EDUCAGAO BASICA BRASILEIRA: CONTEXTO, LEGADO, DESAFIOS

I. INTRODUCAO

Ha um consenso generalizado de que um dos maiores desafios educacionais do
Brasil neste inicio de século 21 é melhorar a qualidade das aprendizagens para a grande
massa de criangas e jovens que estdo na escola basica. Um pais que tem sido relativamente
bem sucedido em alcancar razoavel qualidade educacional para sua elite, ainda ndo sabe
como garantir esse direito béasico para uma grande massa de alunos. Também é
amplamente reconhecido que ao longo de sua histéria a marca mais distintiva da educagéo
escolar brasileira foi seu carater de privilégio de uma minoria favorecida cultural e

economicamente.

Dessa perspectiva decorre uma primeira indagacado sobre um fato que contraria as
andlises convencionais da relacdes entre educacdo e desenvolvimento. O atraso
educacional brasileiro e a baixa escolaridade de sua forgca de trabalho, ndo impediram o
crescimento econdmico e a modernizagéo industrial do pais que ocorreu durante pelo menos
4 décadas do século 20. Foi s6 no limiar do século 21 que a falta de mao de obra qualificada
passou a ser seriamente considerada entre os fatores que ameagam a sustentabilidade do
desenvolvimento nacional.

Cabe também perguntar porque a educacao béasica ndo fez parte da agenda dos
movimentos sociais do periodo de crescimento econdmico acelerado. Do pds guerra até o
golpe militar de 1964, setores expressivos da classe média urbana, da intelectualidade, das
organizacbes de trabalhadores, dos partidos de esquerda e das entidades estudantis,
mobilizaram-se pelas bandeiras nacionalistas. Pelo monopdlio estatal do petréleo, contra a
remessa de royalties para o exterior, defendia-se a protecdo da industria nacional diante da
concorréncia externa e propunha-se as “‘reformas de base” para solucionar os problemas
nacionais. Nao é verdade que a sociedade brasileira, ou pelo menos seus setores mais
progressistas ndo defenderam a educacéo. Defenderam sim, mas a educacdo universitaria’.
Registre-se que nesse mesmo periodo menos de 1% dos jovens chegavam ao ensino
superior € ja se queria reforma-lo.

As indagagBes prosseguem: porque a escola basica indispensavel para a
democracia, libelo do Manifesto dos Pioneiros 15 anos antes (1932), ndo estava entre 0s
temas que mobilizavam esses setores “esclarecidos” da sociedade, nem mesmo entre 0s
estudantes universitarios? Porque o movimento de defesa da escola publica, organizado
diante da iminéncia de aprovacdo de um projeto de LDB considerado conservador (1960-
1961), ndo chegou a sensibilizar outros setores além dos educadores, os mantenedores de
escolas e os estudantes do ensino superior?

1 . - . .
Havia uma musica de protesto muito cantada nos MPCs, movimentos de cultura popular, na qual todas as
reformas eram listadas: reforma agraria, universitaria, politica e bancaria.
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. CONTEXTO E HISTORIA

A rapida revisdo histdrica que se segue tem por objetivo responder essas perguntas e
identificar, nesse passado recente, fatores que determinam até hoje as dificuldades
enfrentadas para melhorar para todos a qualidade da educacao bésica.

Uma passagem pacifica de coldénia a nagdo independente.

Diferentemente de seus vizinhos da América do Sul, o Brasil ndo precisou lutar por
sua independéncia. Em varios dos paises de lingua hispanica, as guerras de libertacao
nacional lideradas por heréis como Simon Bolivar e San Martin, forjaram nacionalidades com
raizes populares. Seus ideais eram influenciados pelo iluminismo que valorizava o
conhecimento cientifico. Suas liderangas tinham alguma nocéo da importancia de educar o
povo para construir uma nacéo, dai sua insisténcia com o ensino do espanhol como lingua
vernacula para todos, ainda que linguas nativas sobrevivessem no ambito familiar
doméstico.

No Brasil o processo de libertacdo da metropole foi diferente. Com a vinda da familia
real em 1808, o pais adormeceu colbnia e despertou império por concessao da coroa.
Catorze anos depois, um “arranjo por cima” levou a uma independéncia (1822), que nao foi
republicana mas a continuidade do regime imperial. A Republica s6 chegaria 67 anos mais
tarde.

Em 1808, a corte portuguesa se instalou no Rio de Janeiro com 10.000 nobres e a
nata da intelectualidade da metrépole. A esse grupo seleto juntaram-se, alguns anos depois,
mais de 40 intelectuais franceses dispostos a tentar a vida abaixo do equador para escapar
da turbuléncia social em que estava mergulhada a Franca depois da derrota de Napoledo.

Considerando a modéstia cultural do pais, essa imigracdo massiva de pessoas
ilustradas ndo deixou de ser um fermento para a vida cultural e intelectual da coldnia. Mas
seu impacto ficou restrito a uma minoria e se gerou alguma demanda educacional foi para o
nivel superior, para aqueles que ndo mais podiam mandar seus filhos estudar na Europa.
Além disso o jovem reino brasileiro precisava iniciar a formacao de dirigentes para operar o
estado, a burocracia, as armas. Dai que a educacédo basica estivesse definitivamente fora da
agenda dos dirigentes nesses primeiros tempos do Brasil império.

Desde que a familia imperial chegou ao Brasil, até a partida de D. Jo&do VI em 1822,
foram criadas faculdades, academias, cursos ou escolas de nivel superior, publicos e
gratuitos, a maioria no Rio de Janeiro mas também em algumas provincias como Sao Paulo,
Bahia e Pernambuco. Além de instituices de ensino superior, criaram-se no Rio de Janeiro
instituicdes culturais e cientificas: a Biblioteca Nacional, a Imprensa Régia (cuja primeira
publicagéo foi A riqueza das na¢gBes de Adam Schmidt); o Jardim Botanico, um observatério
astronébmico, um museu da mineracdo e um laboratério quimico. O impacto dessas



realizacdes, no entanto, ficaram limitados a pequena elite local e para entender porque isso
ocorreu é preciso examina-las na perspectiva de seu contexto historico.

Em primeiro lugar deve-se lembrar que as iniciativas educacionais e culturais do
periodo joanino, verdadeiros icones do mundo letrado da época, aconteciam num pais que
tinha mais de 80% de analfabetos e que sé conseguia escolarizar 3% (trés por cento) de
suas criancas. Um pais que cinquenta anos antes havia expulsado os jesuitas que
alfabetizavam indios e colonos pobres, e ndo substituira o trabalho proselitista dos religiosos
por uma educagdo primdria leiga e gratuita, ideal que a Europa consagrara desde o século
18. Cabe por fim observar que as instituicdes de ensino, cultura e ciéncia iriam dar emprego
aos bem nascidos transferidos com a corte e aos seus descendentes, inaugurando a atracdo
pelo emprego publico de alto nivel no Brasil, particularmente no Rio de Janeiro.

Essas instituicdes, criadas para dar impulso ao desenvolvimento brasileiro no periodo
imperial, seriam bons exemplos histéricos daquilo que Acemoglu, D. e Robinson, James A.
(2012) chamam de instituicbes extrativistas, por oposicdo a instituicdes inclusivas. Esses
autores atribuem a riqueza de uma nacao a lucidez e capacidade de suas liderancas para
criar e operar instituicdes inclusivas, voltadas para promoc¢éo do bem estar da maioria e ndo
apenas de um grupo pequeno e seleto. No caso do Brasil o conjunto da obra joanina, quase
que exclusivamente extrativista no sentido atribuido por esses autores, teve no emprego
puablico para a minoria ilustrada, seu indicador mais visivel e até mesmo folclérico. 2

Se ao longo de toda a histéria moderna a educacgdo escolar de base, acessivel a
todos, tem sido uma das instituicdes mais inclusivas nas sociedades ocidentais, a atencao
com a formacao dos professores que a viabilizam, € um bom indicador do compromisso da
politica publica com a melhoria de vida da maioria. O ensino superior publico que cresceu
vigorosamente no Brasil durante o império, em nenhum caso incluiu na sua missdo a
formacéo de professores para ensinar no primario ou no secundario. Esse fato talvez esteja
na origem do desinteresse das universidades publicas do Brasil com a educacao basica, o
gue pode ser comprovado até hoje comparando as necessidades de professores desse nivel
de ensino com o namero de concluintes dos cursos de formagéo docente dessas instituigoes.

As disposi¢des sobre educacdo na constituicdo do império depois da independéncia
(1824), estavam recheadas dos ideais da Revolugdo Francesa mas eram vagas quanto aos
recursos financeiros e institucionais para concretizar esses ideais. Afirmava que a escola
elementar era obrigatéria e gratuita para todos mas nao criava 0 arcabouco necessario para
sustentar um sistema educacional de abrangéncia nacional, ndo estabelecia as
responsabilidades do governo nacional, das provincias e das cidades. Tado pouco fazia
mencao a formacao e a carreira de professor.

Em 1827 uma lei complementar obrigava que fossem criadas escolas primarias em
todas as cidades, vilas e lugarejos. Nunca foi plenamente implementada porque faltavam os

2 O imaginario popular registrou em verso e prosa essa caracteristica. Uma das mais contundentes é a
marchinha de carnaval dos anos 1950 que fala: Maria Candelaria, é alta funciondria, saltou de paraquedas, caiu
na letra O6666; comega ao meio dia, coitada da Maria, trabalha, trabalha, trabalha de fazer d6666; a uma, vai
ao dentista, as duas, vai ao café, as trés, vai a modista, as quatro assina o ponto e da no pé. Que grande
vigarista que ela é! (Na época, a letra O era o cargo federal mais cobigado, correspondente a um DAS-5 na
classificagao atual).



insumos basicos para escolarizar as criancas, entre 0s quais 0 mais importante era o
professor. Uma das solucdes tentadas foi adotar o Método Lancaster, do qual o Brasil
privilegiou tdo somente a organizacdo dos grupos de alunos®, o que também n&o funcionou.

Quando em 1834 um Ato Adicional & Constituicdo transferiu para as provincias a
responsabilidade de organizar, oferecer e gerenciar o ensino gratuito, apenas se oficializou o
gque na pratica ja vinha acontecendo. Nao houve descentralizacdo de recursos ou de poder,
apenas dos encargos. Cada provincia que se desincumbisse como pudesse, segundo a
pressao que sofria e nos limites dos recursos que tivesse. Dessa “desresponsabilizacdo” do
estado nacional diante das caréncias do ensino publico, originam-se dois dos maiores
desafios para a governanca da educacao no Brasil até os dias de hoje: a iniquidade regional
e a ambiguidade do regime de colaboracdo, que leva até estudiosos a confundirem
federalismo com descentralizagéo.

No interregno conhecido como periodo regencial, quando D. Pedro Il ainda nao tinha
idade para assumir o trono, foi criado no Rio de Janeiro o colégio que até hoje leva o seu
nome, com o objetivo de servir de modelo para instituicdes semelhantes no pais. Com 07
anos de duragédo, ensino elementar de 04 anos mais 3 ou 4 anos de ensino que entédo se
chamou de “superior”, os estudos cumpriam um curriculo extenso e fragmentado, com varias
linguas estrangeiras, ciéncias humanas e ciéncias da natureza.

Com a missdo de ser um centro de formacdo de professores e um modelo para o
resto do pais, o Pedro Il fornecia aos concluintes um certificado de bacharel em letras que
apos um juramento diante do Ministro do Império eram autorizados a dar aulas na escola
elementar. Nas décadas seguintes quase todos os estados brasileiros criaram colégios com
esse formato curricular, que ministrava na etapa chamada de “superior”, formacéo profissional
em nivel médio, principalmente o curso normal, uma experiéncia de formacdo para o
magistério que passou a ser uma opc¢do para as mulheres porque, ndo sendo superior,
poderia aceitar alunas do sexo feminino”,

Catorze anos depois de ser coroado Imperador (1854), Pedro Il promove um
curriculo nacional, que indicava as disciplinas a serem ensinadas no nivel elementar — em
geral de 4 anos de duracdo — e no nivel entdo chamado “superior” que corresponderia ao
ginasio, e que hoje atende pelo nome de segundo segmento do ensino fundamental. No
ensino elementar, leitura, escrita, e conteddos muito basicos de gramatica, aritmética, pesos
e medidas, além de histéria sagrada e educagdo moral. No “superior”’, ao qual sé tinha
acesso quem fosse aprovado num exame, esses conteldos eram desdobrados em pelo
menos 10 disciplinas.

3 0 Método Lancaster propunha que, sob a supervisdo de um Unico professor, monitores sem formacao
ganhando saldrios ainda mais baixos do que os baixos saldrios dos professores, tomassem conta de grande
numero de alunos, mais de 100 muitas vezes. Estava inaugurada uma estratégia comum até hoje entre os
gestores e politicos, de adotar solugdes as mais baratas e engenhosas possiveis para resolver problemas que
demandam tempo, dinheiro, planejamento e competéncia técnica: o 6nibus que se transforma em sala de aula;
o puxadinho pré fabricado provisorio para substituir o prédio escolar que vira definitivo; a biblioteca ambulante,
entre outros.

4 Mulheres ndo eram aceitas em cursos superiores.



O fato notavel é que essa formacdo fragmentada seja a matriz da organizagédo
pedagodgica do ensino fundamental até hoje. Quatro, (agora cinco) anos de contelddos mais
integrados, servidos por um professor polivalente e quatro anos de contetdos
disciplinarizados, servidos por professores especialistas. Uma escola que ha um século e
meio foi dividida em dois niveis, separados por um “‘exame de admissao”. A eliminagao
desse exame simplesmente levou a justaposicao desses dois segmentos. O Brasil ainda ndo

tem uma escola de base unitaria por varias razfes, das quais a mais importante é a
formacgé&o de professores ser decidida pelo ensino superior.

Da republica em diante

A proclamacdo da Republica em 1889 inicia um periodo de efervescéncia politica e
cultural no pais, cuja analise transcende os objetivos deste trabalho. S6 a titulo de registro a
era ‘“republicana” assistiu a trés republicas (a primeira, a segunda e a “nova’
respectivamente em 1889, 1945 e 1984), uma revolugéo (1930), dois golpes de estado (1937
e 1964), duas ditaduras (1937 a 1945; 1964 a 1989), dois periodos de redemocratizacao
(1945 a 1964 e de 1989 em diante).

Na educagéo foram cinco reformas nacionais, cada uma levando o nome de seu
patrono, além das que se realizaram em varios estados, das quais menciona-se, aqui em
Séo Paulo, a de Sampaio Doria em 1920. Essas reformas se alimentaram de intenso debate
educacional. Na teoria esse debate se inspirava nas ideias da escola nova as quais
criticavam o ensino tradicional europeu e norte americano. Na pratica, no entanto, ndo podia
escapar da analise do educador, a enorme desigualdade educacional do pais. Mais que uma
escola nova propunha-se a democratizacdo do acesso a escola como condigdo da
democracia politica e social®.

Nos paises economicamente mais desenvolvidos, a revolucdo industrial alavancada
pelo progresso cientifico foi abrindo fronteiras de expanséao econémica antes desconhecidas.
A rigueza acumulada pelas explora¢des colonialistas de novos mundos gerou um ciclo de
crescimento e acumulagédo de capital ao mesmo tempo em que aumentou 0 numero de
trabalhadores e dos movimentos por melhores condi¢gfes de vida. As duas guerras mundiais
interrompem esse ciclo para recrudescé-lo depois, diante de novos avancos tecnoldgicos e
das demandas de reconstrucdo, moderadas pelo fortalecimento de instituicdes internacionais
das quais a Organizacdo das Nacdes Unidas e o Fundo Monetario Internacional foram as
mais importantes, j& em meados do século 20.

No bojo desse processo extremamente complexo, o que importa é destacar que nos
paises mais desenvolvidos as politicas sociais e em particular a educacdo, passam a
integrar a agenda dos movimentos sociais e se amplia a representacdo dos interesses
majoritarios no aparato estatal. O mundo europeu caminha para o estado do bem estar
social do final do século 19 e inicio do 20 e a escola publica, leiga e gratuita integra com
destaque a lista dos direitos sociais.

5 Em 1934 Anisio Teixeira escreveu: Sé existird democracia no Brasil no dia em que se montar a maquina que prepara as
democracias. Essa maquina é a da escola publica



Nas ultimas décadas do século 19, na Europa como nos Estados Unidos, a proposta
de renovacao da escola, privilegiando sua organizacdo pedagogica e a atividade do aluno,
surge no contexto de universalizacdo consolidada do ensino obrigatorio. Essa escola, objeto
de critica, tinha suas raizes nas ideias humanistas que sustentaram o novo regime desde o
Renascimento. Era sim, uma escola hierarquica, rigida e centrada no professor, mas era
também a escola que se identificava com os direitos civis e a democracia dos estados
modernos. Portanto, nesses paises, havia um substrato real para pensar uma “nova” escola.
Havia uma escola “velha”.

No Brasil, em funcdo do descompromisso com a educacdo basica desde o inicio do
império, o século 20 encontrou mais de metade das crian¢as excluidas da educacéo escolar;
uma taxa de analfabetismo de 60%; uma defasagem entre a série e a idade certa para a
série de 90%, indicando que de cada 10 criangas matriculadas 9 tinham pelo menos um ano
de atraso escolar. A escola para a cidadania e para a democracia, sonhada no século 18 e
conquistada no século 19, ainda ndo era uma realidade nestes tristes tropicos.

O debate educacional brasileiro das primeiras décadas do século 20 envolvia assim
certa contradicdo. De um lado a urgéncia de ampliar o acesso ao ensino obrigatério, de outro
a necessidade de reformar uma escola que ainda ndo existia para mais da metade das
criancas e jovens, sobretudo os de origem mais pobre. Na Europa e na America do Norte o
escolanovismo estava inventando uma escola mais flexivel, na qual a atividade do aluno
fosse central no processo pedagdgico. No Brasil tratava-se de conquistar a escola para a
democracia, acessivel a todos, e ao mesmo tempo renova-la com base em fundamentos
psicolégicos e pedagodgicos elaborados pela academia europeia e norte-americana. No
entanto esses fundamentos ndo eram do dominio da maioria dos professores e gestores. Na
verdade, a grande maioria dos que fazem a escola brasileira de cada dia até hoje nao
domina as bases conceituais do escolanovismo e outras correntes pedagdgicas ainda mais
vanguardeiras como o construtivismo®.

Nesses marcos, o Manifesto dos Pioneiros, apesar de sua inspiracdo escolanovista, €
antes de tudo um libelo sobre a importdncia da escola para a democracia. Colhendo
principios e propostas de debates que estavam ocorrendo em varios estados brasileiros, o
Manifesto de 1932 pode ser considerado uma transicdo entre os ideais liberais e iluministas
gue alimentaram as conquistas educacionais do século 18 e 19 e os questionamentos que
fermentavam nas propostas dos educadores escolanovistas do mundo desenvolvido, nos
limiares do século 20. Mas era o que seu nome dizia: um manifesto, ndo uma formulagéo de
politica e muito menos um programa de acao.

Enquanto isso, processos politicos importantes aconteciam no pais. A revolucdo de
1930, a constituicdo de 1934, de orientacdo progressista, o golpe do Estado Novo e a
ditadura de Vargas com sua constituicdo chamada Polaca (1937) porque semelhante a
fascista, da Polbnia. Nesse contexto 0s pioneiros provavelmente tiveram outros embates

8 Historicamente tem sido grande a distancia entre a realidade da escola publica brasileira e a vanguarda do
pensamento pedagdgico do pais. Nos anos 1980, quando as teorias do construtivismo tornaram-se uma
distingdo entre progressistas e tradicionais, as escolas do Nordeste rural ainda usavam a carta de alfabetizagdo
do século 19.



para travar em meio a tantas turbuléncias, e o movimento desencadeado por eles recua e
se divide durante o Estado Novo, fato pouco analisado na histéria da educacédo brasileira.
Cabe apenas registrar que muitas vezes foram tensas as relacbes entre pioneiros de
primeira hora, idebélogos, como Anisio Teixeira e Fernando Azevedo e educadores mais
pragmaticos como Francisco Campos, entre outros, que colaboravam com a ditadura
Vargas.

Com a redemocratizacao e a mobilizacdo para a Assembleia Constituinte de 1946, os
signatérios do Manifesto de 1932 também se mobilizam para debater o capitulo da educacéo
na constituicdo, na qual importante papel foi reservado a Paschoal Leme, emérito educador
carioca, signatario do Manifesto e eleito deputado constituinte pelo Partido Comunista
Brasileiro. O debate constitucional antecipou o que seria travado mais tarde, na discusséao da
primeira Lei de Diretrizes e Bases (LDB).

A Constituicdo de 1946 deixa sequelas, demarca uma cisdo que dali em diante
estaria presente no campo da politica educacional e que se manifestava entdo como
liberdade de ensino, defendida pela Igreja, pelo ensino particular e pelas forcas
conservadoras, e a defesa da escola publica gratuita e obrigatéria, bandeira das vanguardas
intelectuais de esquerda e forgas progressistas. N&o foi por outra razdo que o projeto da lei
de diretrizes e bases (LDB), uma lei complementar & Constituicdo, apresentado e relatado
em 1947 pelo senador Gustavo Capanema, demorou 14 longos anos tramitando no
Congresso Nacional.

Entre fins dos anos 1950 e inicio dos 1960, diante da investida contra o projeto
Capanema pela UDN (Unido Democratica Nacional), representante das forcas mais
conservadoras na educagdo, houve intensa mobilizacdo de intelectuais, sindicatos e
associacdes estudantis em defesa do projeto Capanema. Em 1959 é lancado o Manifesto
gue, em alusdo ao dos pioneiros de 1932, levou como assinatura a frase Mais Uma Vez
Convocados. Desta vez foi firmado por 134 homens e mulheres jornalistas, cientistas,
artistas e intelectuais, entre outros, Florestan Fernandes, Fernando Henrique Cardoso, Julio
de Mesquita Filho, Cezar Lattes, Ruth Cardoso, Darci Ribeiro.

Apesar dessa mobilizacdo, no final de 1961 o projeto Capanema foi rejeitado em
favor do substitutivo do udenista Carlos Lacerda que resultou na primeira Lei de Diretrizes e
Bases da Educacdo Nacional. Essa lei, que levou o nimero 4024/1961, foi promulgada no
apagar das luzes do curto periodo de democratizagdo que o Brasil vivera desde 1946,
apenas trés anos antes do golpe militar de marco de 1964. Dez anos depois viria a ser
modificada e complementada por outra, a de nimero 5692 em 1971.

Juntas, as leis 4024/1961 e 5692/1971, desenharam a estrutura e o funcionamento
da educacao basica no Brasil durante todo o periodo do regime militar, da Nova Republica e
da redemocratizagdo que culminou com a Constituinte e a nova Carta Magna de 1988. Esta,
do mesmo modo que a constituicdo de 1946, estabelece competéncia exclusiva da Uniéo,
para legislar sobre as diretrizes e bases da educacéo. Iniciou-se entdo o caminho de 8 anos
da atual LDB, Lei 9394/1996, pelo Congresso Nacional.

A primeira LDB (Lei 4024/1961) e sua complementacéao (Lei 5692/1971).



Marcos regulatorios para uma area complexa e gigantesca como a educacgdo podem
melhor ser avaliados pelas politicas que permitem implementar do que pelos principios que
explicitam. O exame da Lei 4024/1961 mostra que os legisladores estiveram todo o tempo
preocupados em assegurar a existéncia e legitimidade da iniciativa privada na educacéo’,
citando literalmente a liberdade de ensino, inclusive fazendo da transmissdao de
conhecimentos um direito. Na mesma linha assegurava a representacdo do ensino privado
nos érgaos colegiados de representacao na estrutura dos sistemas de ensino e garantia que
0s estudos realizados em instituices particulares tinham o mesmo valor e reconhecimento
que os das instituicdes publicas.

O principio da liberdade de ensino teve impacto importante no ensino superior
privado, um setor que assistiu a um desenvolvimento significativo desde meados do século
20, até o atual ciclo de fusdes e aquisi¢cdes. No entanto na educagéo bésica teve relevancia
bastante reduzida. Neste nivel de ensino a expansao quantitativa se deu no setor publico
que, ao crescer sem uma revisdo de sua organizacdo gerencial e pedagdgica, foi sendo
desfigurado e sucateado.

Apenas trés anos depois da promulgacdo da LDB 4024/1961, o Brasil inaugurou
outro periodo de excecéo de sua acidentada trajetoria republicana, com o movimento militar
de 1964. Dessa forma, sete dos dez anos de vigéncia da primeira LDB decorreram num
periodo de grandes mudancas politicas e institucionais. Em 1971 uma nova lei nacional foi
promulgada, modificando e complementando a 4024/1961. Os Quadros | e I, do Anexo 1
resumem 0s aspectos mais importantes de ambas as leis, destacados por terem sido os de
maior impacto sobre a democratizacdo e a promog¢éo da equidade na escola bésica.

Financiamento e recursos vinculados

No Brasil o perfil do gasto publico com a educacéo reflete a tradicdo de privilegiar o
ensino superior. Em 1950 o gasto com o setor como um todo foi 1,4% do PIB e um aluno do
ensino superior publico custava 75 vezes mais do que um aluno do ensino primario! Essa
relacdo vem caminhando lentamente para um maior equilibrio mas ainda estéa longe do
padrdo dos paises desenvolvidos, nos quais o gasto por aluno do superior esta entre duas e
tres vezes mais do gasto com o aluno na escola obrigatéria. Na primeira década deste
século, os paises da OECD gastaram em média USD 7,719 com um aluno do ensino
fundamental, USD 9,312 com um aluno do ensino médio e USD 13,728 com um aluno de
ensino superior. Dados de 2000 dao conta de que o Brasil gastou com um aluno do ensino

7 Art. 2° A educacéo é direito de todos e sera dada no lar e na escola.

Paragrafo tnico. A familia cabe escolher 0 género de educacéo que deve dar a seus filhos.

Art. 3° O direito & educacao é assegurado:

|. Pela obrigacéo do poder publico e pela liberdade da iniciativa particular de ministrarem o ensino em todos os graus, na forma
da lei em vigor;

Il. Pela obrigacdo do Estado de fornecer recursos indispensaveis para que a familia, e na falta desta, os demais membros da
sociedade se desobriguem dos encargos da educagdo, quando provada a insuficiéncia de meios, de modo que sejam
asseguradas iguais oportunidades a todos.

Art. 4° E assegurado a todos, na forma da lei, o direito de transmitir seus conhecimentos.

Art 5° Sdo assegurados aos estabelecimentos de ensino publicos e particulares legalmente autorizados, adequada
representacéo nos conselhos estaduais de educagéo, e o reconhecimento, para todos os fins, dos estudos nele realizados.
(grifos nossos)




superior 16 vezes mais do que com um aluno do ensino fundamental. Nesse ritmo, s6
alcancaria o padrao da Coréia, por exemplo, no préximo milénio.

Duas estratégias para garantir mais recursos para a educac¢do basica no caso
brasileiro, mostram que a classe dirigente do pais como um todo n&o atribuia prioridade para
a educacdo a ponto de garantir-lhe um lugar proprio nas despesas do tesouro. Diante da
escassez crbnica de recursos, educadores e politicos dedicaram-se a dois expedientes
sucintamente descritos abaixo.

a) Vinculacdo das receitas de impostos, expressa nos termos: a unido destinard nunca
menos de e os estados, municipios e distrito federal um minimo de ___ das
receitas de impostos para a manutencéo e o desenvolvimento do ensino. Esse tipo de
vinculacao de receitas teve criticos ferozes entre economistas de varias filiacdes politico
partidarias mas tornou-se bandeira de luta de educadores progressistas; por essa razéo
sua presenca ou retirada dos textos constitucionais foi sempre acompanhada de
disputas e conflito. Presente pela primeira vez na constituicdo de 1934, foi retirada na de
1937; voltou na constituicdo de 1946 e foi retirada da de 1967; voltou com a emenda
constitucional de 1969 mas valendo apenas para as receitas municipais e restrita a
educacdo primaria; em 1983 a emenda do Senador Jodo Calmon restaurou a
obrigatoriedade de vinculacdo para a unido e os estados; finalmente, com a constituicdo
atual de 1988, foi mantida e ampliada, passando a exigir que a unido coloque no minimo
18% e os estados e municipios 0 minimo de 25% das receitas de impostos na
manutencgédo e desenvolvimento do ensino.

b) Contribuicdo social do Salario Educacéo, constituida por 2.5% da folha de pagamento de
todas as empresas, foi instituido pela lei 4440 de 1964 e nado pode ser aplicado em
pagamento de pessoal. Ao longo do tempo tanto 0 montante a ser recolhido como os
critérios de distribuicdo mudaram, mas manteve-se 0 mesmo principio: as empresas
deveriam contribuir para a educacao dos filhos de seus empregados e essa contribuicdo
nao poderia ser usada para pagar pessoal. Isso fez do salario educagcdo um recurso
voltado para projetos e iniciativas destinadas a melhoria da qualidade. (ver Anexo II).

A titulo de concluséo: retomando as perguntas

Neste ponto é possivel indagar se esta rapida reviséo histdrica permite responder as
questdes colocadas no inicio deste trabalho: por que o Brasil se industrializou e cresceu
economicamente apesar da péssima qualidade de sua educacdo basica e do baixo nivel
escolar de sua forga de trabalho? E porque a elite econémica e cultural brasileira, inclusive
0s setores progressistas dessa elite, ndo conseguiram articular um projeto democratico e
inclusivo para o pais, tendo a educacéo e outras politicas sociais como prioridade?

Uma hip6tese que pode responder a essas questdes é a de que nas duas décadas
do p6s guerra perdeu-se a oportunidade de colocar na agenda dos movimentos sociais 0
acesso a escola obrigatéria de qualidade para todos. As “reformas de base” continuaram



valorizando apenas a reforma universitaria® e denunciando o acordo MEC-USAID. A escola
obrigatéria da “professorinha e da tia” como é pejorativamente chamada, continuou invisivel
para as mentes mais ilustradas das forcas de esquerda. E mais ainda, o magistério na
educacao primaria e ginasial continuou sendo um setor sem glamour para os intelectuais e
para a classe média alta, voltada para as carreiras de prestigio como engenharia, direito e
medicina. Em suma, a mesma elite que pressionara D. Jodo VI para abrir escolas de nivel
superior no “andar de cima” onde ficava sua residéncia social, agora marchava com a
bandeira da reforma dessa mesma educacdo superior, sempre pomposamente chamada de
universidade.

Outra hipétese tem a ver com a visdo dos educadores progressistas do pds guerra
que estavam preocupados em disputar o principio da liberdade de ensino com as forcas
conservadoras da sociedade brasileira. Os termos dessa disputa eram: quem tem o direito
de ensinar em nome da liberdade de ensino: s6 o estado, reservando todos 0s seus recursos
para o ensino publico, ou a iniciativa privada a quem o estado deveria garantir esse direito,
de preferéncia subsidiando a demanda ou a oferta de ensino privado?

Uma anadlise desses termos nos dias de hoje mostra que a defesa da escola publica
era uma retorica — e apenas isso — que se contrapunha a retérica concorrente da liberdade
de ensino. Nao ocorreu aos litigantes que o principio que deveria se contrapor ao da
liberdade de ensino era o do direito de aprendizagem. Que a luta a ser ganha seria a do
direito antes da liberdade e da aprendizagem antes do ensino.

A retorica de defesa da escola publica tinha como pressuposto que, por ser publica, a
escola é necessariamente boa, pois 0 estado é o Unico ente com direito, competéncia e
legitimidade para ensinar. Reconhecia, embora implicitamente, que o Estado brasileiro, do
império, das oligarquias rurais, das republicas instaveis ou das ditaduras, era o mais
competente e o mais legitimo gestor e provedor do servigo educacional.

Demorou muito para recolocar a questdo e dar primazia ao direito de aprender. E o
verbo neste caso tem sentido decisivo porque obriga a constatar a aprendizagem ou seja, 0
resultado da escolaridade. O conceito de necessidades basicas de aprendizagem,
consagrado na reunido da ONU de Educacao para Todos em Jomtien em 1990, é um
marcador do ponto inflexdo dessa disputa.

Outra hipotese para explicar porque era reforma universitaria e ndo a da educacao
basica que estava na pauta dos movimentos sociais anteriores ao golpe militar de 1964, é a
de que a qualidade das aprendizagens bésicas nunca foi — e ainda ndo é — uma
reivindicacdo popular. Para a maioria da populacdo, tratava-se de conquistar a escola e a
matricula. E para isso se organizavam e muito: pressionando gabinetes, vigiando terrenos
para ndo serem invadidos, valendo-se de politicos para canalizar suas demandas. Uma vez
a escola garantida, o trabalho a ser feito podia ser confiado ao estado, benfeitor dos pobres,
anico com direito legitimo de ensinar. Ora, se a escola que esse estado benemerente abria a

8 ~ . R . - - . -

Uma cangao de protesto da época dizia isso literalmente: reforma agraria, reforma agraria, universitaria,
politica e bancaria. Observe-se que refrdo ndo se refere ao ensino superior e sim a universidade, Unico modelo
de educagdo superior que parece aceitavel no imaginario brasileiro.
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seus filhos, lhes ensinava e eles ndo aprendiam, era porque ndo eram “bons da cabeg¢a”, ndo
porgque a escola era incompetente para fazé-los aprender.

E finalmente, por razBes bem mais mundanas, o crescimento da escola basica
publica aparentemente ameacava 0 ensino particular, portanto ndo seriam 0s empresarios
do ensino, nem a Igreja, nem as comunidades eclesiais de base que iriam empunhar a
bandeira das aprendizagens basicas de qualidade para todos. A defesa do ensino publico
apenas por ser publico colocou a qualidade do servico educacional prestado pela escola
publica em segundo plano.

7

Alguma décadas depois o resultado desse processo € revelador, considerando a
motivacao inicial de todos os atores envolvidos. Na educacdo bésica a iniciativa privada é
hoje pouco expressiva: pelo ultimo censo (2012), representava 14% das matriculas no
ensino fundamental e 12% no ensino médio. Considerando que mesmo as escolas privadas
de poucos recursos, cobram mensalidades que poucas familias das camadas populares
poderiam pagar (pelo menos U$ 50.00), conclui-se que o setor privado na educacédo basica
se elitizou. Em compensacao, no ensino superior, 74% das matriculas sdo privadas e 26%
séo publicas segundo o censo ensino superior de 2011.

Esses dados mostram a configuracdo da relagdo publico-privado que trouxemos do
século 20 para o século 21. Os pobres ndo tém escolha, vao para a escola publica onde
recebem uma educacao basica que na média é de péssima qualidade. Quando conseguem
concluir o ensino médio s6 podem aspirar o ingresso numa faculdade particular,
provavelmente noturna, para que possam trabalhar durante o dia. Portanto pagam pela sua
propria formacao superior. Os filhos de familias da classe média ou média alta frequentam
as escolas particulares caras e de melhor qualidade na educacgéo basica e podem competir
por uma vaga nas universidades publicas, que sao gratuitas.

Essa trajetoria cruzada é mais contraditéria ainda na formacao inicial dos professores
da educacdo basica publica, quase que inteiramente nas méaos da educacdo superior
privada. No crescimento impressionante do ensino particular em nivel superior, entre 0s anos
1960 e 2000, a maior fatia foi a da carreira do magistério que ndo requeria investimentos
maiores em equipamentos e instalagdes.

Selou-se um acordo de cavalheiros nao explicito, pelo qual o setor publico ficaria com
a formacdo de profissionais das carreiras nobres e o particular com as carreiras mais
baratas, entre elas a de professor da educacédo basica. Um acordo de grande interesse para
a iniciativa privada porque Ihe abria o mercado para vender a preparacdo para uma carreira
continuamente em expansao. Para fechar um circulo vicioso perverso, esses egressos de
cursos particulares de formacéo de professores de qualidade pifia, vao trabalhar nas escolas
publicas de educagéo béasica, reproduzindo a desqualificagéo.

O programa PROUNI e a politica de cotas pretendem mudar essas trajetorias
cruzadas dos pobres, da béasica publica para a superior privada, e dos ricos da béasica
privada para a superior publica. Mas séo politicas com sentido social mais assistencialista do
qgue meritocratico. E infelizmente nenhuma politica desse tipo € especifica para a formacao
de professores.
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Ndo ha uma estratégia nacional para atuar junto as instituicbes de ensino superior
particulares, de onde saem quase 9 entre 10 professores que hoje atuam na escola basica
publica. Para que houvesse seria necessario pactuar com esses instituicbes de ensino
superior e subsidiar seja a oferta ou, ainda melhor, a demanda pelos cursos de preparacéo
para a docéncia na educacado basica. Em contrapartida seria necessario o compromisso com
uma formacéo de qualidade, a ser avaliada periodicamente.

Infelizmente o preconceito em relacdo ao uso de recursos publicos para subsidiar
instituicbes privadas, a velha e falsa dicotomia entre publico e privado dos anos 1960,
impede solu¢des mais inteligentes do maior problema que o Brasil tem em educacgéo que €
preparar professores capazes de ajudar seus alunos a constituir as competéncias que o
século 21 esta cobrando tanto no trabalho como nas demais esferas da vida.

Uma contribuicdo da economia politica. °

Na perspectiva da economia politica, seria possivel apontar trés ordens de fatores
gue explicariam o crescimento econémico do Brasil apesar de seu atraso educacional. Ou,
dito em outras palavras, porque a educagdo entrou na agenda do nacional
desenvolvimentismo ndo como politica estratégica para o desenvolvimento mas como
estratégia politica para o fortalecimento de grupos ou partidos.

-~ A primeira ordem de fatores é essencialmente econdmica, ou seja, o modelo de
crescimento nacional desenvolvimentista adotado no periodo do pds guerra, priorizou o
investimento em capital fisico; estatizou os servicos de utilidade publica; fechou a
economia; favoreceu o0 monopolio da producéo nacional de bens e servigos; valorizou os
projetos faradbnicos como a constru¢cdo de Brasilia; desmereceu a competitividade, a
inovacdo tecnoldgica e a pesquisa voltadas para o aumento da produtividade; colocou a
educacdo e a saude como investimentos a serem feitos depois que o ciclo de
investimentos no capital fisico estivesse esgotado.

-~ Com essa mentalidade o pais investiu pouco em educacao durante todo o século 20. De
1950 a 2000 o gasto publico em educacao como porcentagem do PIB subiu de 1.4 para
4.0. Além de baixissimo esse gasto sempre foi mal distribuido: no mesmo periodo de
1950 a 2000, o aumento com o gasto por aluno do ensino fundamental como
porcentagem do PIB per capita, foi de 10 a 13; o gasto por aluno de ensino superior foi
de 750 a 210. Ou seja, em 1950 um aluno do ensino superior custava 75 vezes o0 que
custava um aluno do curso primario ou ginasial. E no ano de 2000 o gasto com um aluno
do ensino superior ainda era 21 vezes o gasto por aluno da educacgédo bésica. A queda
no gasto/ aluno do ensino superior vai na dire¢cao de corrigir o desequilibrio. Mas nesse
ritmo, uma relacdo mais equilibrada entre educacédo basica e ensino superior, s6 vai
acontecer no século 22.

-~ Na educacdo, a expressdo do nacional desenvolvimentismo € o que ficou conhecido
como a “pedagogia do tijolo”, que caracterizou o ritmo acelerado de construcdes

% A analise sobre educagdo e o nacionalismo desenvolvimentista baseia-se em estudos que vém sendo
desenvolvidos por Pessoa, S.(2009 a 2013); e Pessoa, S. e Barbosa Filho, F. H. (2013).
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escolares, algumas em edificios proprios, outras improvisadas, as “escolas de lata”. Mais
salas de aula que logo lotavam de repetentes. O investimento na rede fisica de escolas
ndo foi acompanhado dos recursos para custeio daqueles insumos que qualificam
pedagogicamente os espacos de aprendizagem. Entre esses insumos, 0s mais custosos
e preciosos eram os professores. E este é um erro pelo qual o pais paga e ainda pagara
muito caro e durante muito tempo, o que remete a outra ordem de fatores, estritamente
politicos.

Como a elite intelectual brasileira ndo cuidou de seduzir, acolher, promover, respeitar o
professor de criancas e jovens, a grande massa deles ficou a merce de varias forgas,
entre as quais € dificil decidir qual teve efeito mais deletério: os politicos praticantes do
clientelismo, de cuja recomendac¢do muitas vezes se dependia para conseguir emprégo
na maquina publica da educacdo; os partidos e seus interesses ideoldgicos, estes
ultimos sobretudo os de esquerda sectéria; e as agremiacdes sindicais, interessadas em
ganhar com os descontos sindicais do contracheque de cada professor, para promover
suas liderangas e reivindicagoes.

Ainda entre os fatores politicos, o aumento da oferta de educacdo basica cria muitos
bolsdes urbanos nos quais se concentram 0s que reivindicam mas também votam. Isso
aguca o apetite populista e favorece o estilo imediatista de atendimento das demandas
sociais. A presenca da escola, qualquer escola, revela-se suficiente para angariar votos
para a proxima elei¢cdo. J4 os efeitos da ma qualidade — repeténcia, abandono, faltas de
professores — sO séo visiveis a prazo muito mais longo do que a duragdo do mandato dos
politicos.

Na mesma ordem de fatores politicos, a expansédo da educac¢éo bésica traz com ela o
aumento dos cargos e fungfes no aparato publico, tornando a nomeacao de professores
e diretores escolares uma moeda de troca politico eleitoral. Com exce¢do de poucos
estados, entre os quais Sao Paulo, até os anos 1990 eram raros 0s concursos publicos
de ingresso para 0 ensino publico, significando que a sele¢cdo dos elementos mais
importantes para a aprendizagem do aluno, o diretor de escola e o professor, ficava ao
sabor de critérios personalistas do governo de plantdo. Mais ainda do que os
professores, a rede escolar demanda toda ordem de servicos, da limpeza a preparagéo
de comida e sO recentemente tornou-se aceitavel terceirizar essas atividades. Tanto os
estatizantes por ideologia como os de conveniéncia se opunham a essa terceirizacao.
Nomeacdes para serventes, merendeiras, auxiliares podem ser uma moeda de troca
ainda mais vantajosa do que para cargos docentes.

Finalmente ha uma ordem de fatores demograficos: o crescimento econémico do periodo
coincide com o crescimento demografico acelerado da populacdo e com a migracdo do
campo para as cidades. Isso vai provocar a concentracao e favelizagdo que torna cadticas
muitas paisagens urbanas e urgentes as demandas para ter acesso aos beneficios da
urbanidade — educacéo, saude, transporte, moradia. As periferias das grandes metrépoles
brasileiras desde entdo sdo um desafio educacional tanto quantitativo quanto qualitativo,
mas sem duvida tornaram-se celeiros de votos. Ampliar o acesso ao ensino obrigatorio
num periodo de crescimento demogréfico exige decisdes ainda mais restritas em termos
de prioridade. Poucos paises viveram ambos 0s processos — expansao da cobertura
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escolar e crescimento demografico — concomitantemente; e para o Brasil isso representou
um esforco consideravel. A democratizacdo do acesso a escola béasica foi um avanco
negavel. No entanto ndo se pode deixar de observar que o padrdo improvisado e
imediatista da expansao quantitativa estd cobrando um alto preco da sociedade expresso
na ma qualidade das aprendizagens dos alunos do ensino béasico gratuito.

lll. O LEGADO PARA O SECULO 21

Universalizacdo do ensino fundamental.

O gréfico abaixo fala por si mesmo. Mostra em quintis de renda o processo de
exclusdo que havia no ensino fundamental até a uUltima década do século passado. Pode-se
afirmar portanto que o Brasil demorou quase um século para conseguir universalizar o
ensino obrigatdrio. Foi de 1992 até 2000 que o ensino fundamental conseguiu incluir os 25%
de criancas e jovens do quintil de renda mais baixo!
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Alcancada a universalizacdo o grande problema do Brasil € garantir que todos os que
entram na escola ai permanecam e aprendam. Programas, projetos, iniciativas no escopo
das politicas voltadas para a melhoria da qualidade sdo o topico mais importante da agenda
educacional do pais neste século, uma tarefa que ndo pode mais ser adiada. Para se ter
uma idéia do tempo que o pais perdeu ao longo de quase cinco décadas e do que isso
significa nos dias de hoje, observem-se graficos abaixo.

Nos anos 1960 Brasil e Coréia eram dois paises muito parecidos: o PIB per capita do
Brasil era o dobro do coreano mas ambos eram muito baixos. Em 45 anos o PIB per capita
da Coréia alcancou e ultrapassou o brasileiro. Essa evolucao foi exatamente paralela a
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expansdo do numero médio de anos de escolaridade da populacdo coreana. A Coréia ndo
apenas investiu mais em educacao como porcentagem do PIB (4% a 7% no mesmo periodo
de 1950 a 2000) mas investiu com mais foco, priorizando o ensino bésico gratuito e
obrigatério. Como j& foi visto, 0s coreanos gastam apenas 2 vezes mais com um aluno de
ensino superior do que gastam com um aluno de ensino fundamental, o Brasil gasta 21
vezes.

GRAFICO 2

Figura 1 - Evoluc@o Educacional: Brasil e Coréia
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Figura 2 - Evolugdo do Pib per Capita: Brasil e Coréia

10

9,5 AN

.@-8-B.5ao
o
8,5 o O -
8 E-E'D'n‘u-n-ﬂ'
a’
7,5

In(pib/capita)

o & © D O A ax A0 @ o> ® D P P
S ¥ & L L GO gV o> gC (& O o oh P P PP S
SRS RN EE R R RS S R AR S I S R

‘ --a-- pib-br —— pib-cor ‘

Antecedentes e bases das atuais politicas educacionais.

Os desempenho educacional do Brasil a partir de meados do século 20 nao foi o que
se poderia esperar de um pais cuja economia integra as 10 maiores do planeta. O inventério
dos avancos conseguidos inclui principalmente o grande crescimento quantitativo, que foi
importante porque tornou mais visivel o despreparo do pais para dar atendimento
educacional de qualidade a uma grande massa de estudantes.

A massificagdo da educacado bésica, tanto do fundamental como do ensino médio,
carregou para a escola um contingente de alunos que apresentam uma diversidade até
entdo ausente dos bancos escolares. Esse fato abalou organizacdo pedagogica dos
sistemas de ensino publico, sobretudo no nivel fundamental, e desencadeou uma crise de
qualidade que ainda esta longe de ser resolvida.

Fica cada vez mais evidente também que essa crise de qualidade incide mais
severamente sobre o alunado de baixa renda, explicitando a enorme desigualdade que
sempre existiu na educacdo brasileira. E importante compreender quio bem as politicas
educacionais que acompanharam o processo de redemocratizacdo do pais desde a década
de 1980, estdo equacionando e resolvendo esses problemas. Antes no entanto é relevante
conhecer os movimentos e fatos que antecederam as politicas dos anos 1990, na maioria
dos paises do mundo.

Jomtien, um marco internacional. A década de 1990 foi mundialmente consagrada
para a educagdo por decisdo da Assembleia Geral da ONU e nesse mesmo ano realiza-se
em Jomtien, na Tailandia, a Conferéncia Mundial Educacdo Para Todos. Era preciso
reconhecer as demandas educacionais que emergiam da revolucdo tecnoldgica e da

16



globalizacdo politica. Era indispensavel que a educacao beneficiasse a todos naquilo que
seria basico para viver no novo século que se aproximava. O conceito de necessidades
bésicas de aprendizagem, pilar central da Conferéncia, desloca o foco do ensino para o
resultado do ensino.

Tao simples e a0 mesmo tempo tdo relevante, o conceito de necessidades basicas
de aprendizagem foi referéncia de reformas educacionais em varios paises. O Brasil iria
demorar um pouco mais para processar essa mudanca. Primeiro porque, para um pais que
por mais de uma década havia adotado a liberdade de ensinar como a bandeira a combater
ou a defender, o conceito de necessidades béasicas de aprendizagem causava grande
estranhamento. Segundo porque nesse periodo toma posse o primeiro presidente eleito pelo
voto popular depois de mais de trés décadas de eleicdes indiretas e, dois anos depois, esse
mesmo presidente sofre um impeachment e renuncia.

Por outro lado esse deslocamento do ensino para a aprendizagem chega felizmente a
tempo de influenciar a nova LDB que desde 1988 estava tramitando no Congresso Nacional.
A leitura dos dispositivos que a lei apresenta quanto a organizagdo curricular e pedagogica
da educagcdo basica ndo deixa duvida da sua sintonia com as recomendacdes da
Conferéncia Mundial de Educacao Para Todos de 1990.

Conferéncia Nacional de Educacdo. Em 1994 o debate sobre formagéo e carreira do
magistério desaguou num evento nacional, a Conferéncia Nacional de Educacdo, que
apresentou aos candidatos a presidéncia da Republica um conjunto de conclusdes e
propostas. Entre estas estava a criagdo de um fundo para sustentar uma politica de recursos
humanos voltada para a melhoria da qualidade da educacao bésica.

A questdo docente longe esta de ser resolvida, mas o que importa destacar neste
ponto é que a concepcao e aprovacao do FUNDEF em 1996 teve origem num debate amplo
a respeito e ndo apenas em reivindica¢des corporativas ou partidarias.

O FUNDEF/FUNDEB. A emenda constitucional n.14 e a lei que regulamenta o
FUNDEF (Fundo de Desenvolvimento do Ensino Fundamental), datam de 1996. Esse fundo
deu um primeiro e importante passo para aperfeicoar o regime de colaboracdo pois aplicou
critérios objetivos na definicdo do gasto por aluno no ensino fundamental no ambito do
estado e transferiu para 0s municipios o gasto per capita multiplicado pelo nimero de alunos
efetivamente atendidos na esfera municipal®. Para isso foi preciso melhorar os
procedimentos de gestdo e aprimorar as estatisticas educacionais.

Por ser restrito ao ensino fundamental de 8 anos, o Unico obrigatério até aquele
momento, o entdo FUNDEF (1996), viabilizou a universalizacdo dessa etapa, como mostra o
grafico 1 ja apresentado. Estados e municipios foram obrigados a matricular todas as
criancas na escola sob pena de perderem fundos, alcancando no limiar do século 21 uma
meta histérica da educacédo brasileira, perseguida desde o inicio do século 20 e sonhada
pelos Pioneiros nos anos 1930. Com o FUNDEF o regime de colaboracdo deu um passo
significativo na direcdo de um pacto regulado por mecanismos de controle para estabelecer
a autonomia e a interdependéncia entre as esferas de governo. O gréafico a seguir ilustra o

10 Explicagdo mais detalhada do conceito e operagao do FUNDEF/FUNDEB pode ser encontrada no anexo
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efeito do FUNDEF na configuracéo das redes de escolas estaduais e municipais, mostrando
que a partir de 1997 as escolas municipais entram numa trajetéria de crescimento e
ultrapassam o numero de escolas estaduais.
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Ao universalizar o ensino fundamental estabeleceu-se o patamar que deu sentido a
extensdo da obrigatoriedade para as demais etapas da educacéo basica, tanto a anterior da
educacao infantil, como a posterior do ensino médio. De quebra se eliminou a nefasta
pratica, bastante comum em alguns estados do nordeste, de segurar as criangas nas
“classes de alfabetizacdo” e s6 matricula-las na escola obrigatéria quando estivessem
plenamente alfabetizadas. Nao s6 a extensdo da escolaridade obrigatéria como também o
ensino fundamental de 9 anos e as politicas de alfabetizacdo, entre outras sustentadas pelo
FUNDEB, que substitui o FUNDEF, tiveram na universalizacdo do ensino fundamental seu
primeiro e decisivo passo.

Finalmente € preciso registrar que foi na educagédo continuada e na melhoria da
carreira do magistério que o FUNDEF teve o impacto mais significativo. A vinculacao de
60% dos recursos do fundo a salarios e programas de capacitacdo docente, abriria uma
janela de oportunidade para rediscutir critérios de melhoria funcional e salarial com
sindicatos de professores e especialistas dos sistemas de ensino publico, uma das
condi¢gBes criticas para consolidar a avaliacdo e outras medidas de melhoria qualitativa.
Infelizmente essa janela de oportunidade néo tem sido utilizada com o potencial que poderia
ter, devido aos obstaculos politicos que envolvem a formacao e a carreira de professores no
Brasil.

Avaliacdo da Educacdo Basica. No mundo todo, a énfase no resultado do processo
educativo desagua na necessidade de dispor de metodologias e instrumentos que possam
avaliar o impacto das politicas sobre as aprendizagens do alunado. O Brasil ja vinha
aplicando avaliacdo externa de escolas publicas desde inicio dos anos 1990. Em 1995
consolida-se o SAEB Sistema de Avaliagdo da Educacgéo Bésica, uma avaliacdo amostral de
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séries criticas do ensino fundamental e médio. Nesse processo o INEP Instituto Nacional de
Estudos e Pesquisas, se reorganiza e fortalece e o Brasil passa a integrar o crescente
conjunto de paises que dispdem de um sistema tecnicamente confiavel para monitorar o
desempenho dos alunos da educacado basica. A cultura avaliativa comecou um caminho
oxal4 sem volta na vida escolar brasileira, embora ainda haja muito chdo para percorrer.

IV - DESAFIOS DA GESTAO DA EDUCACAO BRASILEIRA NO SECULO 21

1. Gestdo politica: o problema da federacao.

As politicas publicas brasileiras, em especial as de educacédo, se implementam no
contexto politico institucional de um federalismo muito vulneravel a troca de favores politicos.
O federalismo brasileiro é talvez o Unico no mundo em que estados e municipios sdo entes
federados com a mesma autonomia. Isso significa a convivéncia politica de trés esferas de
governo: unido, estados e municipios. Embora a constituicdo e a LDB definam niveis de
governabilidade e de competéncia, essas disposi¢cdes legais sdo muito gerais para servirem
de guia seguro no relacionamento de uma esfera de governo para outra.

Inspirada no modelo americano, a federagcdo brasileira foi implementada num
contexto muito diferente. Na América do Norte as colbnias ou estados foram compelidas a se
unir e para governar a “unido das col6nias”, instituiram um governo, que la é chamado de
unido com muito mais propriedade do que no Brasil. Aqui, durante quase 70 anos o pais foi
governado por um poder Unico, imperial e centralizado. Portanto um governo central muito
forte antecedeu os demais.

Nesse contexto era inevitdvel que o federalismo fosse confundido com
descentralizacdo pois o bindmio centralizacdo-descentralizacdo € melhor identificado com
hierarquia do que com interdependéncia e autonomia, estas sim do DNA do federalismo.
Embora o governo federal seja chamado unido, na verdade ndo foi um poder instituido por
iguais. A melhor definicdo do caso brasileiro é de um poder central que criou e delegou
poderes a entidades sub-nacionais e locais.

Com a constituicdo de 1988 o municipio passa a ser um ente “fundante” da
federacgéo, ou seja, um ente federado com autonomia, outro aspecto em que o federalismo
do Brasil difere do norte americano. Nos Estados Unidos o gestor local da educagéo, por
exemplo, ndo é o municipio mas o distrito, este Gltimo uma divisdo administrativa do estado,
gue pode ou ndo coincidir com um municipio. Mas o distrito ndo € um ente federativo, é parte
do estado e responde e presta contas ao governo estadual®?.

11 . . - . . Lo .
Neste sentido vale a pena considerar a exposicao de motivos que acompanhou o projeto de emenda constitucional encaminhado ao

Congresso para criar o FUNDEF e que afirma: “fa Constituicao Federal de 1988] ndo explicita de forma coerente as responsabilidades e
competéncias de cada uma das esferas, de forma que o cidaddo comum saiba a quem cobrar o cumprimento das garantias constitucionais. [...]
em conseqiiéncia dessa indefinicdo de papéis, resulta um sistema — na realidade uma diversidade de sistemas — de atendimento educacional que
deixa muito a desejar, sobretudo no que diz respeito a qualidade da educagéo oferecida. [...] a dispersdo dos esforgos dos trés niveis de governo
gerou grande heterogeneidade da qualidade do atendimento escolar [porque] a distribui¢do de recursos ndo é compativel com as efetivas
responsabilidades na manutengéo das redes de ensino”.

2 Ha excecdes a esse padrédo no caso das grandes cidades como por exemplo Nova lorque ou Chicago, que possuem um departamento de
educagdo com tanta autonomia quanto o do governo estadual. Mesmo assim, na avaliagéo por exemplo, os padres que orientam a definicdo das
metas de aprendizagem séo estaduais, inclusive nas grandes cidades. Da mesma forma a China possui cinco grandes cidades autbnomas em
todos os campos, inclusive a educacéo: Beiging, Xangai, Chon Qin, Hong Kong e Macau. Mas nesses paises essa situacéo é exce¢do, ndo a
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De acordo com a constituicdo de 1988 o municipio tem poder para criar seu préprio
sistema de ensino e gerar suas politicas sem responder a nenhuma diretriz exceto as
emanadas da unido. A unido por sua vez tem recursos para projetos e programas e 0S
distribui aos municipios de acordo com suas préprias regras. E essa situacdo que hoje
contribui para sobrecarregar os municipios e as escolas com varios projetos especificos nem
sempre em sintonia com seu préprio projeto pedagdgico. Ter conhecimento dessa situacao e

saber reconhecé-la é importante para atuar ha educacéo basica no Brasil.

A coordenagdo estadual da politica educacional em seu territorio, envolvendo
diretamente seus municipios, infelizmente tem sido descontinua ou casuistica. Em alguns
estados mais ricos resume-se a estabelecer convénios com 0s municipios para repassar
recursos destinados a transporte, construcdes escolares e acdes assistenciais. Raros sédo os
exemplos de articulacdo entre estados e municipios para planejamento conjunto, parcerias
em assisténcia técnica, apoio a demanda para implementar projetos locais de gestdo
pedagdgica ou curricular, implementacéo de avaliacées em larga escala do desempenho dos
alunos, uso dos dados de avaliagdo para replanejamento e redefinicho de metas e
indicadores. Neste sentido a experiéncia do estado do Ceara é uma excec¢do digna de ser
reproduzida e adaptada para outros estados.

Exemplos desse padrdo de governanca centralizadora embrulhada em discurso de
cores federativas, sdo comuns nos dias atuais. O piso salarial dos professores teve sua
constitucionalidade arguida por 05 estados que perderam no STF talvez porque a
constituicdo ndo é clara quanto a definicdo de competéncias para gestdo dos recursos
humanos na educacao; as diretrizes para a carreira do magistério (2009), que substituem as
de 1997, entram em pormenores que caberiam ao gestor direto dos recursos humanos
decidir; projetos destinados a implementacao na escola, na ponta do sistema, como o ensino
médio inovador, pretendem passar por fora das secretarias estaduais e municipais porque
setores do MEC néo estdo satisfeitos em apenas fixar as diretrizes curriculares, querem ter
ingeréncia direta no projeto pedagdgico das escolas. Enquanto isso 0s cursos superiores de
formacdo de professores, cuja governabilidade seria do governo federal, continuam
produzindo profissionais sem qualificacdo para a gestédo da aprendizagem na sala de aula.

2. Gestdo educacional e institucional.

Aqui cabe registrar programas ou projetos de envergadura mais ampla e de iniciativa
governamental ao lado de um sem numero de acdes, algumas amplas e programéticas,
outras isoladas no nivel da escola ou de pequenos municipios. Entre os programas de
iniciativa governamental, € importante destacar:

e PROGESTAO. Programa do CONSED, que inclui capacitacéo e assisténcia técnica para
profissionais que atuam na escola — diretores, coordenadores e outros especialistas da
educacao; o programa teve apoio da Fundagéo Ford no inicio de seu desenvolvimento; |;

e PRASEM hoje PRADIMES, programa do MEC para dar assisténcia técnica aos
municipios com a participacdo da UNDIME;

regra como no Brasil, em que tanto a cidade de Sdo Paulo como o municipio de Solidao no interior de Pernambuco tém o mesmo status
federativo.
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e PAR — Programa de Acfes Articuladas, metodologia de planejamento desenvolvido pelo
MEC.

Quanto as iniciativas ndo governamentais, tanto as que priorizam a gestdo da escola
como as que priorizam a gestéo central, duas modalidades de projetos merecem registro:

¢ iniciativas financiadas pela prépria instituicAo como as implementadas pela Fundacédo
Lemann, Instituto Ayrton Senna, Fundacdo Ital Social para mencionar os mais
consolidados;

¢ iniciativas que embora sem fins lucrativos exigem contrapartida financeira; na realidade
sdo pacotes que envolvem projetos de gestdo, assisténcia técnica, cursos de
capacitagao, como é o caso da Fundacao L'Hermitage; (fundagdao de MG nao me lembro
0 nome).

Trés questbes de fundo comprometem os programas de melhoria da gestdo. A
primeira delas € a auséncia de avaliacdes. Apesar da disponibilidade dos dados das
avaliacdes em larga escala como SAEB, Prova Brasil e outras realizadas por estados e
municipios, existem pouquissimos estudos sobre o impacto desse tipo de programa no
desempenho do alunado. Pouco se sabe da efetividade, escalabilidade e custos-beneficios
desses programas.

~

A segunda questdo de fundo é bem mais complexa pois diz respeito a prépria
concepcédo da gestdo educacional. Nenhum dos programas atualmente em curso inclui uma
revisao radical das exigéncias burocraticas dos procedimentos que promovem a autonomia
financeira, principalmente os licitatérios e, o mais importante, nenhum projeto garante gue a
escola tenha papel decisério na gestdo dos recursos didaticos e docentes para montar sua
proposta pedagdgica e sua prépria equipe.

A terceira questao diz respeito a metologia adotada em varios programas que
basicamente se limitam a cursos de capacitacdo para gestores. O prémio PROGESTAO do
CONSED tenta escapar dessa armadilha, identificando experiéncias bem sucedidas; o
programa da Fundacao Lemann é dos poucos que exigem acdes praticas do gestor durante
o periodo de curso.

Sintetizando, 0s avan¢os na area da gestdo educacional e institucional sdo timidos,
comparando-se com a proposta bem mais ousada de dar mais autonomia e fortalecer a
escola na tomada de decisdes. Esta € uma area na qual a gestao politica dos sistemas ndo
conseguiu explorar a generosidade da LDB que afirma com todas as letras em seu Art. 15:
Os sistemas de ensino assegurardo as unidades escolares publicas de educacao béasica que
0s integram, progressivos graus de autonomia pedagolgica e administrativa e de gestédo
financeira, observadas as normas gerais de direito financeiro publico.

Finalmente é lamentdvel que na maioria dos estados e municipios a gestdo néo
esteja articulada com um sistema de prestacdo de contas e incentivos. A pobreza dos
recursos disponiveis para os diretores(as), as enormes dificuldades impostas pelo tipo de
carreira e contrato dos professores, topico que se examinara mais adiante, tornam limitados
os esforcos de fortalecimento e melhoria da gestdo. O Brasil poderia fazer muito melhor
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nesta area com os programas e projetos ja existentes. Se ndo faz ndo é por falta de projetos
ou de conhecimento técnico. E por limitagdes impostas pela politica.

3. Organizacdo pedagoOgica e gestdo curricular. Uma compreensdo de
conjunto da situacdo atual da educacdo no Brasil ndo pode prescindir da andlise dos
caminhos e descaminhos das politicas que incidem mais diretamente nas aprendizagens dos
alunos: (a) a organizacao da escola e do curriculo, que serad examinada neste topico, e (b) a
gestao dos recursos docentes, objeto do proximo tépico. A pedagogia e a educacao inicial e
continuada dos professores sao tao interdependentes que a coeréncia entre as duas ja €, em
si mesma, um indicador da efetividade de ambas. Trata-las separadamente sé faz sentido
para fins analiticos. O que requer também que se considere o contexto no qual a educagéo
de todos os paises se viu colocada desde as Ultimas décadas do século 20 e a forma como
cada um lidou com as demandas da revolucao tecnoldgica e da sociedade do conhecimento.

= A revolucdo tecnolégica se impBe ao pais a0 mesmo tempo que a expansao da
educacdo basica se da em ritmo acelerado, com a degradagdo de todos os fatores
responsaveis pela qualidade do ensino, desde a infraestrutura fisica até os recursos
docentes, passando pela gestdo e pela producdo de insumos curriculares e didaticos.
Quando o acesso a escola estava se universalizando e, apesar dos percalcos,
alcancando o ideal defendido desde a Revolugdo Francesa no século 18, ja as
demandas do século 21 estavam se instalando no mundo e no Brasil.

= A grande inovagdo que a sociedade do conhecimento imp&e a educagéo dirige-se ao seu
ndcleo mais duro que é o gue aprender, 0 como ensinar e o como avaliar o aprendizado,
em suma, ao curriculo e aos aspectos pedagoégicos. Para fins deste trabalho toma-se
como marco inicial a Conferéncia Mundial Educacédo Para Todos em 1990 e o conceito
de necessidades basicas de aprendizagem, jA mencionado, que se consagrou a partir de
Jomtiem. Neste marco toma-se como orientagdo a atuacdo da OCDE, indicando os
rumos que a inovacdo educacional deveria tomar — e de fato tomou — nos estados
membros e em alguns ndo membros, mas importantes, entre eles o Brasil.

= Fica cada vez mais claro que viver, ser criativo e participativo, produtivo e responsavel no
novo cenario da sociedade do conhecimento, requer muito mais do que a acumulagéo de
conhecimentos. Aprender a aprender, saber lidar com a informacdo cada vez mais
disponivel, aplicar conhecimentos para resolver problemas, ter autonomia para tomar
decisdes, ser proativo para identificar os dados de uma situagdo e buscar solugdes,
tornam-se objetivos mais valiosos do que o conhecimento desinteressado e erudito da
escola do passado. Enfim, os resultados das aprendizagens precisam se expressar e se
apresentar como a possibilidade de operar o conhecimento em situa¢des que requerem
aplica-lo para tomar decisdes pertinentes. A esse conhecimento mobilizado, operado e
aplicado em situacéo se da o nome de competéncia.

= Também vai se desenhando um consenso sobre a importancia de avaliar e prestar
contas em sistemas de educacdo massificados, entre outras razées porque é preciso
saber se o direito de aprender esta sendo assegurado e porque a massificacdo requer
altos investimentos em dinheiro e capital humano de forma que todos os paises precisam
definir prioridades e manter focalizadas suas politicas.
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= Das avaliag6es internacionais realizadas pela OCDE e do intenso debate que se d& em
Varios paises sobre as inovacdes que a sociedade do conhecimento estaria demandando
da educacdo, configura-se um paradigma educacional que tem nas competéncias e
habilidades o conceito de referéncia da organizacdo pedagdgica e curricular e na
avaliacdo seu procedimento de gestado mais importante.

= Com maior ou menor resisténcia, mais ou menos debates, esse novo paradigma vai
sendo adaptado e adotado em diferentes paises. Vasta literatura académica, muitos
relatérios e estudos sobre politica educacional documentam essa nova visdo da
educacdo e apenas para limitar-se a OCDE, deve-se citar o Back Ground Paper
publicado em 2001/2002 ** e os varios relatérios sobre resultados das avaliacdes
internacionais nas areas de lingua materna, matematica e ciéncias.

= As competéncias como referéncia do curriculo promovem uma verdadeira revolugéo
copernicana na teoria e na pratica pedagogica. Os conteudos disciplinares do curriculo,
tradicionalmente tratados como fins em si mesmos, passam a servir as aprendizagens
das competéncias e habilidades. Tomar os contelldos como meios para aprender implica
numa mudanca de cultura muito mais profunda do que os relatérios e documentos sobre
esse tema permitem prever porque coloca o foco da avaliagdo nos resultados da
aprendizagem.

= Muitos paises ainda se encontram em fase de transi¢édo entre o modelo de conhecimento
“disciplinarizado” do curriculo e a organizagdo curricular que submete os contetdos
disciplinares a aprendizagem de competéncias. Da reforma curricular do governo
Thatcher em 1988 na Inglaterra, até a iniciativa dos governadores dos estados norte
americanos em 2010, de construir um nucleo curricular nacional de Inglés e Matematica
— 0s common core — passando pelas reformas curriculares em Portugal, Espanha, Chile,
Argentina, Bélgica, e outros, conta-se mais de duas décadas de iniciativas que, com
maior ou menor énfase, estdo sob a mesma doutrina do curriculo por competéncias e
habilidades e da avaliacdo das competéncias e habilidades como indicadores de que as
necessidades basicas de aprendizagem estao sendo atendidas para todos.

E nesse contexto internacional que o Brasil se insere, principalmente a partir da
Constituicdo de 1988, quando se desencadeia 0 debate da nova LDB, iniciado nesse mesmo
ano com a apresentacdo do primeiro anteprojeto e concluido apenas em 1996 com a
aprovacdo do substitutivo que se tornou a Lei 9394/1996. Em seu acidentado caminho pelo
Congresso Nacional a nova LDB vai sendo contaminada pelo debate internacional e
nacional de tal modo que, cotejando o primeiro ante projeto de lei de 1988 e aquele que foi
realmente aprovado em 1996, uma mudanca consideravel se opera no paradigma
curricular adotado, resultando numa lei de contemporaneidade e generosidade federativa

13 OCDE . Definition and selection of competencies: Theoretical and conceptual foundations (DeSeCo) Back
Ground Paper. 2001

14 o aaap . . )
A comparacgao so € valida com o texto original da lei uma vez que a partir do ano 2000 ela recebe grande
numero de emendas muitas das quais incidem exatamente no paradigma curricular.
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admiraveis. A seguir alguns dispositivos do texto original em matéria de curriculo, pelos
quais se pode aferir o espirito da nova lei.

= Focaliza as aprendizagens em termos de competéncias e habilidades, entre outras:
capacidade de aprender para adquirir conhecimentos; compreensao do ambiente fisico e
social; autonomia intelectual;, pensamento critico; compreensdao do significado das
ciéncias, das letras e das artes; relacionamento de teoria e prética.

= E econdmica no uso da palavra “obrigatoriedade” que é aplicada em pontos especificos
para referir-se:

a) a um nucleo comum que deve conter obrigatoriamente o estudo da lingua
portuguesa e da matematica, o conhecimento do mundo fisico e natural e da
realidade social e politica especialmente a do Brasil*® ;

b) as linguas estrangeiras modernas, deixando a escolha especifica a cargo dos
sistemas de ensino ou das escolas; e

c) a arte como componente obrigatério do curriculo.

= E flexivel na organizacdo pedagogica abrindo a possibilidade de organizag&o por séries,
ciclos ou outra que melhor atender as diversidades do pais. Com isso admite percursos
diferenciados pela educagéo basica, observados as dura¢cdes minimas em anos letivos
de cada etapa, 0 minimo de dias letivos e 0 minimo de carga horaria anual.

O pais nao estava amadurecido para um paradigma curricular dessa natureza.
Faltava entdo, como ainda falta atualmente, um conhecimento pedagégico sélido, até
mesmo um marco conceitual de entendimento comum entre 0s que atuam na area
pedagdgica. Até hoje a pedagogia brasileira e, por consequéncia a prépria lei, usa os termos

“‘componentes”, “disciplinas”, “estudos”, “conhecimentos” indiferentemente para se referir ao
mesmo objeto que é o contetdo do curriculo.

A falta de clareza conceitual soma-se a inexperiéncia de operar a gestdo curricular
num regime federativo cuja prética politica tem sido tradicionalmente marcada hierarquia e
ndo pela autonomia com interdependéncia. E a tudo isso soma-se ainda uma inexperiéncia
de convivéncia entre o executivo, com seu ritmo até frenético, e as instancias normativas
como os Conselhos Nacional, Estaduais e Municipais de Educagdo, cujo DNA de
organismos conciliadores de perspectivas e pontos de vista os fazem caminhar mais
lentamente.

A este respeito é preciso considerar outra lei federal, a de n. 9131 de 1995 que criou
o0 Conselho Nacional de Educacédo (CNE) para assegurar a participacdo da sociedade no
aperfeicoamento da educacéo nacional'®. Entre as atribuices do CNE, segundo essa lei,

15 | ei 939471996, Artigo 26 § primeiro.

16 ) o 9131/1995, Artigo 7°. Antes o CNE se chamava Conselho Federal de Educagdo e a mudancga de “federal”
para “nacional” teve um carater simbdlico importante. A intencdo era de enfatizar o CNE como organismo do
estado nacional e ndo do governo federal.
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esta a de fixar Diretrizes Curriculares Nacionais (DCNs) para os mais diferentes niveis e
modalidades da educacéo brasileira.

Em relacdo a educacgdo bésica, a Lei 9131/1995 afirma que a Camara de Educacao
Basica do CNE cabe deliberar sobre as diretrizes curriculares propostas pelo Ministério da
Educacdo e do Desporto” (grifo nosso). Mas as normas fixadas pelo CNE dependem de
homologagdo do ministro da educacdo para ter forca de obrigatoriedade, portanto as
questdes curriculares sdo de responsabilidade compartilhada entre o0 MEC, organismo de
governo que propde, o CNE, organismo de estado que delibera e devolve ao executivo para
homologacéo.

Um ano depois a LDB estende a colaboracdo para tratar dos temas curriculares a
todas as esferas de governo quando, em seu artigo 9°, define que uma das incumbéncias da
unido é ...estabelecer, em colaboracdo com os estados, o distrito federal e os municipios,
competéncias e diretrizes para a educacao infantil, o ensino fundamental e o ensino médio,
que norteardo os curriculos e seus conteados minimos, de modo a assegurar formacgao
basica comum (grifo nosso).

Neste artigo a LDB penetra no nucleo duro do trabalho escolar de alunos e
professores. Diretrizes sdo os valores e principios que devem nortear todo o processo de
definicdo e implementacdo curricular. Competéncias indicam o que cada um e todos os
alunos da educacdo béasica devem ser capazes de aprender, portanto sdo competéncias
para aprender e continuar aprendendo. Tomadas como referéncia de um contetdo curricular
especifico — seja ele um periodo da historia do Brasil, 0 bioma da Amazénia ou a apreciacao
de uma obra artistica — essas competéncias para aprender sdo operadoras do curriculo, ou
seja, acionam as operag¢fes cognitivas e socioemocionais que podem fazer esses contetdos
terem significados para os alunos.

Dada a relevancia do tema, é esperavel que a lei mande que a unido chame estados
e municipios para colaborar na definicho das competéncias e diretrizes. O regime de
colaboracéo é prescrito portanto ndo para estabelecer todos curriculos possiveis num pais
federativo, diverso e desigual, mas para pactuar a formagdo nacional comum, que néo é de
um curriculo mas a uma base sobre a qual estados e municipios estabelecam seus préprios
curriculos. Estes dltimos vao incluir, além da base comum, decisdes que dependem de
realidades locais ou regionais, entre as quais:

(a) selecao, tratamento e organizacdo dos conteddos a serem ensinados e aprendidos;
(b) distribuicdo dos contetdos ao longo dos tempos da escolaridade;

(c) duracéo e ritmo do ensino e da aprendizagem para as condi¢cdes especificas da
escola, dos alunos e dos professores;

(d) selecao e utilizacdo dos recursos didaticos, para professores e alunos, inclusive os
de TCls;

(e) selecao, distribuicdo e formacéao dos professores;

(f) procedimentos e critérios de avaliacao.

No artigo 26, a LDB retoma e reforca o regime de colaboracdo quando diz que Os
curriculos do ensino fundamental e médio devem ter uma base nacional comum, a ser
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complementada, em cada sistema de ensino e estabelecimento escolar, por uma parte
diversificada, exigida pelas caracteristicas regionais e locais da sociedade, da cultura, da
economia e da clientela.

Na concepcao curricular baseada em conteldos disciplinares, a relacdo entre base
nacional comum e parte diversificada era regulada, na tradicdo brasileira, pela indicacao de
disciplinas que deveriam fazer parte de uma e de outra. Antes da Lei 9394/1996, cabia ao
Conselho Federal de Educacéo indicar as disciplinas da base nacional comum e aos estados
ou municipios ou escolas definirem as disciplinas da parte diversificada.

Do ponto de vista pedagdgico o paradigma curricular referido a competéncias rompe
com o modelo tradicional formatado por disciplinas, coloca o resultado do processo
educativo no centro da organizacdo pedagoOgica da escola e remete a necessidade de
avaliacdo externa e interna. E interessante observar que na educac&o bésica o texto original
da LDB usa a palavra “disciplina” apenas trés vezes. No artigo 26 citado acima, o legislador
preferiu os termos como “base” e “parte” e ndo detalhou as disciplinas ou contetdos que
deveriam obrigatoriamente ser incluidos nessa base.

Um curriculo assim concebido, no entanto, requer um processo de discussdo e
pactuacdo entre os agentes envolvidos; sélido conhecimento educacional e pedagogico de
dirigentes e outras liderancas e lideranga politica para dar mais conteldo ao regime de
colaboracdo. Essas condicbes ndo existiam nos anos 1990 quando se iniciou a
implementacéo da LDB e as a¢des de reforma curricular.

A implementagéo da inovacdo curricular introduzida pela LDB sofreu uma série de
revezes levando a que até os dias atuais o0 pais nao tenha uma politica curricular consistente
e clara quanto as responsabilidades dos trés niveis de governo. Alguns dos impasses mais
importantes da reforma curricular da educacao basica sédo rapidamente mencionados a
seguir.

¢ NA&o se estabeleceram conceitos claros sobre o que seriam as diretrizes e competéncias
previstas no artigo 9° da LDB, mencionado anteriormente. Mesmo na falta de uma
concepcgédo clara das competéncias como referéncia do curriculo, uma parte significativa
da comunidade académica da area da educacdo, tem criticado essa concepgao
atribuindo a ela um sentido ideol6gico como forma de atrelar a educacdo a légica do
mercado.

¢ Na segunda metade dos anos 1990, cumprindo o que mandava a lei 9131 de 1995, o
MEC e o Conselho Nacional de Educacdo (CNE), elaboraram uma primeira geracéo de
Diretrizes Curriculares Nacionais (DCNSs), para as diferentes etapas e modalidades da
educacdo béasica. No caso do ensino médio as DCNs de 1997 propunham uma
organizacdo curricular por areas, nas quais as diferentes disciplinas podem ser
abrigadas, abrindo assim a possibilidade de uma transicdo menos traumatica do modelo
disciplinarista para o modelo referido a competéncias.

e A LDB em seu artigo 9° mandava que unido em colaboracdo com os demais entes
federados, fixassem competéncias e diretrizes. Combinado com o que diz o Art. 26,
essas competéncias e diretrizes deveriam constituir a base nacional comum dos
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curriculos (assim mesmo no plural) de estados e municipios. Avaliando 15 anos depois a
producdo pedagdgica oficial dos anos 1990, conclui-se que as DCNs, normas fixadas
pela unido, deram muito mais ateng¢a@o aos principios gerais, ou seja, as diretrizes, do que
as aprendizagens esperadas nos alunos, ou seja, as competéncias. Em relacdo ao
mandato que recebeu no referido artigo 9°, a unido cumpriu apenas a metade de sua
tarefa, justamente a parte doutrinaria e filosdfica.

No mesmo periodo dos anos 1990, as secretarias executivas de educacdo basica do
MEC também produziram um conjunto de normas ou orientacdes sobre curriculo,
denominadas Parametros Curriculares Nacionais (PCNs). Nas sua primeira versdo o0s
PCNs, que constituiram 14 volumes, foram distribuidos diretamente a todos os
professores da educacdo bésica, sem a mediacdo das secretarias estaduais ou
municipais de educacgdo. Apos a distribuicdo dos PCNs o MEC realizou um amplo
programa de capacitagdo para implementa-los, criando uma rede de formadores no pais
gue respondiam diretamente ao préprio MEC e ndo as secretarias estaduais ou
municipais, um indicador das dificuldades do pais para praticar o tdo citado regime de
colaboracéo.

Equivocos institucionais a parte, os PCNs deram um pequeno passo a frente das DCNs
no sentido de especificar mais detalhadamente os contelidos e as competéncias, embora
também dedicassem uma parte inicial a doutrina. O problema é que os PCNs nao
somaram esfor¢os junto a estados e municipios para serem o ponto de partida de
orienta¢cdes mais estruturadas aos professores.

N&o houve de parte da unido — MEC ou CNE — uma discussdo dos limites e
possibilidades das normas nacionais para orientar os curriculos das escolas e da
necessidade de oferecer aos professores recursos para transpor o nivel do curriculo
proposto para o nivel do curriculo em acdo na escola e na sala de aula. Também né&o se
previram recursos de assisténcia técnica ou financeira aos entes federados para que
completassem as normas nacionais com propostas curriculares ajustadas a realidade de
suas regides e mais aderentes a pratica dos professores na sala de aula.

O estabelecimento das competéncias sobre as quais o0 artigo 9° da LDB é tao claro,
tornou-se uma tarefa que ninguém quis assumir. Até pequenos em pequenos municipios
do interior houve iniciativas de construgdo curricular que se limitaram também as
diretrizes — em principio ja fixadas nacionalmente — e ndo conseguiram entrar na
concretizacdo do que os alunos deverdo aprender e de como os professores deverao
ensinar.

Varios fatores contribuiram para essa situacéo:

(a) A visdo negativamente ideologizada do enfoque por competéncias tem levado a
gue se substitua essa palavra por outra, como expectativa de aprendizagem e até
mesmo direito de aprendizagem;

(b) A cronica dificuldade brasileira, legado da cultura lusitana do bacharelismo, de
transpor o discurso doutrinario para concretiza-lo na prética do professor;
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(c) O excesso de escrupulo na definicdo do que fazer em sala de aula e consequente
rejeicdo de qualquer proposta curricular estruturada, como intromisséo indevida
na autonomia do professor.

Todos esses fatores contribuiram para que a gestdo curricular no Brasil tenha se
detido num discurso pedagdgico, que vai se repetindo do nivel nacional para o local-
municipal, sem lograr a aderéncia com a pratica do curriculo em ac¢do nas escolas e
salas de aula. Esse mantra genérico é reforcado pela formacéo dos professores que
também ndo ensina a pratica de sala de aula.

Essa concretizacdo da pratica vem sendo feita pelo mercado editorial, por meio dos
livros didaticos e dos “curriculos estruturados”. Os livros sdo adquiridos pelo PLD,
Programa Nacional do Livro Didatico de modo muito fragmentado. N&o ha
preocupacdo em adquirir livros de acordo com um projeto pedagoégico Unico da
escola. A escolha é do professor, de modo que é possivel que dois professores de
uma mesma disciplina na mesmo escola utilizem livros diferentes. Os “curriculos
estruturados”, que ha mais de duas décadas sao adquiridos pelas escolas
particulares de outras escolas particulares que sistematizaram sua prética,
empacotaram e editaram, tornando-se assim grandes editoras. Na ultima década,
com o fortalecimento dos municipios via FUNDEF/FUNDEB, as prefeituras também
estao adquirindo curriculos estruturados.

O lamentavel é que, no nivel da formulagéo e conducéo de politicas, quando quase
todos os paises do mundo estdo preocupados com as competéncias cognitivas,
sociais e afetivas necessérias para viver no século 21, o Brasil continua pregando
grandes principios curriculares e alimentando ideologias que condenam o conceito de
competéncia.

Ao longo da primeira década deste século a reforma curricular brasileira ficou ainda
mais confusa, em fungéo de alguns fatos politicos.

a) Foram aprovadas inimeras emendas da LDB introduzindo novos contelddos
“obrigatdrios” nos curriculos da educagao basica, ora chamados de conteudos,
ora de estudos, ora de componentes ora de disciplinas. Na falta de indicacdes
mais claras sobre o que seriam conteddos organizados em disciplinas
especificas, com carga horaria prépria, e o que seriam conteiudos a serem
transversalizados em outros contetdos disciplinares, a comunidade educacional
tende a considerar todos os contelddos propostos pelas emendas como
“disciplinas” obrigatorias. No caso do ensino medio, por exemplo, se todas as
emendas feitas a LDB resultassem em disciplinas obrigatérias hem mesmo a
melhor escola em tempo integral daria conta do curriculo.

b) Além das emendas na lei, realizadas no Congresso Nacional, o préprio CNE
decidiu produzir novas DCNs para algumas etapas da escolaridade basica.
Poderia ser uma oportunidade para completar ou corrigir as DCNs que ja
estavam feitas desde meados dos anos 1990, definindo uma concepcéo sélida
de base nacional como escopo para que estados e municipios enquadrassem
seus curriculos, com orientacdes sobre como passar desse nivel da proposicao

28



para o nivel da acdo em cada sistema e escola. Mas ndo foi com essa visao de
completar ou corrigir o ja feito que o CNE se empenhou em produzir novas
diretrizes, e sim para substituir um discurso pedagoégico doutrinario por outro
discurso pedagogico doutrinario, sem compromisso com a aprendizagem dos
alunos. Em resumo, mais diretrizes e menos competéncias.

Nos ultimos anos muitos estados e municipios elaboraram propostas curriculares que
estdo em implementacao e revisao, entre eles Sao Paulo, Rio Grande do Sul, Espirito Santo,
Parana, Minas Gerais, além de vérias capitais e cidades grandes ou médias do interior. Nao
se tem registro de todos esses esfor¢os e os citados sdo apenas exemplos. De qualquer
forma, apesar dos caminhos e descaminhos da politica curricular do pais, jA existem
producdes que precisam ser levadas em conta caso o MEC venha mesmo construir uma
base comum para os contetidos ensinados, conforme informag&o da Agencia Brasil'’.

17 - . . . . )

Noticia publicada pela Agencia Brasil em 19/06/2013 da conta de que o MEC vai elaborar uma base comum
para o contetido ensinado nas escolas brasileiras. E interessante notar que em lugar da palavra “competéncia”,
como diz a lei, a linguagem oficial estd usando “direito de aprendizagem”, supostamente mais politicamente
correto.
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