacionais, fruto de um
passado patrimonialista, ditatorial, cuja tentativa de implementacdo de um modelo gerencial

de Estado privilegiou certos grupos, a partir da publicizacdo do Setor Publico.
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O Programa em anélise projeta uma execu¢do descentralizada de forma a “induzir e
apoiar acOes de alfabetizacdo articuladas a outras politicas de assisténcia social, formacéo
para o trabalho e geracdo de renda” (UNESCO, 2008, p.78). Sua logica procura atender
prioritariamente os Estados e Municipios com maiores indices de analfabetismo, tomando-se
por base o Censo Demografico de 2000, do IBGE (Art. 2° do Decreto n° 6.096/2007). Nesse
sentido, incumbe ao ente federado a elaboragcdo de um Plano Plurianual de Alfabetizacédo
(PPA), como requisito para o recebimento de assisténcia técnica e financeira no ambito do
PBA (Art. 4°, caput, do Decreto n° 6.096/2007).

Jé a selecdo dos entes que receberdo este apoio cabe ao Ministério da Educacdo, com
base no referido PPA e no percentual de analfabetismo na regido, dentre os limites
orcamentarios e operacionais da Unido (Art. 7° do Decreto n° 6.096/2007). Assim, apds o
cadastro, selecdo e adesdo, o PBA opera partir do repasse de recursos as secretarias de
educacédo do Distrito Federal e dos Estados e das prefeituras municipais (Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educagéo - FNDE, 2016).

Quanto a sua estrutura basica, o PBA conta com a atuacdo da Secretaria de Educacao
Continuada, Alfabetizacdo e Diversidade (SECAD/MEC); do Fundo Nacional do
Desenvolvimento da Educagdo (FNDE/MEC); da Comissdo Nacional de Alfabetizagédo e
Educacdo de Jovens e Adultos (CNAEJA); dos Estados, o Distrito Federal e os Municipios
(entes executores); das comissGes e dos comités técnicos estaduais de Informagdes sobre
Alfabetizacdo e Educacdo de Jovens e Adultos; das instituicbes formadoras; dos gestores
locais; dos coordenadores de turmas; alem dos alfabetizadores; tradutores intérpretes de libras
e alfabetizandos (Manual Operacional do Programa Brasil Alfabetizado 2008, Anexo | da
Resolucdo CD/FNDE n° 52/2013, p.6).

Insta salientar que a SECAD/MEC gere e coordena o PBA em nivel nacional, bem
como proporciona apoio tecnico-pedagdgico aos entes federados para a execucdo de suas
acOes. Esses ultimos, por sua vez, realizam a adesdo e a formulacdo do PPA perante a
SECAD/MEC, devendo indicar um gestor local, além de localizar e identificar analfabetos
absolutos - cadastrando-os para o ingresso em turmas de alfabetizacdo - e selecionar os
alfabetizadores e coordenadores de turmas (Manual Operacional do Programa Brasil
Alfabetizado 2008, Anexo | da Resolugdo CD/FNDE n° 52/2013, p.7-10).

Os alfabetizadores, conforme dados do Ministério da Educacdo (MEC, 2016),
disponibilizam voluntariamente seus servicos, conferindo-se preferéncia aos professores da

rede publica de educacdo béasica para composicdo do quadro (art. 2°, Ill, do Decreto n°
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6.096/2007), mediante retribuicdo ao auxilio (bolsa) do Ministério da Educacdo, cujo
pagamento é efetuado diretamente na conta do bolsista pelo Governo Federal.

Por conseguinte, no que se refere a participacao do alfabetizando dentro da faixa etaria
visada, ela estd condicionada ao seu cadastrado em sistema préprio — Sistema Brasil
Alfabetizado (SBA) - preenchendo as informacgdes obrigatorias que serdo validadas pelo
gestor local para que possa fazer parte de uma turma de alfabetizagdo (Manual p.14) .

Em relacdo as cargas horarias de alfabetizacdo, o PBA disponibiliza ao educando,
conforme seu grau de necessidade, verificado no decorrer dos testes cognitivos, cursos de 240
horas, 280 horas e 320 horas, equivalendo, respectivamente, a 6 (seis) meses, 7 (sete) meses e
8 (oito) meses de duracdo , ou seja, 0 numero de dias de aula sera de 4 (quatro) ou 5 (cinco)
por semana (art. 10, caput, da Resolucdo n° 31/2016).

1.2 Onde estdo os resultados?

O MEC disponibiliza Orientacdes sobre o Programa, dentre as quais informa que a
partir de 2011, a continuidade na adesao do programa esta condicionada ao preenchimento, no
SBA, de um relatério de Situacdo Final dos alfabetizandos das turmas encerradas nos ciclos
anteriores que o ente executor tenha aderido. Deste modo, modo a falta destas informacdes
implica no comprometimento da prestagdo de contas junto ao FNDE (OrientacGes sobre o
Programa Brasil Alfabetizados, MEC, 2011, p.5).

Ademais, 0s chamados “testes cognitivos de entrada” fazem parte das avaliagdes
diagnosticas iniciais e devem ser aplicados aos alfabetizandos até o 15° dia do inicio das
aulas. A consulta a esses testes, em regra, é possivel pela internet na pagina oficial do MEC
(Anexo | da Resolucdo CD/FNDE n° 52/2013, P.14), cujo acesso permaneceu indisponivel de
outubro de 2016 até o inicio deste ano. A indisponibilidade de acesso foi justificada
oficialmente pela interrupgdo temporaria para manutencdo programada na rede, periodo em
que foi determinada a suspenséo das adesdes e cadastros ao PBA pelo governo Temer.

Estima-se que o programa atendeu em média 14,7 milhdes de jovens e adultos entre
2003 e 2012 (MEC, 2012). Fazendo um comparativo entre o primeiro e o terceiro ano de
vigéncia, o0 PBA contou em 2003 com 1.598.430 inscritos, 83.653 turmas, totalizando 162,1
milhdes de reais em gatos publicos; e em 2006, contabilizou-se 1.609.446 inscritos, 90.643
turmas e 180,3 milhdes de reais investidos (MEC/Secad. Mapa do Brasil Alfabetizado

http://mecsrv04.mec.gov.br/secad/sba/inicio.asp). Assim, 11.016 educandos a mais foram
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inscritos de 2003 a 2016, com o aumento de 18,2 milhGes nos gastos publicos voltados ao

programa.

Conforme dados da UNESCO, com cinco anos de existéncia o PBA ja havia
cadastrado mais da metade dos analfabetos absolutos — jovens e adultos — do pais, sem,
entretanto, apresentar impactos significativos na reducdo das taxas de analfabetismo.
Contudo, auditorias teriam verificado que o alistamento de alfabetizandos seria superestimado
pelos voluntarios, mediante a inscricdo de pessoas ndo pertencentes ao publico alvo do
Programa, em virtude da necessidade de formar turmas com um numero minimo de
educandos para o recebimento do auxilio concedido pelo governo federal (UNESCO, 79-80).

Tal como expresso pela Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios, realizada pelo
IBGE em 2014, em relacdo ao periodo de 2003 a 2014, houve uma reducdo de 3,5% do

analfabetismo entre jovens e adultos no territorio nacional, como pode ser notado abaixo:

Ano 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014

Percentual | 11,6 | 11,3 | 11 10,3 | 9 98 |95 |89 |84 (85 |84 |81

Taxa de analfabetismo entre brasileiros com 15 anos ou mais (PNAD, IBGE, 2014)

Entretanto, apesar de implicagbes positivas nas estatisticas gerais sobre o
analfabetismo absoluto entre jovens e adultos nos ultimos 12 (doze) anos em territdrio
nacional, ndo ha informaces precisas sobre os resultados do PBA.

Observa-se, como descrito, uma queda da taxa de analfabetismo no Brasil no periodo
de implantagdo e execugdo do programa, porém, ndo nos indices esperados, isto é, pelos
propositos da Década das Nagdes Unidas para a Alfabetizagcdo. Entre os propdsitos esta a
melhora de 50% nos niveis de alfabetizacdo de adultos, em especial, para as mulheres. Ao
lado dessa expectativa, estd 0 incremento do acesso equitativo a educacdo basica e continuada
de adultos até 2015 (predmbulo da Resolu¢cdo CD/FNDE n° 31/06). Além disso, conforme a
meta do Plano Nacional de Educacdo, esperava-se um aumento de 93,5% da taxa de
alfabetizacdo de jovens e adultos até 2015 (predmbulo da Resolu¢cdo CD/FNDE n° 8/15).

A estranheza que esta lacuna causa provém, primeiramente, do fato de a composicéo
organizacional do programa prever um cadastramento digital e continuo em todas as suas
fases, convindo assim, questionar se o problema reside entdo na gestdo e divulgacdo destes
resultados, assim como na fiscalizacdo de suas acbes. Outra possibilidade apontada como

eventual falha, aqui na efetiva execucdo do PBA, seria a precariedade das condi¢cbes de
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ensino, bem como uma insuficiente captacdo dos recursos humanos mobilizados, além da
formacdo pedagdgica dos alfabetizadores e também o periodo insuficiente para proporcionar

uma alfabetizacdo de qualidade - até 8 (oito) meses-. (p. 80-81 UNESCO). Ou seja:

As licBes proporcionadas por essa experiéncia sdo faceis de extrair e dificeis
de realizar, pois indicam a necessidade de atuar simultaneamente em quatro
direcBes: articular a alfabetizacdo de jovens e adultos a outras politicas
sociais (de saude, assisténcia, trabalho e renda) que favoregam a mobilizacdo
e permanéncia dos educandos no processo; aperfeicoar a gestdo, agilizando
processos e controles; criar condicdes de ensino e aprendizagem apropriadas,
incluindo assisténcia aos estudantes (merenda, 6&culos, transporte) e
desenvolvimento profissional dos educadores; continuar o processo de
alfabetizacdo, assegurando oportunidades para ampliar e consolidar as
habilidades de leitura, escrita e calculo. UNESCO p. 81

Deste modo, sistematicamente, € notavel a desarticulacdo do PBA com outras politicas
publicas no &mbito da educagdo. Quer dizer, muitos educandos ndo aprendem a escrita e a
leitura de maneira suficiente para que haja uma funcionalidade minima do conteddo
apreendido, de sorte que deixam o programa como analfabetos funcionais.

Ainda, os alfabetizandos que atingem um nivel basico ou razoavel de aprendizado,
porém nao recebem o apoio adequado para a continuidade de seus estudos por meio de outras
politicas. E deixada de lado, assim, a necessidade imprescindivel de uma avaliagio
demonstrativa do cumprimento de metas (Asato, 2015, p. 73), além do direcionamento

essencial do individuo a outros programas.

2. 0 PBA E A SATISFACAO DOS DIREITOS FUNDAMENTAIS SOCIAIS

2.1 Focalizar e Universalizar a Alfabetizacéo

Em seu ciclo de formagdo, o PBA apresenta como principais Obices a sua
desenvoltura: primeiramente, em sua implantacdo pelos entes executores, a questdo do
cadastro inadequado do publico alvo; em sua execucdo, encontra um entrave no curtissimo
prazo de duracdo dos cursos; também, apresenta uma desarticulacdo latente com politicas que
propiciem a continuidade do alfabetizando nos estudos. Além, é claro, da ineficiéncia da
fiscalizacdo das acbGes do programa; controle e gestdo dos resultados. Todavia, cabe-0s
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questionar: o programa vigorou o0 tempo necessario para que apresentasse os resultados
almejados? Por que ndo ha interesse em sua manutencao?

Rummert e Ventura frisam que a Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional (Lei
n® 9.394/96), conjuntamente a outros instrumentos legais, combinou a centralizagdo das
decisGes com a descentralizacdo das acOes e responsabilidades de execucdo. Essa articulagédo
conferiu tom pulverizado e compensatdrio as politicas no &mbito da educagdo, de forma a
priorizar estratégias de focalizacdo em grupos de extrema pobreza (Rummert e Ventura, 2007,
p.31). Ressaltam os autores que:

Assim, embora vejamos ampliado o arco de agbes no @mbito da EJA, o
mesmo permanece centrado nas politicas focais, fragmentadas e
fragmentadoras do tecido social. Nelas se verifica a clara difusdo da falsa
premissa de que, como assinalou Marx (1984), a forca de trabalho, tomada
como mercadoria, é capaz, ela prépria, de ampliar suas possibilidades de
exploracdo pelo capital (Rummert, S. M.; Ventura, J. P., 2007, p.34).

Apesar de seu desenho institucional ser fundamentado na abrangéncia de um grupo
especifico, isto €, jovens com 15 anos ou mais, adultos e idosos analfabetos absolutos, o0 PBA
busca universalizar a educacgdo (art. 1° do Decreto n°® 6.093, 24 de abril de 2007). Além disso,
argumenta-se que os resultados por ele almejados nédo podem ser esperados a curto prazo e
prescindem de uma harmonizacdo com outras politicas. Soma-se, ainda, a fragmentacéo
observada em seus pontos de toque. Fragmentacdo essa que decorre: a) da ineficiéncia ou
mesmo desinteresse politico em desenvolvé-lo nos moldes legalmente arquitetados; b) sua
desconjuntura com outros programas voltados a educacdo basica. Todavia esta critica
encontra certo descompasso com a classica divisao de estilo de politicas entre universalizadas
e focalizadas.

A chamada focalizacdo de politicas publicas é ordinariamente definida e afirmada
como uma abordagem que prevé resultados a curto prazo; voltada a um grupo definido de
beneficiarios e com um custo orgamentéario relativamente baixo. Ao passo que a
universalizacdo representaria um programa abrangente, cuja cobertura objetivaria uma
totalidade. Célia Lessa Kerstenetsky (Kerstenetsky, 2006, p.564) defende que ndo ha uma
discussdo juridica clara sobre a tematica, o que contribui para a permanéncia de acepcdes
reducionistas. Segundo a autora, a focalizagdo ndo pode ser tida como mero residuo da
universalizacdo, cabendo considerar nog¢bes de justica social. Dessa forma, a aparente
dicotomia entre universalizacdo e focalizacdo seria, na realidade, uma das faces de uma

questdo bem mais profunda. Propde, assim, que a partir de duas concepcdes diversas e

228


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%206.093-2007?OpenDocument

alternativas de justica social, seja conduzida a escolha estilistica das politicas publicas
(Kerstenetsky, 2006, p. 566).

A primeira hipotese constituiria uma nocdo mais espessa de equidade ou suficiéncia
ética de consideracBGes de eficiéncia, no que se refere ao juizo sobre a oportunidade da
intervencdo publica. E a segunda acepcdo, fina, ou “mercadocéntrica” de justiga, voltar-se-ia a
distribuicdo de vantagens de carater econdémico, provenientes de transagdes livres de mercado
(Kerstenetsky, 2006, p. 566-573).

Por fim, haveria a op¢édo de se adotar a combinacéo entre universalizacédo e focalizagédo
mediante: 1- a concepcdo fina de justica: com énfase na universalizacdo (seguridade social,
educacao e saude bésicas) e com énfase na focalizagdo (uma rede de protecdo social minima);
ou lI- a concepcdo espessa de justica: com énfase na universalizacdo (educacdo, seguridade
social e saude universais) e com énfase na focalizacao (alocacgéo redistributiva de recursos a
grupos sociais em desvantagem) (Kerstenetsky. 2006, p. 566-573).

As politicas publicas focalizadas se traduzem como instrumento da redistribuicéo
periddica de recursos. Significa, assim, uma tentativa de se conferir a populacdo um
tratamento igualitario, mediante a implementacdo dos direitos sociais, representando, enfim,
um meio de protecdo e elevacdo de expectativas de grupos minoritarios, que sofrem
determinada opresséo de direitos.

Sérgio Azevedo (2003) considera os tipos de politica publica a partir de quatro
guestionamentos: objetivo, financiamento, implementacdo e identificacdo dos beneficiados,
classificando-as em: distributivas, redistributivas e regulatorias. As distributivas teriam
objetivos pontuais ou setoriais, atrelados a oferta de equipamentos e servi¢os publicos, sendo
financiadas pela sociedade como um todo, através do or¢camento publico, cujos beneficiarios
seriam pequenos grupos ou individuos de diferentes estratos sociais. As regulatérias, por sua
vez, implicariam a elaboracdo de leis que positivariam a discricionariedade ou vinculacéo do
governo nas politicas distributivas e redistributivas (Azevedo, 2003, p.38-44).

As politicas regulatorias serviriam como mecanismo de manutengdo da equidade e
protecdo das minorias, redistribuindo a renda na forma de recursos e/ou financiamento de
equipamentos e servicos publicos, incluindo a atuacdo de programas como o PBA. Seriam
financiadas por estratos sociais de alta renda, sendo os estratos de baixa renda o0s
beneficiarios. Elas seriam, pois, percebidas pelos beneficiarios na forma de direitos sociais e
atingiriam, conforme critérios definidos, grandes grupos sociais (Azevedo, 2003, p.38-44).

Adotando-se tais acepcBes, podemos inferir que o arranjo institucional mais adequado

seria 0 funcionamento coordenado destes trés tipos de politica, bem como a escolha de uma
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concepcdo espessa de justica. A questdo do desenvolvimento da educagéo no Brasil ndo é uma
questdo meramente pontual, de modo que o analfabetismo demonstra apenas umas das faces
de uma fissura estrutural que abrange a qualidade do ensino, a formacgdo de educadores, 0
namero de escolas e professores no ensino publico, as condi¢cBes de ensino e parcela do
orcamento publico destinada a este setor, cabendo melhor compreender porqué direitos que

deveriam ser prioridade na agenda politica brasileira vém sendo restringidos.

2.2 A Heranca do Estado de Bem-estar Social e a cristalizacdo de Politicas na educagao

O Welfare State serviu de base para legitimar uma mudanga econdmica que ndo estava
livre de riscos sociais. A producdo de riqueza foi diretamente afetada, operando-se uma
redistribuicao de renda para “financiar a provisao de oportunidades que afetam o bem-estar
das pessoas e suas perspectivas de vida” (Kerstenetzky; Kerstenetzky. 2015, p.600).

As politicas publicas, neste contexto, emergem como verdadeiros mecanismos de
implementacdo dos direitos sociais, cuja fundamentacdo reside na igualdade material, ou
melhor, em um tratamento igualitario que busca: I- respeitar o principio da maioria que
impera nas comunidades politicas democraticas contemporaneas; e Il- proteger as minorias
que se encontram social e economicamente em defasagem.

O modelo de Estado Social contribuiu para o estabelecimento de fungdes especificas
aos poderes politicos para a consecucdo de metas predeterminadas pela coletividade,
configurando-se uma alteracdo profunda na teoria da separacdo dos poderes (Canela Junior
p.58-60). Além disso, os bens e servigcos sociais, dentre eles a educacdo, passaram a ser
tomados como verdadeira fonte geracdo de empregos; cujos beneficios sociais estariam
designados a suplementar a renda pessoal, permitindo também a elevacdo do consumo e
colaborando na recuperacgédo de vendas e emprego (Draibe e Henrique, 1998, p. 56-70).

No Brasil das décadas de 1970 e 1980 foram implantadas estratégias de
desenvolvimento (Kerstenetsky; Kerstenetsky. 2016, p.589), de forma que a escolha entre o
estilo de politica publica a ser adotada experimentou uma polarizacao (Kerstenetsky. 2006, p.
564).

O capitalismo pds-industrial comeca a sofrer uma crise tardia e o0s ideais
corporativistas e neoconservadores embasam projetos neoliberais de reforma que atingem os
Estados de Bem-estar Social de forma a e “remercantilizar” a forga de trabalho, desacelerar a

sua expansao e cristalizar muitos de seus programas (Fiori, 1997, p. 142)
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Podemos, assim, notar uma descontinuidade no movimento das politicas publicas
garantidoras dos direitos fundamentais na educacdo. Em um primeiro momento, a luta pela
positivacdo dos direitos dessa natureza ganha forma na doutrina liberal, enfrentando, contudo,
0 argumento juspositivista de que sua exigibilidade estaria condicionada a expressa mengéo
no ordenamento juridico.

O paradigma do Estado de bem-estar social procura efetuar uma sintese entre as ideais
liberais e a necessidade efetiva de concretizacdo dos intitulados direitos humanos. Por
conseguinte, embasado pela Constituicdo dirigente e programatica de 1988 aos poucos 0
desenvolvimentismo vai tomando forma, enfrentando, contudo, uma profunda crise
econbmica, social e representativa no Estado Brasileiro que, em meio a dificuldade de gestdo
dos gastos publicos no contexto politico atual e frente a imperatividade do pagamento de uma
divida externa monstruosa, acaba voltando-se a um reducionismo que esta focado em manter
0 mercado funcionando. Vale citar:

(...) a crescente percepcdo de insucesso da arquitetura desenvolvimentista
conduzida pelo Estado em paises tardios e medida em termos de catch up
econdmico é a senha para a producdo de novas interpretagdes e contrastes ao
longo das dltimas décadas do século XX e inicio do século XXI. (...) Uma
abordagem mais explicitamente politica do Estado desenvolvimentista
introduz (formas de) democracia como objeto de atencdo e identifica o
Estado de bem-estar social como forma de Estado critica para a promogao da
transformacdo econémica (Kerstenetzky; Kerstenetzky, 2015, p. 582-583).

O desmantelamento do Estado de Bem-Estar Social acompanhado da crise estatal, que
tem como um de seus reflexos o governo interino, desembocam nos cortes orcamentarios e na
restricio das politicas publicas na educacdo. E ndo seria diferente com o PBA. E
inquestionavel o papel do alfabetismo como instrumento de exercicio da cidadania e mesmo
de autodeterminacdo no individuo, compondo nada mais do que a base para a desenvoltura da
educacdo basica, merecendo assim, um tratamento prioritario.

Marshall afirma a educacdo como um direito social de cidadania genuino, cuja
perspectiva consiste em moldar o cidaddo em formagao (Marshall, 2002, p.73). E transparente
que a alfabetizagdo opera como veiculo para a consecucdo de outros direitos fundamentais
sociais, como o direito a informacdo. O combate ao analfabetismo representa uma longa
jornada na realidade brasileira, abarcando uma série de politicas, tal como o antigo Programa
Alfabetizacdo Solidaria (PAS), implementado pelo governo Fernando Henrique Cardoso

(Rummert; Ventura, 2007, p. 35).
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Somente em 2016, cujo lema divulgado pelo governo federal foi “Patria Educadora”,
foram suspensos, além do PBA, o ProUni (Programa Universidade para Todos), o Pronatec
(Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego), o Fies (Fundo de
Financiamento Estudantil), ndo mais admitindo inscri¢des para 2016; além da reducdo do
numero de bolsas do Programa Ciéncia sem Fronteiras. Também, o programa Mais Educacdo,
destinado ao combate do trabalho infantil na zona rural ndo terd continuidade. Ndo haveria

escolhas menos tragicas para a reducéo dos gastos publicos?

2.3 A crise politica e a EC n° 95/16: quais 0s caminhos para a educagdo?

Tais caminhos conduziram a polémica Proposta de Emenda Constitucional (PEC) de
n° 241 na Camara dos Deputados e n° 55 no Senado Federal, popularmente conhecida como
“PEC dos gatos publicos”, a qual foi aprovada em ambas as casas legislativas e publicada na
forma da Emenda Constitucional (EC) n° 95, de 15 de dezembro de 2016. O seu conteido
altera o ato das Disposi¢des Transitdrias da Constituicdo Federal de 1988 — com a adicao dos
artigos 106 a 114 — para instituir a todos os Poderes da Unido um Novo Regime Fiscal, a
vigorar por vinte exercicios financeiros.

Assim, haverd um teto, isto €, um limite individualizado para a despesa primaria total
das expressbes do Poder Estatal, incluindo o Tribunal de Contas da Unido, o Ministério
Publico e a Defensoria Publica da Unido (art. 107, EC n° 95/16), compreendendo todo 0s
orgéos e entidades da administracdo publica federal direta e indireta.

Tais limites estender-se-d80 as despesas primarias realizadas no exercicio
imediatamente anterior, corrigido pela variagéo inflacionaria - Indice Nacional de Precos ao
Consumidor Amplo (IPCA), publicado pelo IBGE (Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica) -. (art. 107, 1l, EC n® 95/16). Interessante frisar que a EC postula, expressamente,
que estdo excluidas deste rol as despesas ndo recorrentes da Justica Eleitoral com a realizagdo
de eleigdes (art. 107, § 6°, IlI, EC n® 95/16). O art. 109 da EC n°® 95/16 prevé sangfes ao
descumprimento do limite explanado, tais como a vedacdo de concessdo de qualquer tipo de
vantagem, aumento, reajuste ou adequacao de remuneracdo pelo poder pablico e a alteracéo
de estrutura de carreira que implique o aumento de despesa.

Dentre as justificativas da proposta, encontram-se o reestabelecimento do equilibrio
fiscal de médio a longo prazo, a mudanca de rumos nas contas publicas, bem como a

confianca na sustentabilidade da divida publica. Também, barrar a deterioracdo do resultado
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priméario nos ultimos anos, utilizando-se a estratégia da meta de resultados priméarios como
“ancora da politica fiscal” (EMI n°00083/2016 MF MPDG).

As despesas primarias incluem setores como a salde e a educagdo. Assim, serdo
também paralisados os valores repassados a essas areas, de sorte que a abrangéncia e a
qualidade das politicas publicas nesse sentido serdo prejudicadas. O fato € que a Constituicdo

~9

Federal de 1988, conhecida como “Constitui¢do Cidada” conferiu prote¢do especial aos
direitos fundamentais sociais, determinando, ainda sua aplicabilidade imediata (art. 5°, § 1°,
CF/88).

Como pode ser notado, um extenso rol de programas voltados a educacéo foi cortado
nos Gltimos anos, e, em massa, no ano de 2016. A problemética da educacdo é em muito
discutida e ndo ha davida de que a efetiva melhora neste sistema demanda mudancas de cunho
estrutural e investimentos muito bem geridos, alem de uma execucdo e fiscalizagdo
adequadas.

A previsdo quanto a sua melhoria em um futuro proximo é um tanto quanto
pessimista, dada a obviedade de sua ocupacdo, em segundo plano, em relacdo a defasagem da
Economia Brasileira. Resta-nos questionar se medidas extremas de harmonizacdo fiscal séo
capazes de conferir espaco a recuperacdo econdémica e a um cenario no qual serdo destinados

0s recursos adequados para os setores basicos.

CONCLUSAO

O analfabetismo no Brasil mostra-se como um dos grandes fatores de exclusdo social,
um problema crénico (Diniz, 2014, p. 643) que reflete a persistente condicdo de
subdesenvolvimento do pais e a marginalizacdo da populacdo dos Estados com recursos
financeiros mais escassos.

O PBA surgiu com uma proposta ambiciosa, porém, muitas de suas caracteristicas
provinham de programas e acOes anteriores. Cabe indagar, pois, se o ideal a se esperar do
programa seria a inovacdo ou o alcance de meios adequados que possibilitem sua execucao.
Todos os seus antecessores enfrentaram, em maior ou menor grau, a precariedade das
condigbes de ensino; bem como um numero insuficiente de instituicdes de ensino e
professores da rede publica.

Como problemas pontuais, alarmante o cadastro indevido do publico alvo para repasse
dos recursos do Programa. Ademais, em relacdo a duracdo dos cursos: como esperar que um

individuo que nunca tenha tido contado com a alfabetizacdo por toda a sua vida possa

233



aprendé-la adequadamente em apenas oito meses?Ainda, serd que 0 programa perpetuou o
tempo necessario para demonstrar sua capacidade redistributiva?

Também € necessario averiguar se a divisdo de turmas propiciava uma alocagédo
razoavel dos alunos, condizente com seu nivel de aprendizado, proporcional as semanas
cursadas. E, em verdade, restam poucas alternativas ao alfabetizando que, ao finalizar a carga
horéria prevista no PBA, ndo recebe qualquer apoio para a continuidade de seus estudos em
virtude de uma flagrante desarticulacao das politicas publicas educacionais.

Cabe ainda ressaltar, que os cortes orcamentarios na educacado e satde provém de uma
reacdo a crise econdmica, social e de representatividade que o Brasil enfrenta, de modo que a
saida apontada é a priorizagdo do equilibrio fiscal.

Assim, 0 modelo do Estado de bem-estar social emergiu como uma tentativa de
efetivacdo dos direitos fundamentais sociais, tendéncia, que, de inicio, procurou sintetizar o
paradigma desenvolvimentista, sofrendo contudo, um verdadeiro embate com a defasagem
econdmica brasileira. Desarticulou-se assim, o Estado social, com amparo em fundamentos
neoliberais e conservadores que conduziram a medidas drasticas tdo como expressa a EC n°
95/2016. Remanesce, contudo, a questdo: ha escolhas menos tragicas que ndo sacrifiquem os

direitos fundamentais sociais?
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