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RESUMO

Este artigo tem por objetivo situar o debate sobre a questdo da desigualdade educacional no
contexto da Regido Metropolitana de Sdo Paulo, buscando explorar suas l6gicas subjacentes.
Para tanto, recorre-se a informagdes sobre desempenho escolar de alunos da 52 série do ensino
fundamental e nivel de escolaridade da familia, analisadas conforme os padrdes que assumem
nos diversos distritos ou setores censitarios da Regido. Tais informagdes sdo organizadas em um
Sistema de Informagdes Geogréficas, que permite identificar padrdes de heterogeneidade do
desempenho educacional em sua dimens&o espacial.
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SUMMARY

The article introduces the debate on educational inequalities in the context of the S&o Paulo
Metropolitan Area, exploring its underlying logics. It employs information on the performance
of 5" grade students and the educational level of their families, analyzing patterns of perfor-
mance in districts and census tracts of the Metropolitan Area. Such information is organized
within a Geographic Information System, which allows the identification of heterogeneous
patterns of schooling performance in its spatial dimension.
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Para qual quer observador da cena brasileira, € uma obviedade afirmar
gue os pobres tém pior acesso aos servicos publicos. No entanto, isso néo
pode ser tomado como regra geral: 0 acesso varia de modo significativo entre
regides e familias com o mesmo nivel de renda — tema que tem sido
destacado, por exemplo, no ambito do projeto de desenvolvimento humano
das Nagdes Unidas’. A fim de situarmos nossas consideracdes em torno do
objeto central deste artigo — a desigualdade educacional no &mbito da
Regido Metropolitana de S&0 Paulo —, examinemos as principais linhas
explicativas apresentadas pela literatura acerca da desigual dade na oferta de
servicos publicos.

Um primeiro argumento baseia-se na idéia de que os segmentos menos
educados e com uma rede de rel agdes sociais precaria tém menor capacidade
de demandar servicos publicos aos governos?. 1sso se verificaria sobretudo
onde o processo de decisdo acerca dos servicos a serem oferecidos depende
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diretamente da demanda da populacéo local, sga individualmente, sga por
meio de movimentos sociais. Tal parece ser 0 caso, por exemplo, da ofertade
ensino infantil em trés localidades da Regido Metropolitana de S&o Paulo em
gue desenvolvemos pesquisa (Maua, Guarulhos e Embu), onde a disponibili-
dade de novas vagas depende em grande medida da demanda direta da popu-
lacdo, umavez que a oferta desse servico ndo € imposta pelalegislacdo, como
no caso do ensino fundamental. Dessaforma, as &reas com maiores concentra-
¢des de pobres e migrantes recentes acabam sendo reconhecidamente aque-
las onde a oferta do servico é mais precéria’. Em outras palavras, hipoteses
baseadas no papel do chamado "capital social" — que considera as dinémicas
das politicas em razéo da ac¢do de grupos de interesse e/ou de movimentos
sociais — resultam logicamente num quadro de pior cobertura nas areas que
concentram segmentos popul acionai s menos organizados e educados’.

Um segundo argumento importante pode ser desenvolvido com base
na perspectiva neo-institucional, que ressalta o papel da burocracia nas
diversas politicas publicas®. De acordo com essa visdo, as caracteristicas da
burocracia em termos de treinamento, insulamento, coesdo, valores etc.
podem afetar significativamente as politicas publicas no longo prazo. 1sso
porque os gestores que decidem sobre onde e como 0s Sservigos sociai s seréo
implementados, egressos da classe média, ndo necessariamente compreen-
dem os cédigos, linguagem, atitudes, valores e necessidades da populacéo
pobre, de modo que moradores de favelas e periferias podem ser objeto de
preconceito por parte de gestores, que ndo 0s perceberiam como alvo pre-
ferencial de suas politicas’.

No caso da politica educacional, os professores e diretores de escola,
gue sdo seus principais agentes locais, muitasvezes evitam trabalhar em locais
de dta concentracdo de pobres’. Referindo-se ao dmbito paulista, alguns
autores destacam o preconceito socia e racial de parte desses profissionais
como uma importante barreira histérica para a provisdo de servicos educacio-
nais em areas pobres®. De fato, a quest&o do preconceito das burocracias e
servidores publicos em relacéo a pobres e negros ndo deve ser menosprezada
guando se pensa a questéo da desigual dade na provisdo de servicos sociais,
hga vista a longa tradicdo de desigualdade e preconceito que perpassa as
diversas dimensBes davida socia do pais’.

Um terceiro argumento segue a tradicdo estabelecida pela economia
institucional, propondo que a estabilidade do sistema judicia e do regime de
propriedade privada influencia a performance econdmica no longo prazo, ou
sgja, sistemas legais organizados propiciariam uma condi¢éo de menos riscos
econdémicos e mais estimulos para investimentos publicos™. Organizacdes
internacionais como o Banco Mundial frequentemente tém lancado méao
desse argumento ao defender a regularizagdo fundid&ria como precondicéo
para o desenvolvimento econémico e socia'. Parece inquestionavel porém
que leis e regulamentos em torno dos multiplos aspectos da vida social néo
podem ser tomados como dados nos paises em desenvolvimento, em que
vigoram mdltiplas condicdes de informalidade?, particularmente no que diz
respeito ao uso daterra, de modo que somente umas poucas localidades— as
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chamadas "cidades legais' — podem ser em alguma medida comparaveis as
dos paises desenvolvidos™. Tal situagio de irregularidade acaba por "justifi-
car'" a ndo-provisdo de servigos publicos, ou limitar sua possibilidade, em
areas de favelas ou | oteamentos clandestinos, ja que o Estado precisa seguir 0s
muitos procedimentos legais para adquirir terras ou construir equi pamentos
publicos em éareas desse tipo. Além do mais, os gestores publicos freglente-
mente evitam fazer investimentos sociais em areas que possam vir a ser objeto
de acBes de reintegracdo de posse por parte de agentes privados'.

Embora estgja em curso no Brasil um instigante debate sobre esse tema
no que diz respeito as politicas urbanistica, habitacional e ambiental*®, ha pou-
quissimadiscussédo acerca do impacto dasformas de uso do solo para politicas
sociais como as de salde e educacgéo. De qualquer modo, o que ha de mais
relevante nessa proposi¢éo € a sugestéo de que existiriam barreiras institucio-
nais a oferta de servigos sociais em &reas informais, independentemente do
papel dos atores sociais locais, da burocracia ou mesmo dos governantes'®.

No caso da politica educacional, o problema do acesso dos segmentos
mais pobres aos servicos publicos ganha dimensdo ainda mais complexa, j&
gue, aém dos elementos politico-institucionais acima apresentados, também
as familias desempenhariam papel crucial nesse processo. De fato, uma sig-
nificativa producao cientifica — derivada de estudos do tipo cross-section
entre paises e regides — oferece evidéncias substanciais de que a escolari-
dade da familia (da mé&e sobretudo) e, subsidiariamente, a renda familiar
estariam entre os principais fatores do desempenho escolar e da permanén-
cia da crianca na escola. Filmer e Pritchett, por exemplo, estudaram essa
relacéo para 35 paises e concluiram gque os fendmenos da baixa escol aridade
e da pobreza est&o intimamente associados em paises em desenvolvimento,
num circulo vicioso de reproducéo da pobreza®’. Estudo semel hante para os
municipios de S&o Paulo, produzido pela Fundagdo Seade, indicou que
baixos desempenhos escolares estéo associados a baixos niveis educacionais
dos pais, mas ndo necessariamente a um baixo nivel de renda familiar:
constatou-se um surpreendente conjunto de municipios (sobretudo no Oeste
do Estado) com renda média-baixa mas com indicadores educacionais supe-
riores & média estadual *®.

Desenvolvemos a seguir uma andlise da politica educacional no con-
texto da Regido Metropolitana de S&o Paulo. Tentamos explorar elementos
empiricos que tragam luzes a esse debate, sem ter a pretenséo de proporcio-
nar uma resposta que esgote o problema.

Desempenho educacional e escolaridade da familia

Produzimos para os principais municipios da Regido Metropolitana de
S0 Paulo uma andlise que associa o desempenho escolar dos alunos de 5% sé-
rie do periodo diurno do ensino fundamental das escolas estaduais— refletido
na nota obtida no exame em Lingua Portuguesa do Sistema de Avaliagdo de
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Rendimento Escolar do Estado de S&o Paulo (Saresp) em 2001, entre zero e
100 — e a escolaridade média do responsavel pelo domicilio™ no distrito
onde aescolaestalocalizada. A associacdo dos dados do Saresp, referentes as
notas meédias por escola, e do Censo Demogréfico 2000, para a segunda va-
riavel, foi processada pelo meio de um Sistema de Informagbes Geograficas
organizado no dmbito do Centro de Estudos da Metropole.

O Gréfico 1 mostra que a associagdo aqui explorada entre escolaridade
dafamilia e desempenho escolar apresenta forte correlagéo (R? = 46%), o que
permite, em tese, reproduzir o modelo de interpretagdo sugerido pela li-
teratura para o ambito da Regido Metropolitana (a variabilidade observada
entre os distritos de maior escolaridade pode ser atribuida a fregiiéncia de
escolas particulares por parte de criangas oriundas de familias de maior
renda)®®. Contudo, o analista deve ser cautel0so com esse tipo de resultado:
além dos cléssicos problemas associados a chamada "fdécia ecologica’, em
gue ainferéncia de relagdes entre dados individuais ndo pode ser claramente
derivada de dados agrupados por areas, os dados produzidos dessa forma
tém pouca utilidade para instruir a acdo governamental, embora certamente
sirvam para revelar a desigualdade e a heterogeneidade educacionais.

Gréfico 1
Médias das notas em Lingua Portuguesa de alunos da 5° série e da escolaridade do
responsave pelo domicilio, segundo digtritos censitarios
Regiéo Metropolitana de Sfo Paulo

80

Nota média em Portugués

30 R?=04632

4 5] 8 10 12 14

Anos de estudo do responsével pelo domicilio

Fonte: Secretaria Estadual de Educagéo. Saresp 2001; IBGE. Censo Demografico de 2000.
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Além de suas limitagdes metodol égicas, analises desse tipo ndo deixam
de ser preocupantes sob outros aspectos. Se as desigual dades educacionais
tém aver principa mente com as condi¢des familiares dos alunos, que papel
caberia ao Estado no sentido de tentar reduzir tais desigualdades? As respos-
tas governamentais tém sido as mais diversificadas, desde os programas de
"bolsa escola" até a espera por transformacdes educacionais intergeracionais,
com o0 aumento do acesso a escola. Cabe ressaltar, porém, que a logica da
presente andlise enfoca a familia— e ndo o sistema escolar — como locus
privilegiado de enfrentamento do problema educacional.

Para aprofundarmos esse argumento, reproduzimos 0 mesmo exercicio
com uma escala alterada: em vez de tomarmos dados de desempenho escolar
e de anos de estudo do responsavel pelo domicilio por distritos, considera-
mos 0s mesmos dados por escola e pelo setor censitério onde a escola esta4
localizada®™. Sem muita surpresa, podemos observar, no Grafico 2, qQUENESSA.  (21) para esse exercicio foram
escala de observagio a correlagso entre essas duas dimensdes é muito mais ~ SXSjderadas todas as escolas

estaduais para as quais existia

ténue (R? = 15%). No Quadro 1 apresentamos indicadores agregados para 0 dado denotano ensino diur-

cada um dos quadrantes formados pela intersec¢do das médias das duas

variaveis consideradas no gréfico.

Grafico 2

no, o que nos deu um total de
1.175 pares de escolas/setores
censitarios. A Regido Metropo-
litana tinha um total de 21 mil
setores censitarios no Censo de
2000.

Médias da nota em Lingua Portuguesa de alunos da 52 rie e da escolaridade do
responsdvel pelo domicilio, segundo setor censitério onde a escola esté locdizada
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Fonte: Secretaria Estadual de Educag&o. Saresp 2001; IBGE. Censo Demogréfico de 2000.
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Quadrol
Indicadores para os quadrantes de desempenho escolar
e escolaridade do responsavel pelo domicilio
Regiéo Metropoalitana de S50 Paulo
2001

Indicadores Quadrante 1 Quadrante2 Quadrante 3 Quadrante 4
Escolaridade Escolaridade Escolaridade  Escolaridade
enotas abaixoenotas enotas admae notas
abaixo aima aima abaixo
damédia damédia damédia da média

Tota de escolas/setores ar7 244 305 147
Digtribuicéo dos

alunos de 5% a 8% s&rie 43% 19% 25% 13%
Nota média em Lingua

Portuguesa, 5° sériediurno 39,7 496 50,3 413
Anos médios de estudo do

responsavel pelo domicilio 57 6,0 90 83
Renda média do

responsével pelo domiciliot 37 42 109 83
Digtribuicéo na

populagdo tota 45% 22% 22% 11%
Criangas (7 a 14 anos) na

populacdo totd do quadrante 16% 15% 11% 1%
Responsdves pelo

domicilio ndo-alfabetizados  9.4% 800 24% 32%

Fonte: Secretaria Estadual de Educagdo. Saresp 2001; IBGE. Censo Demogréfico de 2000.
(1) Em salério minimo de julho de 2000 (R$ 151,00).

As escolas do Quadrante 1 sdo aquelas que simultaneamente apresen-
tam notas em Portugués abaixo da média regional e estdo situadas em areas
cujos responsavei s pelafamilia tém escol aridade abaixo da média dos setores
censitérios considerados. Estdo nesse quadrante a maior parte dos alunos de
5% a 8% série do ensino fundamental (43%) assim como das criangas entre 7 e
14 anos de idade (50%) da Regido. Como esperado, essas escolas apresentam
0s resultados mais precérios em todas as varidveis expostas no quadro,
notadamente constituindo o Unico quadrante com nota média inferior a 40.
Assim, parecem existir escolas que, como proposto na literatura, refletem
situagBes de desigual dade educacional explicaveis pela presenca de familias
pouco educadas. Mas isso ndo esgota 0 universo explicativo.

Observa-se também um numero significativo de escolas que est8o
acima da média da regido em termos de nota em Portugués (algumas, muito
acima) e abaixo da média em termos de escolaridade média do responsavel
pelo domicilio do setor censitario onde a escola esta localizada (Quadrante
2). Ainda que amaior parte dessas escolas se concentre ao redor dos valores
médios, hé casos dispersos de médias muito altas (Gréfico 2). Dessa forma,
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o Quadrante 2 é de grande interesse empirico para as politicas educacionais,
umavez que as escolas nele inseridas contrariam aliteratura: que fendbmenos
existiriam nessas regifes e escolas que explicariam um melhor desempenho
dos alunos?

Nos outros dois quadrantes, que agrupam as familias com maior
escolaridade, observa-se uma grande dispersao de notas médias por escola.
Os resultados do Quadrante 3 representam 0s casos previstos na literatura:
alta escolaridade do responsavel pelo domicilio e notas médias maiores. O
Quadrante 4, apesar de pouco numeroso, representa uma surpresa: ata es-
colaridade dos responsaveis e notas baixas. No entanto, esses dados devem
ser lidos com cuidado: grande parte da disperséo observada deve ser credi-
tada ao fato de que a maioria das familias de maior renda e escolaridade ndo
matricula seus filhos em escolas publicas.

Em suma, os dados apresentados por escola e setor censitério sugerem
um quadro bastante complexo, em que a relacdo entre escolaridade da
familia e desempenho escolar dos filhos parece ser bastante relevante em
alguns casos e em outros ndo. 1sso sugere que outros fatores relacionados ao
sistema de ensino, bem como as caracteristicas mais gerais das areas onde
estdo localizadas as escolas, condicionam o processo educacional. Infeliz-
mente, ndo temos condicdes neste momento de explorar todas as dimensdes
do problema, ja que nesta etapa do projeto ainda ndo puderam ser reunidas
informagdes quantitativas sobre infra-estrutura da escola, nUmero de profes-
sores etc., bem como informacdes qualitativas sobre a natureza da direcao,
atuacao das associacfes de pais e mestres, nivel de qualificacdo dos professo-
res etc. Ainda assim, parecem existir dimensdes espaciais do fendmeno que
oferecem indicacdes relevantes para a andlise, tal como discutimos a seguir.

Padr des espaciais

O Mapa 1b (ver encarte de mapas ao fim do Dossié) mostra a dis-
tribuicdo espacial das escolas agrupadas de acordo com os quadrantes. Como
esperado, as areas periféricas dos municipios abrangidos neste estudo con-
centram os responsaveis pelo domicilio com escolaridade abaixo da média
daregido (Quadrantes 1 e 4), enquanto as escolas classificadas no Quadrante
3 (notas acima da média associadas a alta escolaridade) estéo distribuidas,
com poucas excecles, em locais mais proximos ao centro dos municipios.

Apesar das evidéncias ja apontadas de que ha escolas localizadas em
areas pobres e com desempenho dos alunos acima da média, 0 mapa mostra
claramente que existem areas continuas em que o desempenho escolar é
baixo. A parte sudoeste do municipio de Sdo Paulo (especialmente no Jardim
Angela) apresenta uma grande concentracdo de escolas com notas baixas
gue "transbordam" essa realidade para 0s municipios vizinhos de Embu das
Artes e Tabodo da Serra. O extremo leste do Municipio também concentra
escolas com baixo desempenho dos alunos em éreas bastante contiguas,
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aspecto que ainda se observa para aém das fronteiras dos municipios de
Itaquaquecetuba, Ferraz de Vasconcelos, Poa e, em certa medida, o sudeste
de Guarulhos. Chama também a atenc&o o ABC (a sudeste do municipio de
Séo Paulo), que registra, em geral, uma clara divisdo espacial centro/periferia
com relacdo ao desempenho dos alunos. Os municipios de Maua e Diadema
sd0 0s Unicos que apresentam uma concentracdo espacial de escolas de
baixo desempenho localizadas em areas de baixa escol aridade dos responsa-
veis pelo domicilio.

De forma geral, o Mapa 1b parece sugerir que escolas com baixo
desempenho escolar sdo contiguas espacialmente, sugerindo a existéncia de
um fendmeno que pode ir além da performance de escolas individuais. Para
explorar esse fenbmeno, desenvolvemos no Mapa 2b um procedimento que
assume a nota escolar como se ela fosse a altitude numa cartografia de curvas
de nivel, de forma a criar uma certa "topografia'?, as &reas de uma determi-
nada cor sendo dadas pel os grupamentos de escolas com 0 mesmo desempe-
nho educacional.

A divisdo espacial € ai clara. Dois grupos distintos de &reas com notas
médias abaixo de 40 se formam: ao sudoeste (Jardim Angela, Cap&o Redon-
do, Embu etc.) e anordeste (Lajeado, Itaim Paulista, Jardim Presidente Dutra
etc.). Analogamente, no centro de S0 Paulo, com extensdes para o ABC,
localiza-se a regido com concentracdes de escolas de melhor desempenho.
Observa-se também a existéncia de regides de periferia com desempenho
escolar significativo, indicando que o fendmeno dos agrupamentos de baixo
desempenho néo pode ser explicado apenas em razdo das varidveis relativas
as condicdes familiares.

Discussao

A concentracdo de agrupamentos de escolas com baixissimo desempe-
nho em areas especificas da Metropole — sobretudo no entorno dos distritos
paulistanos do Itaim Paulista, aleste, e do Jardim Angela, a sudoeste — indica
claramente que, para além das explicacOes relacionadas a renda familiar e a
escolaridade das familias, ha outras dimensfes socioespaciais que parecem
condicionar o resultado do processo educacional. Seria pretensioso, a esta
altura da pesquisa, sugerir qualquer padréo de explicacdo mais definitivo
para o fendmeno. Assim, a discussao que se segue € especulativa e tem por
objetivo suscitar o0 debate.

Os dois principais agrupamentos de escolas com baixo desempenho
correspondem a areas, além de pobres, com elevado crescimento demogré-
fico e dta proporcado de favelas e loteamentos clandestinos, bem como a
areas em gue se evidenciam importantes problemas relacionados & degrada-
¢do das relagbes sociais e comunitérias, expressas em elevados indices de
violéncia e de homicidios®. Devemos buscar fatores explicativos que te-
nham relac@o com caracteristicas peculiares do sistema educacional dessas
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areas ou com aspectos sociais particulares desses locais, uma vez que
pobreza e crescimento demogréfico nao podem explicar por si o baixo
desempenho observado, pois ha escolas localizadas em outras areas igual-
mente pobres e demograficamente dindmicas — ao norte da Regido Metro-
politana e ao sul do ABC, por exemplo — cujos indicadores de desempenho
s80 muito superiores.

Seriam esses 0s casos tipicos, discutidos no inicio do artigo, de areas
com rede de relagdes sociais precaria (ou baixo capital socia)? Haveria ai 0
efeito combinado de ilegalidade da propriedade da terra? E, nessa situagéo,
os moradores dessas areas estariam sendo vitimas do preconceito dos pro-
fissionais do servico publico? Com relacdo a este Ultimo ponto, ndo ha ne-
nhuma razéo a priori para imaginar que as delegacias de ensino sgam
sistematicamente piores nessas areas, induzindo deterioracdo do desempe-
nho local. A Unicahipétese plausivel nesse caso seria considerar que, em face
dos niveis de violéncia, professores e diretores se sentiriam desestimulados a
atuar nesses locais, bem como teriam maior dificuldade em lidar com os
alunos. Segundo esse argumento, situacBes de risco presentes nessas areas
induziriam respostas particulares dos servidores da area de educacao, acen-
tuando as condicdes de degradacdo da escola.

Por outro lado, é plausivel considerar que os elevados niveis de
segregacdo — na forma de grande concentracao local de pobres e desempre-
gados, dificuldade de acesso a servicos, fdta de organizacdo socia e um
contexto de fata de perspectivas — induziriam o desenvolvimento de uma
cultura de desrespeito e desinteresse pela escola. Quando os alunos e a so-
ciedade local n&o investem na escola como espaco de promocado de novas
oportunidades, torna-se muito mais dificil elevar os padrdes educacionais,
mesmo contando com funcionérios zelosos e dedicados™.

Do ponto de vista da politica publica, porém, pouco importa qual
desses argumentos € o mais relevante. Provavelmente trata-se de um circulo
vicioso pelo qual o risco acentua o medo dos servidores, 0 que compromete
seu desempenho, 0 que aumenta o descrédito na escola, o que potencializa
o risco. A evidéncia internacional sugere que existem importantes espirais
sociais descendentes derivadas da segregacdo intra-urbana®. Tais areas
requerem uma atitude diferente por parte da sociedade e da midia, bem
como uma notavel mobilizacdo do setor publico. Faz-se necessaria portanto
uma agenda de politicas publicas especiais para areas especiais. 0s locais
altamente segregados. Ai as politicas universais ndo sédo suficientes para re-
verter por si sOs essas dinamicas de reproducdo da baixa escolaridade e da
segregacdo. De fato, é improvavel que uma Unica e isolada politica setorial
(como a educacional ou a de salde) possa mudar tal contexto. Somente
acdes coordenadas, envolvendo diversas dimensdes de politica piblica —
regularizacdo fundiaria, cultura, infra-estrutura urbana, seguranca, transpor-
tes, lazer, salde, educacdo —, serdo capazes de desconstruir esse eixo de
reproducdo da desesperanca.
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