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Capitulo IV

Melhorar a qualidade da educag¢do bdsica?
As estratégias do Banco Mundial

Rosa Marfa Torres
Tradugiio de Ménica Corullén

Introducdo!

Um banco internacional, o Banco Mundial (BM), transformou-se, nos
fltimos anos, no organismo com maior visibilidade no panorama educativo

* As idéias aqui expressas sdo de exclusiva responsabilidade da autora e ndio comprometenm
o UNICEF.

1. Neste trabalho, adotamos como referdncia central para a andlise o recente e tltimo
documento de politica educativa produzido pelo Banco Mundial — Priorities and Strategies for
Education: A World Bank Sector Review (Pricridades e estratégias para a educagdo: Estudo setorial
do Banco Mundial] (1995) — ao qual denomimaremos BM/1993. O documento sintetiza ©0s
principais estudos sobre educagdo publicados pelo Banco Mundial posteriores ao Gltimo documento
de politica setorial de 1980: Education in Sub-Saharan Africa [A Bducagio na Africa Sub-Saariana]
{1988), Primary Education [Educagio de primeiro grau] (1990), Vocational and Technical Education
and Training [Bducacgio técnica e formagho profissional] (1991) e Higher Education [Educagio
superior] (1994) — assim como informes mundiais que assinalam a importdncia da educagiio —
Poverty [A pobrezal (1990), The Challenge of Development [O desafio do desenvolvimento)
(1991) e Investing in Health [Investindo em satde] (1993). Examinando diferentes opgdes de
politica para os paises devedores do Banco, o objetive do documento € “ajudar os responsdveis
pelas politicas nesses pafses, especialmente os que se ocupam do sistema de educagiio como um
todo e os encarregados de alocar os recursos piiblices 4 educagic” (BM, 1988: XII). Devido aos
problemas apresentados pela tradugfo deste documento a0 espanhol, baseamo-nos na versdo original
em inglés.
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global, ocupando, em grande parte, o espago tradicionalmente conferido 2
UNESCO (Organizagio das Nagdes Unidas para a Educagdo, a Ciéncia e
a Cultura), a agéncia das Nagdes Unidas especializada em educagdo. O
financiamento nd3o é o Unico nem o mais importante papel do BM em
educagdo (representando apenas (0,5% da despesa total pelos paises em
desenvolvimento? neste setor); o BM transformou-se na principal agéncia
de assisténcia técnica em matéria de educagio para os paises em desen-
volvimento e, a0 mesmo tempo, a fim de sustentar tal funcdo técnica, em
fonte e referencial importante de pesquisa educativa no dmbito mundial.
Nos préprios termos do BM: “no plano internacional, o Banco € a maior
fonte de assessoria em matéria de politica educacional e de fundos externas
para esse setor’” (BM, 1992: 7).

O BM nio apresenta idéias isoladas mas uma proposta articulada —
uma ideologia e um pacote de medidas — para melhorar o acesso, a
eqiiidade e a qualidade dos sistemas escolares, particularmente do ensino
de primeiro grau, nos paises em desenvolvimento. Embora se reconheca
que cada pais e cada situacio concreta requerem especificidade, trata-se de
fato de um “pacote” de reforma proposto aos paises em desenvolvimento - ;
que abrange um amplo conjunto de aspectos vinculados a educagio, das
macropoliticas até a sala de aula.

Este trabalho pretende analisar e discutir o pacote proposto pelo BM
para a reforma da educacio de primeiro grau nos paises em desenvolvimento,
tendo como principal referéncia — embora ndo a tnica — a América
Latina. Sustentamos aqui que as estratégias propostas pelo BM para o
conjunto do “mundo em desenvolvimento” foram em grande parte pensadas
de acordo com a realidade africana e, especificamente, da Africa Sub-Saariana,
uma das regides mais pobres e com os indicadores educativos mais baixos
do mundo. De fato, boa parte das conclusdes e recomendagdes sobre a
politica que hoje sdo feitas e que estio contidas no altimo documento
setorial j4 estavam presentes no informe do estudo regional realizado pelo
BM em 1985 em 39 paises da Africa Sub-Saariana.? Afirmamos que, embora

2. Manteremos aqui o termo “paises em desenvolvimento” ou “mundo em desenvolvimento”
— utilizado pelo BM e outras agéncias internacionais — para nos referirmos ao conjunto de
paises também chamados “paises subdesenvalvidos”, “Terceiro Mundo™ ou “o Sul”. Nos documentos
do BM aqui citados, utiliza-se também ¢ termo “paises de baixa ¢ média renda” {0 que inclui
atualmente os antigos paises socialistas na Europa ¢ na Asia) como substituto de “paises em
desenvolvimento”, expressio questionada hoje em dia.

3. Este foi o primeiro estudo regional sobre o setor educativo realizado pelo BM ¢ estd
contido no documento “Education in Sub-Saharan Africa” (1988), que serviu como referéncia
para estudos setoriais posteriores. Os 39 paises analisados sfio: Angola, Benim, Botswana, Burking

126




apresentadas como conclusivas, como resultado da pesquisa cientifica e das
licoes da experiéncia internacional, as politicas e estratégias recomendadas
pelo BM contém sérias fragilidades na sua conceituagio e fundamentagao.
Sustentamos, por (Gltimo, que o referido pacote € o modelo educativo
subjacente 2 “melhoria da qualidade de educagio”, do modo como foi
apresentado e vem se desenvolvendo, ao invés de contribuir para a mudanga
no sentido proposto — melhorar a qualidade ¢ a eficiéncia da educagéao e,
de maneira especifica, os aprendizados escolares na escola piblica e entre
os setores sociais menos favorecidos —, estd em boa medida refor¢ando
as tendéncias predominantes no sistema escolar ¢ na ideologia que o sustenta,
ou seja, as condigdes objetivas e subjetivas que contribuem para produzir
ineficiéncia, ma gualidade e desigualdade no sistema escolar. Isso se deve
ndo somente a natureza ¢ conteido das propostas em si, mas também aos
contextos, condi¢des de recepgdo, negociagio e aplicagdo de tais politicas
concretamente nos paises, em um momento bastante definido como o que
estio vivendo os pafses e os sistemas educativos no mundo.

A prépria experiéncia de alguns desses projetos de reforma educativa
financiados e assessorados pelo BM nos paises em desenvolvimento mostra
que, apesar de partir de uma proposta homogénea, sua aplicagdo na pratica
pode diferir consideravelmente de um pafs para outro e mostrar até “desvios”
importantes com respeito a4 proposta standard. Nio apenas porque cada
realidade se encarrega de moldar a proposta mas porque, de fato, existem
margens na sua definigdo e negociagdo, margens estas utilizadas em algumas
contrapartidas nacionais (e alguns técnicos do BM) e ndo utilizadas em
outras, na medida em que alguns pafses 1€m a capacidade de contrapor
alternativas préprias e outros nao.

A urgéncia da reforma educativa: a perspectiva do Banco Mundial

Um pouco de histdria: a trajetoria do Banco Murndial no setor
educativo

Embora a visibilidade do BM no setor educativo seja recente, ele vem
trabalhande de forma direta neste setor hd mais de trinta anos, ampliando

Faso, Burundi, Camarges, Chade, Congo, Costa de Marfim, Etidpia, Gabio, Géambia, Gana, Guiné,
Guiné-Bissau, Quénia, Libéria, Lesotho, Madagascar, Malawi, Mali, Mauritinia, Mauricio, Mo-
cambique, Niger, Nigéria, Republica Centro-africana, Ruanda, Senegal, Serra Leoa, Somilia, Suddo,
Swazilindia, Tanzinia, Toga, Uganda, Zaire, Zimbia e Zimbabwe.
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cada vez mais seu raio de influéncia e agfo e abrangendo atualmente as
atividades de pesquisa, assisténcia técnica, assessoria aos governos em
matéria de politicas educativas, assim como prestando ajuda para a mobi-
lizagdo e coordenagdo de recursos externos para a educagdo.

O primeiro crédito educativo foi concedido em 1963, & Tunisia, na
Africa, para a educagio do segundo grau. Desde entio e até 1990, o BM
havia concedido créditos de cerca de 10 bilhdes de d6lares, havendo
participado em 375 projetos educativos em cem paises do mundo. Os
empréstimos abrangeram todos os niveis, desde a educagdo de primeiro
grau até a pés-graduagio, inchuindo educagio vocacional e ndo-formal (BM,

1990).

E preciso mencionar que a posigio do BM com relagcio ao tema
educativo e ao da educagdo bdsica, em particular, ndo é monolitica nem
fixa: nos préprios documentos e estudos promovidos pelo BM (e entre os
representantes € porta-vozes deste organismo para as diferentes dreas, niveis
¢ regides do mundo) existem importantes diferengas de enfoque, conclusdes
divergentes e até contraditdrias, como também criticas aos arcabougos
conceituais, as metodologias e aos resultados de outros estudos publicados
ou citados pelo BM. Por outro lado, existem movimentos, mudangas e
inclusive reviravoltas significativas na trajetéria e nas politicas do BM no
setor educativo.*

Ao longo das trés tltimas décadas, de fato, o BM tem modificado
suas propriedades e, portanto, suas politicas de investimento neste setor.
Nos anos 60, os empréstimos privilegiaram a estrutura fisica (construgdes)
e a cducacdo de segundo grau, especialmente téenica e vocacional. Em
1973, Robert Mcnamara, entdo presidente do BM, anunciou uma virada
radical na politica deste organismo: o BM focalizaria sva agfio nos mais
pobres, atendendo as suas necessidades bdsicas de moradia, sadde, alimentagio
dgua e educagdo. Neste tltimo campo, tal virada traduziu-se numa priorizagio
da escola de primeiro grau como alicerce da estratégia de ‘“‘reduzir a
pobreza”. A partir de 1970, deu-se um forte e sustentado aumento do
investimento em educagio de primeiro grau — incrementando-se a0 mesmo
tempo o papel do BM na assisténcia técnica — ¢ uma diminui¢do dos
empréstimos para a educagio secundaria. Tal énfase sobre a escola de
primeiro grau (¢ o conseqiiente incremento dos empréstimos para esse nivel)
viu-se reforcado em virtude da Conferéncia Mundial sobre Educagio para

4. O iitimoe documento setorial passou por virios rascunhos e foi o resultade de uma forte
discussiio dentro do BM. Entre a pendltima e a tltima versio existem modificagdes importantes.
E avangos muito importantes em vérios campos com relagio a documentos anteriores.
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Todos realizada em Jomtien, Tailindia, em mar¢o de 1990, convocada
conjuntamente pela UNESCO, UNICEF, PNUD e o BM, que definiu a
educagio bdsica como a prioridade para esta década e a educagfo de
primeiro grau como o “carro-chefe” no alcance da referida educagio basica.

Segundo o BM (1995: XXIII), seis mudangas fundamentais em relagéo
ao tema educativo aconteceram dentro desse organismo desde 1980, época
em que o Banco publicou seu primeiro documento de politica para o setor
educativo:

1. Um notdvel incremento dos empréstimos para a educagdo. O volume
total de empréstimos para a educagio foi triplicado e sua produgio duplicou
dentro do total de empréstimos do BM.

2. Importdncia crescente concedida a educagdio de primeiro grau e,
mais recentemente, aos primeiros anos da educagdio secunddria. Entre
1993-94, esses dois niveis representaram a metade dos empréstimos destinados
a educagio. Ao mesmo tempo, vem diminuindo o incentivo aos investimentos
em educagiio superior e vem se promovendo uma redistribuicdo da despesa
educativa entre os diversos niveis, a favor da educacdo bdsica, assim como
uma politica de recuperagfio de custos no nivel superior.

3. Extensdo do financiamento a todas as regides do mundo. Enquanto
nos primeiros anos o financiamento focalizou a Africa, o Sudeste Asidtico
e 0 Oriente Médio, atualmente ele se estende a todas as regides do mundo
em desenvolvimento.

4. Menor importdncia concedida Gs construgdes escolares. O item das
construgdes escolares, pilar tradicional dos empréstimos do BM para o setor
educativo, vem sendo desestimulado em favor de outros insumos (textos
escolares, capacitagio docente, tempo de instrugdo, avaliagdo da aprendizagem
etc.). Reconhece-se, autocriticamente, como um ero € wm excesso a im-
portincia dada no passado aos empréstimos para infra-estrutura educativa
(Verspoor, 1991).

5. Atengdo especifica a educagcdo das meninas. Tal énfase, recente,
justifica-se principalmente no que diz respeito as relagdes positivas encon-
tradas entre a educacgiio da mulher-mie ¢ o bem-estar dos filhos.

6. Transicdo de um enfoque estreito de “projeto” para um amplo
enfoque setorial. A diferenca de outros organismos multilaterais, o didlogo
que 0 BM mantém com os governos em matéria educativa € um didlogo
setorial, abrangendo todos os niveis, 4dreas e modalidades do sistema
educativo. Isso permite-lhe influir em cada pais sobre as decisdes que
afetam o setor em seu conjunto ¢ ndo unicamente sobre uma parte do
mesmo (por exemplo, a atual insisténcia do BM em transferir fundos do
nivel superior para os niveis inferiores do sistema).
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Da mesma forma, a partir de 1990 o BM decidiu prestar maior atengdo
ao desenvolvimento infantil e & educagio inicial. Atualmente (BM, 1995)
enfatiza-se, por outro lado, a necessidade de dedicar atengiio especial 2s
populagdes indigenas e as minorias étnicas. A educagio dos adultos e a
educagdo ndo-formal ndic tém prioridade e, conforme o anunciado neste
Gltimo documento, tais assuntos serfio matéria de um documento especifico
em elaboragio.

O pacote de reforma educativa proposto pelo Banco Mundial

Sitvagdo atual no mundo:

(a) O ndmero absoluto de criangas sem educagio tem possibilidade de aumentar nos
préximos vinte anos.

(b} Apenas pouco mais da metade dos alunos da escola primdria completam o cicle
primdrio.

{c) A alfabetizagic dos adultos permanece como sendo um grande problema.

(d) Impulsionada em parte pele Exito no primeiro grau conseguido no passado, a
demanda pela educac@o secunddria e superior vem crescendo mais rapidamente que
a capacidade que muitos sistemas educativos ém de atendé-la.

{e) Yem se alargando a distincia educacional entre os paises da OCDE {QOrganizagio
para a Cooperacho e o Desenvolvimento Econdmico) € as economias de transigio da
Europa Oriental & da Asia Central (BM, 1995: 15). :
Melhorar o acesso, a eqiiidade e a qualidade implica em mudangas no financiamento
e na gestio do sistema educativo de um pafs. A reforma deve também se acelerar.
A despesa pdblica com a educagiio é freqientemente ineficiente e injusta. A cada
dia, as despesas publicas em educagiio tornam-se mais dificeis de financiar na medida
em que se expande ¢ ndmero de matriculas no setor piiblico. Da mesma forma, a
maior parte dos sistemas educativos sio diretamente dirigidos por governos federais
ou estaduais, que dedicam a maior parte de seus esforgos para tratar de assuntos tais
como negociagdes sobre os saldrios dos professores, programas de construgdes escolares
e reformas curriculares. Este tipo de gestdo centralizada deixa pouco espago para a
tomada de decisdes flexiveis sobre os insumos instrucionais e as condigbes de
aprendizagem que conduzem a um aprendizado mais efetivo na sala de aula (BM,
1995: XIII).

Essa é a visdo do BM, resumida pelo préprio Banco, em relagdo aos
principais problemas que afetam atualmente os sistemas educativos nos
paises em desenvolvimento. Essa é de fato a problemadtica que determina
a necessidade da reforma educativa, prioriza seus componentes e define
suas estratégias.

Os sistemas educativos dos paises em desenvolvimento, na Gtica do |
BM, t€m pela frente quatro desafios fundamentais: (a) acesso — j4 alcangado,
no caso da escola de primeiro grau, na maior parte dos paises, permanecendo |
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como um desafio particularmente sério na Africa; (b) egiiidade — considerada
principalmente em relagdo aos pobres, ém geral, e s meninas e as minorias
étnicas, em particular (sendo a segregagdo da menina particularmente acen-
tuada no Oriente Médio e no Sul da Asia); (¢) gualidade — vista como
um problema generalizado que afeta o mundo em desenvolvimento como
um todo; e (d) redugdo da distdncia entre a reforma educativa e a reforma
das estruturas econdmicas — distdncia que seria hoje em dia mais notéria
nas economias de transicio da Europa Central e do Leste Europeu (BM,
1995: XXII e XXVI).

Na ética do BM, a reforma educativa — entendida como reforma do
sistema escolar — é ndo sé inevitdvel como também urgente. Postergd-la
trard sérios custos econdmicos, sociais e politicos para 0s paises.

Destacam-se como elementos distintivos no atual pacote de reforma
para os pafses em desenvolvimento:

1. A prioridade depositada sobre a educagdo bdsica

A educagiio é a pedra angular do crescimento econdmico ¢ do desenvolvimento social
e um dos principais meios para melhorar o bem-estar dos individuos. Ela aumenta
a capacidade produtiva das sociedades e suas instituicdes politicas, econdmicas €
cientificas e contribui para reduzir a pobreza, acrescentando o valor e a eficiéncia ao
trabalho dos pobres e mitigando as conseqiiéncias da pobreza nas questdes vinculadas
a populagdo, sadde ¢ nutrigio [...] o ensino de primeire grau € a base e sua finalidade

- fundamental é dupla;: produzir uma populagao alfabetizada e que possua conhecimentos
bésicos de aritmética capaz de resolver problemas no lar e no trabalho, & servir de
base para sua posterior educacdo {(BM, 1992: 2).

A educagiio basica proporciona o conhecimento, as habilidades e as atitudes essenciais
para funcionar de maneira efetiva na sociedade sendo, portanto, uma prioridade em
todo lugar. Esses atributos incluem um nivel basico de competéncia em 4reas gerais
tais como as habilidades verbais, computacionais, comunicacionais, ¢ a resolugio de
problemas. Essas competéncias podem ser aplicadas a uma grande variedade de
empregos ¢ permitir as pessoas adquirir habilidades e conhecimentos especificos
orientados para o trabalho, quando estiverem no local de trabalho. Em geral, esse
nivel bisico inclui cerca de oito anos de escolaridade. De fato, em muitos paises, 0
primeiro ciclo da educagio secunddria estd sendo combinado com a educagdo de
primeiro grau para conformar uma etapa de educagdio obrigatdria conhecida como
“educagiio bdsica” (BM, 1995: 63).

O BM vem estimulando os paises a concentrar 0§ recursos piblicos
na educagio bisica, que €& responsével, comparativamente, pelos maiores.
beneficios sociais e econdmicos e considerada elemento essencial para um
desenvolvimento sustentdvel e de longo prazo assim como para aliviar a

pobreza. Na opinio do BM
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jd que as taxas de retorno do investimento em educagio bisica sdo geralmente maiores
que as da educagdo superior nos paises de baixa e média renda, a educagdo bdsica
(primdria e secunddria inferior) deveria ser prioritdria dentre as despesas publicas em
educacio naqueles paises que ainda ndo conseguiram uma matricula guase universal®
nestes niveis (BM, 1995: XII).

O que significa a maioria dos paises em desenvolvimento, incluindo
a América Latina®

Torna-se necessdrio fazermos uma analise do conceito de educagdo bdsica
pela diversidade de acepghes que esse lermo possui e pelos seus usos
diferenciados inclusive dentro do préprio BM (assim como entre outras agéncias
internacionais de cooperagio e, logicamente, 0s préprios paises).

No primeiro estudo regional sobre o setor educativo elaborado pelo
Banco, A educagde na Africa Sub-Saariana (BM, 1988), o termo educagdo
bdsica era reservado para a educagdo nio-formal de jovens e adultos nos
rudimentos da lecto-escrita e do calculo.” Posteriormente, educacdo bdsica
passou a ser equivalente a educagdo de primeiro grau. No dltimo documento
sobre politica (1995) chama-se educagdo basica 3 educagdo de primeiro
grau acrescida do primeiro ciclo da educagdo secunddria, estimando-s¢ que
a aquisi¢do de “o conhecimento, as habilidades e as atitudes essenciais para
funcionar de maneira efetiva na sociedade” se dd no equipamento escolar
e requer aproximadamente oito anos de instrugao. Deste modo, a nogido de
educacdo bdsica (e de educacdo em geral) continua centrada na educagdo
formal ¢ na educagdo infantil. Em outras palavras, educativo equipara-se
a0 escolar e as criangas. Outras esferas do educativo — e da propria
educacio bésica — tais como a familia, a comunidade, o entorne, o trabalho,
os meios de comunicagdo etc., ficam & margem das consideragSes e propostas
sobre politica. Também sdo excluidas a educagdo dos adultos, a educagio
nao-formal e outras formas e modalidades educativas (por exemplo, os
sistemas de educacio religiosa, como o sistema alcoranista) ndo reconhecidas
dentro dos pardmetros da educagdo oficial. Isso vem acompanhado da &nfase
exercida nos fatores intra-escolares (a oferta) como espago de intervengio
para melhorar o acesso, a eqiiidade e a qualidade educativas, deixando-se

5, Nio se especifica o que ou quanto € uma matricula “quase” universal.

6. Segundo o mesmo documento do BM, unicamente a Europa, a Asia Central & outros
poucos pafses na Asia Oriental ¢ no Oriente Médio, conseguiram uma matricula quase universal
em educagio secunddria, Na América Latina, apenas 47% dos alunos que ingressam no primeiro
ano terminam a escola de primeiro graw, uma taxa de conclusio inclusive mais baixa que as da
Africa ou da Asia (UNESCO, 1991},

7. No glossdrio da referida publicagio consta que “A educapde bdsica geralmente refere-se
@ instrugdo em leitura, escritura e cdlculo para jovens e adultos & margem do sistema escolar’
(BM, 1988: X).
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virtualmente a margem da andlise e das propostas de politica os fatores
extra-escolares (a demanda), que incidem de maneira determinante no baixo
acesso, na desigualdade ¢ na ma qualidade. Nesse sentido, mais do que no
contexto de politicas educativas, as propostas do BM movimentam-se dentro
dos limites das politicas escolares.

Esta concepgdo de educagdo bdsica afasta-se da “visio ampliada” de
educag@o bdsica que foi determinada em 1990 na Conferéncia Mundial
sobre Educagio para Todos da qual uma das agéncias patrocinadoras e
organizadoras foi o BM, nessa oportunidade foi proposta uma “visio
ampliada” da educagdo bdsica que inclui igualmente a criangas, joens ¢
adultos, iniciando-se com o nascimento e se estendendo pela vida toda, ndo
se limitando a educagio escolar nem 2 escola de primeiro grau, nem
tampouco a um determinado nimero de anos ou niveis de estudo, mas que
se define por sua capacidade de satisfazer as necessidades bdsicas de
aprendizagem de cada pessoa (ver quadro I).

QUADRO |
Educagiio basica
Visdo restrita Visao ampliada (Jomtien)
Dirige-se a criancas Dirige-se a criangas, jovens e adultos
Realiza-se no equipamento escolar Realiza-se dentro ¢ fora do equipamento
escolar

S

Equivale 4 educagio de primeiro grau ou |N#o se mede pele nimero de anos de es-
a algum nivel escolar estabelecido tudo, mas pelo efetivamente aprendido

Garante-se através do ensino de determina- {Garante-se através da satisfagdo das neces-
das matérias sidades basicas de aprendizagem

Reconhece como vélido um dnico tipo de  |Reconhece diversos tipos e fontes de sa-
saber: o adquirido no equipamento escolar |ber, incluidos os saberes tradicionais

Limita-se a um perfodo da vida de uma Dura a vida toda ¢ se inicia com ¢ nasci-
pessoa mento
E homogéneca, igual para todos E diferenciada (j4 que sdo diferentes as ne-

cessidades bdsicas de aprendizagem dos di-
versos grupos e culturas)

E estitica, mantém-se relativamente inalterada |E dindmica, muda ao longo do_tempo

E responsabilidade do Ministério da Educacio |Envolve todos os ministérios e instincias go-
vernamentais responsdveis por acdes educativas

Guia-se_por enfoques e politicas setoriais  |Requer enfogques e politicas inter-setoriais

E responsabilidade do Estado E responsabilidade do Estado e de toda a
sociedade e exige, portanto, construgao de
consensos e coordenacio de agdes

Fonte: Torres (1993),
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2. A melhoria- da qualidade (e da eficiéncia) da educacdo como eixo
da reforma educativa '

A qualidade da educagio de primeiro grau em um pais deve ser apreciada a partir
do aprendizado de todas as suas criangas. Melhorar a qualidade da educagio de
primeiro grau implica, portanto, em garantir que um maior nimero de criangas
completem ¢ primeire grau chegande a dominar aquilo que foi ensinade (Lockheed
e Verpoor, [991: XVI).

O terceiro e provavelmente o mais importante desafio (além do acesso e da equidade)
é melhorar a qualidade da educagio; esta é pobre em todas as esferas nos paises de
baixa ¢ média renda. Os alunos dos paises em desenvolvimento ndo conseguem
adquirir as habilidades requeridas pelos curriculos de seus proprios paises nem se
desempenhar no mesmo nivel atingido pelos alunos dos pafses mais desenvolvidos
(...) Melhorar a qualidade é tio importante como melhorar o acesso, porém ainda
mais dificil de se conseguir (BM 1995: XII).

Considerada “provavelmente o mais importante desafio” e sem divida
o mais dificil de ser alcangado, a gualidade localiza-se nos resultados e
esses verificam-se no rendimento escolar. Esse € julgado a partir dos
objetivos e metas propostos pelo préprio equipamento escolar (completar o
ciclo de estudos e aprender bem o que se ensina), sem questionar a validade,
o sentido ¢ os métodos de ensino dagquilo que se ensina. Nesse resultado,
0 que conta é o “valor agregado da escolaridade”, isto &, “o beneficio do
aprendizado e o incremento na probabilidade de uma atividade geradora de

renda” (BM, 1995: 25).

A qualidade educativa, na concep¢do do BM, seria o resuitado da
presenca de determinados “insumos” que intervém na escolaridade. Para o
caso da escola de primeiro grau, consideram-se nove fatores como deter-
minantes de um aprendizado efetivo, nesta ordem de prioridades, segundo
a percentagem de estudos que revelariam uma correlagdo ¢ um efeito
positivos (BM, 1995: 51):8 (1) bibliotecas; (2) tempo -de instrugdo; (3)
tarefas de casa; (4) livros diddticos; (5) conhecimentos do professor; (6)
experiéncia do professor; (7) laboratdrios; (8) saldrio do professor; (9)
tamanho da classe. Desses pontos, deriva o BM suas conclusdes e reco-
mendagdes aos pafses em desenvolvimento sobre os insumos a priorizar
em termos de politicas e alocagdo de recursos. Desse modo, a0 mesmo
tempo que desestimula a investir nos trés dltimos — laboratdrios, saldrios
docentes e redugdo do tamanho da classe —, recomenda investir nos
primeiros e, especificamente, em trés deles:

8. Como sintese de tais estudos cita-se como fonte um artigo de Fuller e Clarke, 1994
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{a) aumentar o fempo de instrugdo, através da prolongagio do ano escolar, da
flexibilizaglio e adequagio dos hordrios, e da atribuigio de tarefas de casa;

{b) proporcionar livres diddticos, vislos como a expressio operativa do curriculo e
contando com eles como compensadores dos baixos niveis de formagio docente.
Recomenda aos paises que deixem a produciio e distribuigio dos livros didaticos em
mdos do setor privado, que capacitem os professores na sua ulilizagdio, além de
elaborar guias diddticos para estes Gltimos: ¢

(c) melhorar o conhecimento dos professores (privilegiando a capacitagcdo em servico
sobre a formagdo inicial e estimulando as modalidades a distdncia).

A infra-estrutura ji ndo é considerada um insumo importante, tanto
em termos de acesso como em termos de qualidade.” Em todo caso, a fim
de minimizar custos nesse item, recomenda-se: {a) compartilhar custos com
as familias e comunidades; (b} fazer miltiplo vso dos locais escolares
(varios turnos); ¢ (¢) realizar uma manuten¢ido adequada da infra-estrutura
escolar.

3. A prioridade sobre os aspectos financeiros e administrativos da reforma
educativa (no contexto mais amplo da reforma administrativa do Estado),
dentre os quais assume grande importancia a descentralizagdo. “Existe uma
urgente necessidade em todos os paises de reformular a administragio da
educagdo. As§ reformas educativas encontram-se bloqueadas em diversos
pafses devido a ineficiéncias internas” (Husain, 1993: 14). Propdem-se,
especificamente: (a) a reestruturacdo orgdnica dos ministérios, das instituigdes
intermedidrias ¢ das escolas; (b) o fortalecimento dos sistemas de informagdo
(apontando de maneira especifica a necessidade de recolher dados em quatro
itens: matricula, assisténcia, insumos e custos); e (¢) a capacitacdo de
pessoal em assuntos administrativos.

4. Descentralizacdo e instituicdes escolares auténomas e responsdveis por
seus resultados. Junto com um importante e acelerado esforgo de descen-
tralizagio, o BM aconselha os governos a manter centralizadas quatro

9. No ditime documento setorial, afirma-se expressamente que “estas despesas (em construgio)
nio sdo imprescindiveis para a obtengfio dos resultados académicos desejados” e recorre-se a
Platio e A antiga Grécia para argumentar: “Em verdade, a primeira ‘academia’ na Europa foi
um lugar aberto com 4rvores onde ensinava Platdio” (BM, 1995: 33). Afirma-se também, utilizando
o0 caso da India rural, o que € certo para grande nimero de paises em desenvolvimento: “Ainda
hoje, a aprendizagem se faz na auséncia de edificios em muitos pafses, incluida a india rural”.
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fungdes para melhorar a qualidade da educacio (BM, 1995: XV): (a) fixar
padrdes; (b) facilitar os insumos que influenciam o rendimento escolar; (c)
adotar estratégias flexiveis para a aquisigdo e uso de tais insumos; e (d)
monitorar o desempenho escolar.

Para conseguir a autonomia das institui¢des escolares, recomendam-se
medidas financeiras ¢ administrativas. As medidas financeiras propostas sdo:
(a) utilizar os impostos do governo central e dos governos locais; (b)
compartilhar os custos com as comunidades locais; (¢} efetuar doagdes as
comunidades e 3s escolas sem estabelecer requisitos para o uso de tais
doagdes; (d) cobrar taxas na educagfo superior; {e) estimular a diversificagdo
das receitas; (f) certificados e empréstimos educativos; e (g) financiamento
baseado em resultados e qualidade. No plano administrativo, recomenda-se
maior autonomia tantc para as dire¢des escolares como para os professores:
no caso das direges escolares, € proposto que estas gozem de autoridade
para definir certos assuntos tais como alocar recursos, contratar ou dispensar
pessoal, ¢ determinar questdes tais como calenddrio, hordrio escolar e lingua
de instrugdo, a fim de conseguir uma adaptagido maior as condicdes locais;
no caso dos professores, propde-se que eles tenham autonomia para definir
as priticas de aula, embora dentro de certos limites fornecidos por um
curriculo nacional, sujeito a normas e padrdes, exames, avaliagles de
aprendizagem e supervisio de ensino (BM, 1995: XXI).

E licito destacar que a procura de tal autonomia escolar estd centrada
em fatores financeiros e administrativos, porém nio foram contempladas
medidas dirigidas especificamente a qualificagdo e profissionalizagdo dos
recursos humanos (especialmente docentes e diretores) que sio, em dltima

instancia, 0s que tornam ou ndo possivel a autonomia da instituigdo escolar.

5. A convocagdo para uma maior participacdo dos pais e da comunidade
nos assuntos escolares. Tal participagio, vista sobretudo como uma condigéo
que facilita o desempenho da escola como instituigdo (mais que como um
fator de correg@o e como uma relagdo de miituo beneficio entre escola/familia
e escola/comunidade), refere-se a trés dmbitos: (a) a contribui¢do econdmica
para a sustentagdo da infra-estrutura escolar;' (b) os critérios de selegio
da escola; e (¢) um maior envolvimento na gestio escolar. A nogio de

10. O tema da gratuidade ou nio dos servigos bdsicos, e da educagBio em particular, estd
hoje no centro da discussfio internacional. O principio de gratuidade da educagio bidsica estd
institvido, de fato, em boa parte das constituigGes e leis educativas dos paises, e foi ratificado
na Convengio dos Direitos da Crianga (1989).
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“participa¢do” (da familia, da comunidade) na educagdo estd cada vez mais
fortemente contaminada pelo aspecto econdmico. Quatro “riscos” sdo atri-
buidos a essa maior participagio das familias no dmbito escolar: (a) uma
maior dificuldade para impulsionar objetivos nacionais amplos (tais como
a educagio da menina); (b) incremento da segregacio social; (c) estimulo
a desigualdade (ao depender cada escola das condigdes econdmicas da
comunidade e das familias); (d) limitagbes derivadas da falta de informagdo
e educacdo dos pais (BM, 1995: XX),

6. O impulso do setor privado e os organismos ndo-governamentais (ONGs)
como agentes ativos no terreno educafivo tanto nas decisdes como na
implementag&o.

[...] a participagfio das ONGs na subministragdo da educagido deverd ser considerada
como outro elemento da descentralizagdo, um complemento ac papel do Estado... €
necessdrio propiciar um ambiente que facilite a participacio do setor privado na
operagio de instituigdes educativas, tenham estas fins lucrativos ou operem como
servigo social (Husain, 1993: 14), '

Esse conceito insere-se numa proposta de diversificagio da oferta
educativa, a fim de introduzir a concorréncia no terreno educativo {(concor-
réncia esta considerada como mecanismo chave da qualidade).

7. A mobilizacdo e a alocagdo eficaz de recursos adicionais para a educacdo
de primeiro grau como temas principais do didlogo e da negociagio com
os governos. As propostas do BM em relagfio a este tema partem de uma
premissa central: a atual distribuigio da despesa educativa — entre 0s niveis
e dentro de cada nivel do sistema — ¢ desigual e injusta, privilegiando

os interesses dos sindicatos de professores (na medida em que a maior parie da
despesa educativa aplica-se a saldrios e a sua negociagio ocupa boa parte das energias
dos governos; € por isso que nos dltimos anos aumentou grandemente o numero de
professores e reduziu-se — ao invés de aumentar, junto com a matricula escolar —
a relagfio professor-aluno etc.), os estudantes universitdrios (que provém em sua maioria
de setores médios e altos), a elite e o governo (BM, 1995: XXII).

O BM propde uma redefini¢io do papel tradicional do Estado em
relacdo & educagio, uma redefinigdo dos pardmetros e prioridades da despesa
publica, € uma contribui¢io maior das familias e das comunidades nos
custos da educagio.

137



8. Um enfoque setorial. O modelo de diagndstico, andlise e agdo que propde
o BM traz um enfoque eminentemente setorial (e, como ja foi mencionado,
eminentermnente escolar). Nesse caso, mais uma vez, 0 BM afasta-se do
estabelecido no contexto da iniciativa de Educagdio para Todos da qual um
dos pontos fortes é a &nfase na necessidade de um enfoque interssetorial
no tratamento da educagio € na consecugio da meta da Educagio para
Todos, em particular: “J4 que as necessidades basicas de aprendizagem s&0
complexas e diversas, satisfazé-las requer estratégias e agOes multissetoriais

integradas aos esforgos globais para o desenvolvimento™.!!

9. A definigdo de politicas e prioridades baseadas na andlise econdmica.
O BM recomenda fazer uma melhor e mais exaustiva andlise econdmica
na tomada de decisdes politicas e na priorizagdo dos insumos instrucionais
a investir. Tal andlise econdmica, aplicada a educagdo, opera comparando
os beneficios dos custos tanto ao nivel de cada individuo como da sociedade
como um todo. Esta comparagio é feita calculando a taxa de retorno e ela
mede-se em termos do aumento do saldrio de quem se educa. Existem,
por outro lado, como ji foi mencionado, evidéncias contraditérias na literatura
que se refere 2 relagdo tempo de instrugdo-rendimento escolar (Reimers,
1993).

A “melhoria da qualidade da educagdo” como paradigma

Uma proposta formulada por economistas para ser executada
por educadores: o discurso econdmico Versus o discurso
pedagdgico

As propostas do BM para a educagdo sao feitas basicamente por
economistas dentro da légica e da andlise econdmica. A relacdo custo-be-
neficio e a taxa de retorno constituem as categorias centrais a partir das
quais se define a tarefa educativa, as prioridades de investimento (nfveis
educativos e fatores de produgdo a considerar), os rendimentos, € a prépria
qualidade.

11. PNUD, UNESCO, UNICEF. BANCO MUNDIAL, 1990.

I2. Para uma andlise critica da teoria econdmica subjacents 3s politicas educativas do BM,
ver Coraggio (cap. Il da presente publicagho}. ’
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O modelo educativo que nos propde o BM é um modelo essencialmente
escolar e um. modelo escolar com duas grandes auséncias: os professores
e a pedagogia. Um modelo escolar configurado em. torno de varidveis
observéveis e quantificdvels, ¢ que nao comporta os aspectos especificamente
qualitativos, ou seja, aqueles que ndo podem ser medidos mas que constituem,
porém, a esséncia da educagio. Um modelo educativo, por fim, que tem
pouco de educativo. O papel técnico especializado de uma agéncia como
a UNESCQ, continua, entdo, fazendo sentido.

O discurso econdmico chegou a dominar o panorama educativo a tal
ponto que o discurso propriamente educativo — o das realizagdes na escola
e no sistema educativo como um todo, o das relagdes e dos processos de
ensino-aprendizagem na aula, o da pedagogia, o da educacdo como tal —
e seus portadores—— professores, pedagogos, especialistas em educagio ¢
ireas afins — sdo apenas considerados nesse discurso e na sua formulaggo.'
Tanto na esfera nacional como internacional, a politica educativa encontra-se
em geral e principalmente nas mdos de economistas ou de profissionais
vinculados 2 educacio mais a partir da economia ou da sociologia do que
relacionados ao curriculo ou a pedagogia. Boa parte de quem opina hoje
sobre o que tem ou ndo tem de ser feito em educag@o, tomando importantes
decisdes neste campo, tanto no Ambito local como mundial, carece do
conhecimento ¢ da experiéncia necessdrios para lidar com os campos sobre
os quais se pronuncia e decide: a educagdo bdsica, 0 ensino ¢ a aprendizagem
em sala de aula, a aprendizagem infantil, a capacitagdo docente, 0 desen-
volvimento e a reforma curricular, as politicas lingiifsticas, a aquisi¢do da
lecto-escrita, a elaborac@o de textos escolares e outros materiais instrucionais,
a avaliacio da aprendizagem etc. Poucos deles estiveram alguma vez na
frente de uma classe e de um grupo de alunos numa instituigdo escolar.
Poucos mantém seus filhos no sistema piblico para o qual sio pensadas
e supostamente desenhadas as propostas. A virtual auséncia do professorado
na definigo, discussdo e tomada de decisdes de politica educativa termina
por selar este discurso formulado por economistas para ser implementado
por educadores.

Apesar de todas as politicas de melhoria e reforma afirmarem definir-se
em nome da aprendizagem, o mundo da escola, da sala de aula e da
aprendizagem ¢ visto como uma caixa preta, € 0 conhecimento e a discussao
pedagégicas como “tecnicismo”, como “a 4rvore que ndo deixa ver o
bosque”. No bosque das macrovisdes e das macropropostas mundiais ¢

-13. Com relagfio a esle tema, ver o interessante artigo de Ratinoff (1994) sobre a evolugiio
das retéricas educativas em América Latina. .
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nacionais, assume-se como Obvio o esquema vertical acima-embaixo na
formulagio e aplicagdo das politicas educativas e, portanto, gue “caem de
para-quedas” na sala de aula, por meio de leis ¢ normas, curriculos €
textos, disposigdes institucionais € capacitagdo docente, O que, pressupde-se,
serd recebido e assimilado pela instituicio escolar, dirigentes, docentes, pais
e alunos.

A educagdo passa a ser analisada com critérios proprios do mercado
e a escola é comparada a uma empresa. O ensino resume-se a um conjunto
de insumos (inputs) que intervém na caixa preta da sala de aula — ©
professor sendo mais um insumo — e a aprendizagem € vista como 0O
resultado previsivel da presenga (e eventual combinagio) desses Insumos.
Cada insumo se valoriza em separado e € priorizado ou ndo em virtude
de duas questOes: sua incidéncia sobre a aprendizagem {segundo estudos
empiricos que mostrariam tal incidéncia) e seu custo. E sob estes pardmetros
que é definido um conjunto de “avenidas promissoras” e “becos sem safda”
para a reforma da escola de primeiro grau, priorizando, por exemplo, o
livro didatico (alta incidéncia e baixo custo) sobre o docente (alta incidéncia
mas alto custo), a capacitagio em servico sobre a formagio inicial, ou ©
livro diditico sobre a bibloteca escolar.

Os documentos de politica setorial do BM, em geral, deixam transparecer
uma compreensao € um conhecimento insuficientes do educativo, da teoria
e da pesquisa acumuladas neste campo € inclusive da sua terminologia
especifica. De fato, € freqiiente encontrar em documentos do BM, incluido
o ultimo documento setorial, imprecisio no uso de (inclusive falta de
diferenciagio entre) conceitos tais como educagdo e capacitagdo, ensino e
aprendizagem, educacdo e aprendizagem, educacdo € ensino, educacdo ¢
instrugdo, rendimento escolar e aprendizagem, curriculo e conteidos, co-
nhecimentos e habilidades, pedagogia € métodos, métodos e técnicas, métodos
de ensino e estilos de ensino, 1extos escolares ¢ materiais de leitura,
educagdo nicial (ou infantil) e educag¢do pré-escolar, educacdo formal,
ndo-formal e informal, educacdo de adultos, educacdo ndo-formal € alfa-
betizagdo. ¢ inclusive entre educagdo de primeiro grau € educagdo bdsica.'*
Persiste, também, a tradicional associagfo entre “yniversalizagio da educagao
de primeiro grau” e “universalizacio do acesso a educagio de primeiro

14. A esta situagio somam-se, no Casc do espanhol, os problemas usuais de tradugdo do
original em inglés. No documento de 1995 encontramos, por exemplo, attitudes (atitudes) traduzido
coma aptiddo, schooling (escolaridade) indistintamente cOmMO aprendizagem Ou ensino, learning
(aprendizagem) como conhecimentas etc. ’
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grau”, o que exclui de fato o tema da qualidade dessa educagdo, a retengéo,
a conclusio e a aprendizagem efetivas.!

As anilises setoriais continuam pouco se beneficiando dos avangos da
pesquisa educativa e da contribuicao de ciéncias afins —.a lingiifstica, a
psico ¢ a sociolingiifstica, a antropologia, a histéria — as modernas
concepgbes e teorias da aprendizagem. Predomina a visio da educagdo
como um campo sem especificidade, sem antecedentes nem histéria, 6rfao
de tradigdo teérica e discussio pedagbgica, no qual confluem e interatuam
insumos ao invés de pessoas, resultados ao inveés de processos, quantidades
ao invés de qualidades.

E no ambito curricular e pedagégico — ambito no qual se define e
se baseia essencialmente o elemento educativo — onde se tornam mais

evidentes as fragilidades dos economistas ¢ técnicos do BM. A prépria
nociio de curriculo que se discute e que subjaz as propostas de politica
do BM é estreita, entendendo-se por curriculo basicamente contetidos (e
reduzindo os conteddos, por sua vez, a disciplinas).’® “O curriculo define
as matérias a serem ensinadas e fornece um guia geral em tomo a freqiiéncia
e duragdo da instrugio” (BM, 1995 XVID)."” As definigdes amplas de
curriculo entendem como tal nao somente o0s contetidos mas também 0$
objetivos, as estratégias, os métodos € 0s materiais de ensino, bem como
os critérios e métodos de avaliagdo do referido ensino. Quer dizer, esta
concepgio de curriculo v& como um todo insepardvel o que se ensina e
aprende (conteddos}, o como se ensina e aprende (relagdes, métodos,
procedimentos, praticas), o para que s¢ ensina e se aprende (objetivos), e
o que e como se¢ mede aquilo que se aprende (avaliagdo) (Bacchus et al.,
1991: Coll, 1991, 1993; Torres, 1993).

15. A afirmagio no sentido de que “na Asia Oriental e na América Latina e Caribe, a
educagio de primeiro grau & quase universal” (BM, 1995; XIT), refere-se, evidentemente, A
matricula. Na realidade, tanto Asia como América Latina e Caribe estio longe de haver conseguido
a universalizacio da educagiio de primeira grau, isto &, uma escola de primeiro grau na qual
ndo somente ingressam todas as criangas, mas naquela em que permanecem até completar €
aprender, no tempo determinado, o que fora definido no curriculo desse nfvel.

16. No estudo sobre a Africa Sub-Saariana, pode-se enconirar inclusive a seguinte defini¢do
de currfculo: “Um conjunto de cursos em um campd de estudo, que com freqiléncia constituem
uma drea de especializagiio nos niveis superiores da educagio” (BM, 1988: 1X).

17. A redugio de curriculo a contetidos assim como a redugiio de conhecimentos & comperéncias
i categoria de habilidades (skills) — também predominante no discurso educativo do BM — €
préprio da tradigio educativa norte-americana.
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A estreita visdo da educagdo como contetidos (o ensino como informagao
a ser transmitida e a aprendizagem como informagdo a ser assimilada} €
a que subjaz & concepgéo tradicional, transmissora e “bancéria” da educagdo,
e é coerente com a nogiio de “qualidade da educacdo” como “rendimento
escolar”. Nesta concepgdo, explica-se também, em parte, por que se pode
ver o texto escolar como o portador por exceléncia do curricuto (ou seja,
dos contetidos explicitos), desconhecendo-se o papel central do professor
na defini¢do e concretizagio do curriculo (incluido o “curriculo oculto™) na
sua relagdo com os alunos dentro e fora da sala de aula.

O BM em geral limita-se a enunciar os contetidos e habilidades a
serem incluidas no curriculo, sem aprofundar sua anilise, seja esta em
propostas mais elaboradas sobre seus alcances, seja em modalidades de
ensino. Quando o faz — e sdo poucos os casos —, & gritante a escassa
familiaridade que os funciondrios do BM tém com estes temas ¢ a pouca
participagdo dos especialistas do proprio BM nas decisdes de politica e na
configuragio final dos documentos. A drea da leitura e da escrita, mencionada
constantemente pelo BM (e outras agéncias internacionais) como a necessidade
basica de aprendizagem por exceléncia e componente essencial da educagio
basica, é um exemplo claro. Poucos campos como o da aquisi¢do escolar
da leitura e da escrita geraram de fato, nos Gltimos anos, um movimento
tio importante de pesquisa e questionamento aos enfoques e métodos
convencionais de ensino e um avango tdo grande no conhecimento, na
teoria e na experimentagio pedagdgicas. No entanto, as extensas bibliografias
consultadas tanto para o livro dedicado & educagdo de primeiro grau (1992)
como para o tltimo documento setorial (1995), ignoram este fenGmeno.
Autores renomados no campo da alfabetizagdo e da alfabetizagdo infantil,
em particular, inclusive norte-americanos ¢ europeus, ndo constam na bi-
bliografia. No Gltimo documento setorial, 0 BM menciona (em dois pardgrafos)
o tema da lecto-escrita com uma visdo estreita e atrasada, baseada em
referéncias de um tdnico autor, pouco representativo deste movimento.

Embora havendo se pronunciado de forma categérica a respeito da
conveniéncia da reforma curricular, nos documentos do BM ndo se encontra
nenhuma anélise sobre a complexidade de implementar a mudanga curricular
(tanto nos planos de estudo como nos livros didéticos) ou as diferentes
alternativas e modalidades de reforma curricular. Frente a reforma centralizada
e vertical (modalidade considerada paradigmaética), a dnica opgdo que se
visnaliza e apresenta € um “enfoque combinado” (curriculo elaborado
centralmente mas com flexibilidade para a adaptagdo e variagdo local), o
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que se exemplifica com a experiéncia de dois paises: 0 Quénia ¢ a India.'8
Longe das consideragdes do BM existe abundante literatura que, tanto na
teoria como nas tentativas concretas de mudanga curricular, conclui pela
sua enorme complexidade e pela necessidade de melhor estudar a dindmica
e os fatores de tal mudanga (Bacchus et al, 1991).

Enquanto o BM ndo inclui em sua definigo de curriculo o como
ensinar ¢ enquanto as proprias politicas educativas concedem pouca impor-
tincia a pedagogia, s ji € pouco o que se fala dos conteddos, muito
menos se diz dos métodos, das diferengas entre ensinar e aprender, das
priticas docentes e das atividades na sala de aula. Mudanga curricular, na
perspectiva do BM, equivale essencialmente 2 mudanga nos conteddos, em
vez de mudanga nos modos e estilos de fazer (e avaliar o que se faz em)
educagio, reforgando entdio a tradicional separagio entre conteddos e métodos,
entre curriculo e pedagogia, e a também tradicional ilusdo da reforma
educativa sem transformacdo profunda da pedagogia e da cultura escolar
no seu sentido mais amplo.'®

Uma proposta que se apresenta como contundente e universal, apoiada
no conhecimento cientifico e nas ligbes da experiéncia internacional

As anilises e o pacote de propostas feitos pelo BM em matéria
educativa aparecem amparados num conjunto de estudos, boa parte dos
quais foram promovidos e financiados pelo préprio BM,?® assim como na
experiéncia internacional, incluidas as ligbes que o BM extrai de sua agao

18. Este “duplo enfoque”, na verdade, estd bastante aeneralizado — a0 menos em feoria —
em muitos paises em desenvolvimento, particularmente na América Latina, Falta, porém, uma
andlise e uma discussio sobre as diferentes variagbes gue pode adotar este enfogque no €ixo
curriculo centralizado/descentralizado, assim como as tentativas concretas, com seus problemas e
fracassos.

19. No documento setorial de 1995, dd-se um passo 2 frente ao se mencionar, embora
marginalmense, que nio somente importam o8 resuliados sendo também o fato de como se aprende.
E significativo notar que o argumentc se apresenta como “uma opiniio de educadores™ “A
qualidade em educagdio € dificil de se definir e de se medir. Uma definigio adequada deve incluir
os resultados dos alunos. A maior parte dos educadores sdo da opiniio de que a definigiio deveria
inchuir também a natureza das experiéncias educativas que colaboram para produzir esse resultados,
ou o ambiente de aprendizagem” (BM, 1995: 24). -

20. Os referidos estudos centraram-se até o momento ao redor de trés eixos principais: (a)
a vinculagio entre educagiio e crescimento econdmico, saide, fertilidade e redugio da pobreza;
{b) os fatores que contribuem para melhorar a qualidade da educagiio; e {c) ¢ impacte da educagiio
pré-escolar sobre o rendimento escolar. ' '
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de mais de trinta anos no setor educativo. Existem, porém, fragilidades e
vazios importantes na fundamentagio de tais politicas tanto nos estudos
quanto na experiéncia, como se sublinha inclusive em alguns dos trabalhos
promovidos pelo propric BM e como € assinalado por vdrios autores
(Coraggio, 1993, 1994 a b, ¢ 1995 a, b; Plank, 1994; Reimers, 1993;
Schwille, 1993; Torres, 1994, 1995b).

I Um viés ocidental e anglo-saxdo

A maior parte dos estudos em que se fundamentam as propostas do
BM e das referéncias bibliogrificas que se mencionam em suas publica¢bes
{pelo menos para a educacdio basica) referem-se ao Terceiro Mundo; porém,
a maioria desses estudos ¢ publicagdes provém de autores do Primeiro
Mundo e dos bancos e agéncias internacionais. Sdo escassas as referéncias
a estudos provenientes dos paises em desenvolvimento, ali publicados efou
elaborados por especialistas que trabalham nesses paises. A bibliografia que
serve de fundamentagdo as politicas € em sua maioria anglo-saxdnica,
ignorando-s¢ virtualmente a importante produgdo em outras linguas (espanhol,
francés, portugués etc.).*’ No caso da América Latina, especificamente, os
autores de renome na regiio e as publicagBes citadas no dmbito regional,
com poucas excegdes, ndo formam parte do referencial bibliografico do
BM. Existe, portanto, um abismo entre o discurso internacional sobre a
educacgio dita universal, adotado pelo BM, e o discurso educativo produzido
nas esferas regionais e nacionais. Isto é valido ndo s6 para América Latina
mas também para outras regides do mundo.

Por outro lado, a maioria das publicagdes selecionadas sic de data
recente (anos 90 ou fins dos 80), sacrificando-se nesta selegdo uma visdo

21. O dltimo documento setorial (BM, 1995), considerado nesse trabalho como um eixo
para a anilise do pacote de politicas proposto pelo BM, e a livro que serve de base ds propostas
para a melhoria da qualidade da educagio de primeiro grau (Lockheed ¢ Verspoor, 1991), um
dos livros mais consultados e citados aatmente na literatura educativa internacional, sio exemplos
claros disto. O documento de 1995 apdia suas conclusdes e recomendagfes em 261 estudos;
destes, 243 sdo publicagBes em inglés ¢ 17 em espanhol, estas tltimas sendo tradugdes dos
originais em inglés de documentos do prépric Banco Mundial (13), UNESCOQ (2), UNICEF (1)
e a OIT (l). A maioria dos estudos sobre América Latina tomados como referéncia pertencem
a autores norte-americanos. Nio hd uma inica publicacio consultada em francés ou portugués
(os trés estudos sobre o Brasil que se incluem sio de autoria norte-americana). Com referéncia
a0 livro de Lockheed ¢ Verspoor: dos 446 titulos citados na bibliografia final, 441 sio titulos
em inglés. Os cinco restantes dividem-se da seguinte forma: dois em francés, dois em espanhol
(ambos provenientes da Colémbia e referidos a um programa financiade pele BM) ¢ um em
portugués (publicado em 1980). Esquece-se de vez a rica produglo sobre educagiio e sobre a
educagio de primeiro grau em particular, que existe e vem aumentando nestas trés linguas.
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mais dinimica, sélida e analitica do campo educativo, da sua evolugio &
do seu desenvolvimento. A sele¢do privilegia os estudos empiricos, mstru-
mentais — capazes de fornecer dados iteis e conclusdes taxativas sobre
temas previamenie escolhidos com a finalidade de formular politicas — em
detrimento de estudos de cariter mais metodologico, conceitual ou tedrico,
dispostos a conceituar, aprofundar ou tornar mais complexa a compreensao
de um determinado tema, formular questdes, contradigdes ou dilemas em
lugar de proporcionar respostas Ginicas e conclusivas. Por esta via, de fato,
excluem-se ndo s6 autores importantes do Terceiro Mundo como também
autores reconhecidos do Primeiro Mundo, incluindo o proprio mundo an-
gléfono. De fato, existe um grande abismo entre a bibliografia dos circulos
especializados ou as revistas sobre educagdo nos Estados Unidos, no Canadé
ou na Europa e a citada nas publicagdes do BM.

Diversas propostas de politica feitas ao “mundo em desenvolvimento”
baseiam-se no pressuposto de que, pelo menos em certos Ambitos educacionais,
existern problemdticas comuns & necessidades e comportamentos diferentes
daqueles do “‘mundo desenvolvido” ? Porém, tanto os problemas como as
solugdes, e o proprio modelo de desenvolvimento educativo, foram pensados
sobretudo a partir dos enfoques e modelos dos paises desenvolvidos,”
embora as propostas sejam ilustradas geralmente através da experiéncia de
outros pafses em desenvolvimento. Além das 6bvias inconsisténcias que
este duplo jogo acarreta na andlise € na proposta, criam-se percepgdes €
expectativas contraditérias nos paises devedores; a0 mesmo tempo em gue
manifestam interesse em entrar eyn contato com as realidades e experiéncias
de outros paises em desenvolvimento, estiio também interessados em aprender
com a experiéncia dos paises desenvolvidos.2* Nesse sentido, seria util que

22, Citamos como exemplo a afirmagio de gue a provisio de insumos tem efeito sobre 0
rendimento escolar nos paises em desenvolvimento € ndo assim nos desenvolvidos. Isto justificaria
o grande investimento em insumos no primeiro tipo de paises e outro tipo de agdes, supostamente
mais qualitativas, no segundo.

73, Qs parimetros utilizados com relagio ao tempo ideal de instrugio, por exemplo, nos
quais s¢ baseia a conclusdo que ¢ tempo dedicado € baixo em grande parte dos paises em
desenvolvimento e particularmente na América Latina, sfo geralmente fixados por paises da
Europa e pele Japao {Schiefelbein, 1995, Schiefelbein e Tedesco, 1995).

24. A iniciativa dos “Nove Paises Mais Povoados”, organizada no final de 1993 por UNESCO,
UNICEF ¢ como uma subiniciativa no cantexto de Educagtio para Todos, foi particularmente
reveladora neste sentido. Altos funciondrios de paises como ¢ México ou o Brasil manifestaram
desinteresse na iniciativa que reunia nove paises em desenvolvimento (Bangladesh, Brasil, China,
Egito, {ndia, Indonésia, México, Nigéria ¢ Paquistio) dos quais, em sua opinido, pouco ou nada
havia para aprender. Surgiu, ao contrdrio, O interesse por uma iniciativa da qual participassem
Japio, Estados Unidos ou 08 paises europeus.
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tanto o BM como outras agéncias internacionais assumissem como parte
de suas fungBes colocar a disposigio do Terceiro Mundo informagéo
atvalizada e sistematizada sobre a experiéncia e os processos de reforma
educativa nos pafses desenvolvidos, ndo para fixar modelos do possivel ou
do desejivel mas sobretudo para antecipar problemas e evitar erros ja
cometidos por esses paises. De fato, muitas das estratégias que os paises
em desenvolvimento hoje propbem e estdo testando, — descentralizagio,
diversificacio curricular, autonomia da escola, participagio dos pais na
gestdo escolar, educagdo inclusiva, uso das tecnologias modemas, educagio
A distdncia etc. — ja foram testadas nos paises desenvolvidos, nem sempre
com éxito. Conhecer de perto estes processos ajudaria no sentido de tomar
consciéncia de que, em vérias destas frentes hoje vistas como inovadoras
¢ como um passo adiante, os paises em desenvolvimento estdo indo enquanto
os desenvolvidos estdo ji voltando (Torres, 1995b).

2. Omissdo quanto as dificuldades subjacentes & informagao
e & pesquisa educativas contemporineas

O “problema estatistico” é hoje amplamente reconhecido no campo
educativo: as estatisticas disponiveis nao sio confidveis e tém presumivelmente
uma importante margem de erro.”® Por outro lado, a pesquisa educativa
chegou a um ponto critico: ndo é possivel, a partir dos resultados disponiveis,
tirar conclusbes de maneira definitiva sobre nenhum dos temas. E mais:
temos 2 nossa disposigdio resuitados de pesquisa praticamente para todos
os gostos, para provar ou para refutar quase todas as teses. Os problemas
j4 conhecidos de falta de confiabilidade e de impossibilidade de comparagao
que caracterizam a informagdo e a pesquisa educativa contemporéneas e,
concretamente, os estudos citados pelo BM, nido sdo mencionados ou 0 sdo
apenas ligeiramente na literatura oficial do BM. Na verdade, essa deveria
ser uma adverténcia obrigatdria, um requisito tanto metodolégico como ético
de qualquer exposi¢io orientada a influir na tomada de decisdes com relagdo
a prioridades e estratégias no campo educativo.”

25. E dificil encontrar hoje fontes que coincidam nos dados sobre um mesmo indicador ou
fendmeno. Existem diferengas ds vezes importantes enwre os dados oficiais divulgados na esfera
nacional, dentro de cada pafs, ¢ os que se divulgam no dmbito internacional. Também existem
diferencas significativas na informagfo e nos dados com que trabatham as agé€ncias internacionais
e inclusive entre publicagbes de uma mesma agéncia.

26. No documente BM (1995) o assunto ¢ tratado dentro de um quadro com o tl’tulp YA
pobreza dos dados sobre educagio”, que estd centrado, contudo, na pouca confiabilidade da in-
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As afirmagdes aparecem COmo monoliticas ¢ os resultados de pesquisa
como conclusivos; evita-se mencionar a faha de evidéncias e inclusive as
evidéncias contraditérias que outras pesquisas revelam sobre os mesmos
objetos de estudos. Esse € o caso de numerosas afirmagdes que o BM faz,
por exemplo, sobre os livros didéticos (existem estudos, inclusive promovidos
pelo prépric BM, que ndo mostram €5sa preponderancia do livro didatico
na qualidade da aprendizagem, ou que sugerem uma importancia diferenciada
para diversas dreas de estudo,?” ou que condicionam seu impacto 4 presenga
de determinadas condigoes), a capacitagio docente (estudos que apresentam
uma correlagio positiva entre anos de instrugdo e -qualificagdo docente ¢
resultados de aprendizagem dos alunos, ou que ndo apontam as tio famosas
vantagens comparativas da capacitagdo em servigo com relagdo & formagao
inicial), o tempo de instrugdo (estudos revelam que seu aumento nédo
necessariamente resulta em melhor rendimento escolar) etc.

Em vdrios casos, por outro lado, as conclusdes que se aplicam aos
paises em desenvolvimento derivam de estudos feitos em paises desenvolvidos,
com situagdes € contextos bastante diferentes, sem se explicitar esse fato.
E o caso, por exemplo, de algumas afirmagdes e recomendagoes feitas
sobre a repeténcia escolar, sobre as tarefas de casa e inclusive sobre os
livros didaticos, sobre a formagdo ¢ o saldrio dos docentes, sem mencionar
que os estudos empiricos sobre estes e outros temas realizados nos paises
em desenvolvimento sdo raros € pouco consistentes.

Em geral, ndo se explicita nas publicagdes do BM a metodologia
utilizada para a revisdo da literatura em que Se ap6iam as conclusdes ¢
recomendagdes.

formagiio estatistica. Afirma-se aqui que “os dados ¢ a pesquisa sobre educago geralmente sio
insuficientes para © monitoramento, 4 formulagio de politicas e a alocagio de recursos”. Essa
afirmagio e o reconhecimento desse fato njo impeds que sejam utilizados os dados estatisticos
e os resultados da pesquisa disponiveis comno se fossem suficientes para tal monitoramento,
formulagio e alocagdio.

27, Por exemplo: um estudo realizado na Tailandia (Lockheed e Longtord, 1989), para
examinar os fatores que incidiam nos incrementos no rendimento escolar em matemdtica na oitava
série, encontrou que os altos rendimentos nesta matéria estavam associados, nesta ordem, com:
(I uma maior proporgio de professores qualificados para ensinar a matéria; (2) um curriculo
melhorado, ¢ (3) uso freqiiente de livros diddticos por parie dos professores. Por outro lado,
apesar de os autores de um estudo do Nordeste do Brasil (Harbison e Hanusheck, 1992} nfo
encontrarem evidéncia empirica para provar a hipdtese da predominincia do livro como fator de
melhoria do rendimento escolar, suas recomendagBes finais incluen uma priorizagio do investimento
emn textos, atendo-se simplesmente ao jd confirmado por outros estudos do BM ¢ ao “conhecimento
convencional” gerado pelos mesmos (Plank, 1994).
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3. Uma forte tendéncia a (sobre)generalizacdo

Verifica-se a tendéncia de afirmar como universais (e de entender
como passiveis de aplicar de forma homogénea) uma série de postulados
que na verdade sdo o resultado de alguns poucos estudos realizados em
situagBes e paises especificos. E o caso, por exemplo, das afirmagdes sobre
os insumos fundamentais que exercem influéncia positiva sobre a aprendi-
zagem — conhecimento da matéria por parte do professor, maior tempo
de instrucdo, provisdo de livros diddticos e materiais instrucionais —, sobre
0s quais existem de fato evidéncias contraditérias. Assim como existem
estudos para mostrar que o incremento de dias ¢ horas no calenddrio escolar
estd relacionado positivamente com um melhor rendimento, existem também
estudos — tanto em paises em desenvolvimento como em paises desenvolvidos
— que revelam que essa relagdo ndo se dd necessariamente, ou que se dd
em determinados casos ou para determinadas matérias (Reimers, 1993).
Virias afirmagdes sobre os tipos de capacitagdo e os conhecimentos ¢ fontes
de conhecimento dos professores em relagdo ao rendimento de seus alunos
apSiam-se em estudos realizados em quatro paifses (o Brasil, o Paquistio,
a India e a Indonésia) ¢ com marcos tedricos e metodologias diferentes.
Sdo feitas afirmacdes fortes, sem nenhuma fundamentagio, como a seguinte:
“Nos paises de baixa e média renda, as caracteristicas da escola e da sala
de aula sdo responsdveis por 40% das diferengas no rendimento escolar; 0
restante deve-se a caracteristicas individuais ou familiares ndo atribuiveis a
intervencio escolar” (BM, 1995 50).

A fundamentacfio empirica utilizada para muitos pontos nio ¢ explicitada
ou entdo é extremamente fraca. Para alicergar um argumento ou uma opgéo
de politica recorre-se com freqiiéncia a um ou mais exemplos de projetos
ou de experiéncias que declaram ter adotado tal opgdo e que ela resultou
efetiva (ou ndio, segundo o interesse) em paises selecionados, mas ndo se
descreve o contexto — econdmico, social, histérico, cultural, institucional
etc. — e as condigbes especificas que explicitam o &xito (ou fracasso)
desta ou daquela intervengdo.

Além dos exemplos concretos, € discutivel a possibilidade de fazer
generalizagdes vélidas para o conjunto de “paises em desenvolvimento” ou
o assim chamado “Terceiro Mundo”; ele se caracteriza ndo apenas por um
conglomerado heterogéneo de paises, mas também por serem paises inter-
namente diferenciados e polarizados no dmbito econémico, social ¢ cultural,
com segmentos e setores que compartilham caracteristicas do Primeiro
Mundo. A propria divisdo do mundo em regides geogrificas ¢ arbitraria:
paises africanos ou asidticos podem ter muito mais pontos em comum com
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alguns pafses latino-americanos (ou do Primeiro Mundo) do que com outros
de sua prépria regido. Ndo existe uma opgdo vilida de politica educativa
para o Brasil como um todo, um pais-mosaico no qual condensam-se
provavelmente todos o0s mundos e realidades possiveis. Mas nao apenas O
Brasil — facilmente identificivel como protdtipo da heterogeneidade —;
quase todos os paises em desenvolvimento tém uma heterogeneidade sc-
melhante. A vocagdo pela generalizagho — tao cara as visdes e politicas
do BM e dos organismos internacionais em geral — descansa desafortu-
nadamente, em grande medida, no desconhecimento ¢ na falta de sensibilidade
em relagdo a cultura como dimensdo chave e inevitdvel da politica educativa.

No ambito das agéncias internacionais, em geral, a realidade africana
serve como paradigma para o conjunto do mundo em desenvolvimento. De
fato, os elementos essenciais do diagndstico € o pacote de recomendagdes
que o BM oferece hoje aos paises em desenvolvimento estio ja incluidos
no estudo sobre a Africa Sub-Saariana realizado em 1985, com base na
andlise de 39 paises. Ja nesse documento, para €sses paises, recomendavam-se
as estratégias que hoje constituem o eixo do pacote do BM para a reforma
educativa, tals como aumentar o tamanho da classe, conferir hegemonia ao
livio didético, recrutar seletivamente os professores € reduzir seus saldrios
(ou entio fazer uso mais intensivo de seu trabalho organizando duplas
jornadas nas escolas) etc. Naquele momento, por Outro lado, mencionavam-se
também “fortes evidéncias” de pesquisa para fundamentar essas e outras
recomendagdes de politica.

4. Um tratamento simplista da inovagdo educativa e das “experiéncias
exitosas” de reforma

As “reformas exitosas”, os “programas inovadores”, as “boas praticas”,
as “escolas efetivas” — tipicamente apresentadas nas publicagbes educativas
do BM e de outros organismos internacionais, em quadros (boxes) inseridos
ao longo do texto para “trazer a realidade” ao papel e exemplificar a
bondade de determinadas opgdes de politica — aparecem em geral sem ©
seu contexto, sem trajetéria nem movimento, descritas a partic de seus
aspectos mais exteriores e superficiais, sem a descrigdo dos problemas ou
das limitagoes. Dificilmente encontramos nessas descrigbes uma visdo do
que acontece efetivamente dentro do programa, na instituicio em si e, muito
menos, da dindmica na escola, ou na sala de aula, inclusive nos casos de
inovacdes assim consideradas no plano especificamente pedagégico. - Os
aspectos organizacionais da transformagdo e da reforma educativas, com
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freqiiéncia fatores criticos de seu &xito ou fracasso, estio geralmente ausentes
tanto do diagnéstico como da proposta.

Em vez de analisar os fatores que explicam, em cada caso, os pontos
contra ou a favor de determinada opcio on intervengdo, opta-se pela
afirmacdo ficil e o denominador comum que facilite a possibilidade da
generalizagdo. Os chamados “Tigres Asidticos” apresentam-se como modelo
ideal — exemplo de vontade e determinagdo na consecugio de objetivos
ambiciosos, inclufido o educativo — sem atengdo & especificidade ¢ a
impossibilidade (histérica, cultural etc.) de reproduzir tais processos, parti-
cularmente em realidades muito diferentes como podem ser a latino-americana
ou a africana. Como exemplos contemporineos de reformas educativas
exitosas (ou que comegaram bem) mencionam-se, num mesmo parigrafo,
0s processos atualmente em andamento na Bolivia, na Repiblica Dominicana,
em Gana, na Guiné, na India, na Jordania, nas Ilhas Mauricio, em Mo-
cambique, na Roménia e na Taildndia, que os compartilhariam. Como fator
explicativo do “&xito”, o fato de que “os interessados estiveram envolvidos
no desenvolvimento € na execugdo das reformas” (BM, 1995: 104), espe-
cialmente através de consultas piblicas, nas quais se assinala a participacio
dos sindicatos de professores. Um conhecimento direto de quaisquer desses
processos, muito diferentes entre si e sumamente complexos, questionaria
nao s6 o simplismo como a validade ¢ o sentido de tais afirmagdes.

As “experiéncias exitosas”, no contexto dos documentos de politica,
cumprem uma fungio clara: ao invés de explicar a dindmica e mostrar a
complexidade e a especificidade dos processos reais de inovagdo e reforma
educativa {0 que seria Conseqtiente com a procura do cientificismo que ©
BM pretende aplicar 4 fundamentagiio de suas politicas por meio de estudos
empiricos), tenta-se convencer o leitor e, principalmente, queles que tomam
decisGes sobre politica, sobre todos os prés e os aspectos positivos daquilo
que se propde. Essa postura leva necessariamente & simplificacio, ao
ocultamento e inclusive & distorgio. Dessa forma, conhecendo o caminho
complexo e tortuoso, com altos e baixos, e também com importantes
retrocessos, que geralmente percorrem a inovagiio e a reforma educativa,
elas t€ém a tendéncia a aparecer sem hist6ria, recortadas e congeladas num
presente escolhido como o momento ideal de sua realizagio; conhecendo
os baixos niveis de sobrevivéncia das experiéncias inovadoras, em geral,
ndo se menciona sua dimensdo temporal (quando foi iniciado o programa,
se ainda. sobrevive etc.); conhecendo as dificuldades crénicas mostradas
pelas inovacbes para se estenderem ¢ para se generalizarem, assim como
a auséncia de avaliagdo de seus resultados e impacto, costuma ser omitida
a mencio de nimeros (coberturas, populagio atendida etc.); conhecendo,
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finalmente, o custo de muitas dessas inovagdes, dificilmente se encontram
referéncias a custos.?®

Existe uma tendéncia a considerar-se tudo aquilo que seja “inovador”
como automaticamente “exitoso”; e o “Exito” ¢ incompativel com a presenca
de problemas. Destacam-se as publicagbes que optaram por sistematizar e
dar a conhecer experiéncias inovadoras revelando tanto seus pontos fortes
como suas fragilidades, ... apesar das convengdes culturais desafiadas por
esta exposigio piblica das ‘dificuldades’...” (Little et al, 1994).

A visio simplista e superficial da inovagao ¢ da reforma educativa e,
por iltimo, do que “funciona” ou do que “ndo funciona” em educagdo nio
& certamente exclusiva do BM. Pelo contrdrio, parece enraizada na légica
de trabalho das agéncias internacionais e dos ministérios de Educagdo em
geral, Ndo obstante, partindo de um organismo internacional e especificamente
do BM, esta postura ganha um perfil diferente ao transformar a inovagao
numa ferramenta a mais de um marketing que “vende” politicas e propostas
“prontas para serem usadas” na esfera internacional, cujo mercado direto
¢ o mundo em desenvolvimento. Como se afirma (Shiefelbein, 1995: 26),
“ym passo positivo na reforma da educagio e da pesquisa seria a discussao
em profundidade das experiéncias exitosas”.

5. Um enfoque de manual e de receitudrio
Em geral, e apesar de tratar de temas e decisGes extremamente

complexas, que reconhecidamente requerem maior estudo e andlise, em
particular para o caso dos paises em desenvolvimento, 0 BM “faz poucas

78, Poderiam ser citados numerosos exemplos a este respeito, Pode ser uitil considerar ao
menos dois, sempre mencionados e amplamente citados na literatura internacional do BM: o
programa “Escoia Nova” na Colémbia, e o atual processo de reforma educativa no Chile, ambos
tomados como modelo ¢ mencionados como exemplos bem-sucedidos desta regidgo do mundo.
“Escola Nova” € apresentada mais como um modelo a seguir do gue como um programa vivo,
com mais de vinte anos de vida, que conhece as limitagdes, fragilidades ¢ contradigDes proprias
de todo o processo real ¢ de uma inovago educativa que se transforma de projeto piloto em
politica nacional (Torres, 19913, O “outro lado™ das reformas introduzidas no Chile, analisado
pelos préprios pesquisadores chilenos {entre outros, Espinola, 1989), mostra que nem a privatizagio
nem a descentralizaghio deixam nesse pafs um saldo claro para ser “tomado como modelo”; pelo
contrério, o caso chileno parece um ¢aso sumamente interessante para analisar o8 efeitos perversos
do mercado e os efeitos ndo buscados — ¢ inclusive conu‘{irios_ — que podem resultar de politicas
e medidas destinadas a “melhorar a qualidade da educagdo™ através dos incentivos 2 concotréncia.
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confissdes de ignordncia” (Schwille, 1993: 491) em suas propostas de
politica.?® Ao invés de formular perguntas, necessidades e linhas de pesquisa
para o futuro, estados de arte do conhecimento que deixem vislumbrar a
fragilidade na qual se movem ainda o conhecimento ¢ a teoria em educacio,
tudo parece ter uma resposta, uma recomendagdo precisa, um mapa claro
de opgbes e prioridades. Aqueles que ndo tém familiaridade com o tema
educativo nem seguem de perto seu desenvolvimento tedrico ¢ pritico —
situacfio caracteristica da maior parte dos que decidem a politica neste
campo, 0s quais precisamente conformam o alvo do discurso e das propostas
do BM — podem ter a impressio de que tudo no mundo da educagio
estd devidamente pensado, investigado e resolvido.

Contando com o perfil de um leitor pouco educado na questio educativa,
mais que uma andlise e uma apresentagio de opgdes possiveis de politica
diante da variedade possivel de objetivos, situagBes e contextos, recorre-se
com freqiiéncia a uma lista ordenada de tarefas e a alguns esquemas
simplistas de oposi¢Oes branco/preto (e.g. centralizado versus descentralizado,
professores versus textos, curriculo proposto versus curriculo efetivo, capa-
citagdo versus saldrio docente, formagdo inicial versus capacitagio em
servico, merenda escolar versus almogo escolar etc.).

Uma proposta que dicotomiza duas opcdes de politica: “becos sem
proposta q pe p
saida” versus “avenidas promissoras’

Partindo de uma série de estudos, em sua maioria promovidos pelo
BM, assim como de sua prépria histdria de investimentos no setor educativo,
0 BM extrai vérias conclusdes sobre o que ndo funciona (becos sem saida)
€ 0 que funciona (avenidas promissoras) em relagdo & educagiio de primeiro
grau nos paises em desenvolvimento, propondo-as para estes pafses como
opgdes de politica (ver quadro 2).

29. No iltimo documento setorial, o dnico campo sobre o que expressamente se admitem
resultados ndo conclusivos é o da educaglio vocacional secunddria: “Os baixos rendimentos da
educagiio vocacional secunddria indicam que um investimento adicional sob as atuais condigies
nio seria eficiente, Mas isto nfo implica necessariamente que a redugio da provisio de vagas
seja a resposta correta. Tal conclusio de politica requer confirmagiio adicional” (BM, 1995: 64).

30. As propostas do Banco Mundial aqui analisadas estio desenvolvidas em Lockheed ¢
Verspoor (1991).
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QUADRO 2
Recomendacgdes do Banco Mundial para melhorar a educacgio de primeiro grau

Becos sem safda Avenidas promissoras

Ajustar o curriculo proposto (plancjamento | Melhorar o curriculo efetivo (textos escola-

¢ programas de estudo) res)
Instalar computadores na sala de aula Proporcionar livros diddticos e guias didéti-
) cos para os professores
Tentar reduzir o tamanho da classe Estabelecer, manter ¢ controlar um tempo
fixo de instrugho
Longos programas iniciais de formagho Formagao docente cm servigo (continua,
docente programas curtos, visitas € intercAmbios,

educagfio a distancia etc.)

Uso do ridio interativo como sistema de
ensino na sala de aula (como complemen-
to ou substitute do docente)

Uso de instrugio programada (com indica-
¢oes detalhadas passo a passo)

Almogos escolares ‘ Complemento nutricional através de meren-
da escolar efou de pequencs lanches
Identificar e tratar outros problemas de sai-
|de (infecfies parasitérias, visiio e audigio)
Educagio pré-escolar (particularmente

para Os sefores MeEnos favorecidos) J

Fonte: Lockheed e Verspoor (1991).

Além disso, como mencionamos anteriormente, ¢ questiondvel a pos-
sibilidade de tirar conclusoes e generalizar propostas para O “mundo em
desenvolvimento” e a partir da fragil informagao educativa disponivel, é
claro que nenhuma decisao de politica se apresenta na realidade como duas
opcdes oposlas e sim como um amplo leque de possibilidades.

Por outro lado, como também ja foi comentado, 0s “insumos educativos”
ndo devem ser vistos isoladamente, mas na sua inter-relagio dindmica. Néio
¢ apenas a presenga ou predomindncia de determinados insumos que fazem
a diferenca entre um ensino bom ou ruim; mas também a qualidade dos
insumos {existem textos ruins € (eXtos bons, capacitagido docente ruim e
também boa etc.) e seu modo particular de se relacionarem € se comple-
mentarem (o texto escolar sem capacitagao docente pode ser um investimento
initil, ampliar o tempo de instruciio pode ndo resultar em um melhor
rendimento escolar se nao se modificam outras condigdes € elementos etc.).
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1. Reforma curricular versus textos escolares?

Os textos escolares 530 a mais importante — sendo a tnica — definigao do curriculo
na maioria dos paises em desenvolvimento [...] a maior parte das reformas curriculares
tentam modificar o curriculo proposto concentrando-se nos cursos ministrados e no
nimero de horas oficialmente "dedicadas aos mesmos. Essas mudangas no curriculo
proposto sd0 pequenas, ineficazes e enfrentam resistdncia por parte dos pais e dos
professores (Lockheed e Verspoor, 1991: 46-47).

Frente as fragilidades e fracassos reais de muitas tentativas de reforma
curricular, o BM propde um novo viés e possivelmente um novo beco sem
saida: a prioridade do livro diddtico. Se a década de 60 foi a década da
infra-estrutura, a década de 90 aparece como a década do texto escolar.

O BM nos coloca diante de uma (falsa) oposigdo entre curriculo
prescrito (também chamado oficial, proposto, programado, normativo, ou
escrito, e usualmente formatado em planos e programas de estudo) e
curriculo efetivo (o efetivamente realizado na sala de aula, também deno-
minado curriculo real ou curriculo em acdo). Desaconselha as reformas
curriculares empenhadas em modificar o curriculo prescrito, argumentando
contra sua complexidade e contra o fato de gerar muitas expectativas e,
finalmente, por ndo se traduzir em melhorias na sala de aula. No seu lugar,
aconselha melhorar os textos escolares, considerados no curriculo efetivo,
Ja que ¢ neles que se condensam os contelidos ¢ orientam-se as atividades
que guiam fanto os alunos como os professores. Como resultado dessa
andlise, 0 BM estd aumentando notavelmente a dotagio orgamentiria para
0 item textos escolares nos seus projetos de melhoria da qualidade.* Em
grande parte dos paises tomadores de empréstimos do BM, o item referente
a textos e materiais instrucionais é o segundo e até o primeiro item em
importincia na alocagio de fundos dentro dos projetos financiados pelo
Banco, em muitos casos, com uma grande diferenca em relagio A capacitacio
docente, que usualmente figura no terceiro (e até no quarto) lugar de
prioridade. O peso do texto escolar parece ir aumentando.

Existem vdrias questdes a discutir em relagdo as disjuntivas colocadas
€ a SCUS pressupostos:

* A visdo de reforma curricular subjacente 2 anélise e as propostas
do BM £ a reforma centralizada, parcial e ineficaz, que predominou no

31. Para 1990, 66% dos projetos financiados pelo BM para o ensino de primeiro grau
incluiam um componente de textos escolares. Entre 1990 ¢ 1994, 6% do montante dos empréstimos
a0 setor educativo foi destinado para textos; uma década antes, essa percentagem era de 3%
{(BM, 1995: 54).
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passado. No entanto, como mostram algumas tentativas tecentes de reforma
educativa, existem hoje condigBes para uma critica € uma superagio desse
modelo convencional de reforma. A reforma curricular nfio precisa ser
desenhada de maneira centralizada, elitista e vertical, com conteiidos definidos
de forma homogénea ¢ prescritiva para toda uma nagdio. A tradigdo da
reforma-pacote elaborada de forma centralizada e hermética por um pequeno
grupo de especialistas mostrou suas fragilidades e limites, e poucas vezes
chegou a medificar préticas ¢ resultados na sala de aula. Mas isto néo
implica o desconhecimento da necessidade objetiva de uma reforma curricular
nos pafses em desenvolvimento, € sim na revisio do modelo € em uma
forma de construgdo diferente.

Hoje em dia, sustentamos nao somente a necessidade de um novo
curriculo, mas uma nova maneira de pensar, desenhar e fazer curriculo,
com modalidades mais participativas, buscando o consenso social; superando
a visio fragmentdria, parcial e de curto prazo das tentativas de reforma
curricular realizadas no passado, centralizadas nos contetidos € em operagoes
superficiais de adigio ou eliminagdo, sem uma compreensdo do curriculo
como uma totalidade e sem uma visdo de longo prazo; entendendo que a
reforma curricular nio é um documento nem um decreto nem um fato
meramente escolar mas um processo social, de mudanga cultural, sumamente
complexo e longo que, como tal, exige o trabalho em vdrias frentes e em
varios niveis e, sobretudo, entendendo que nio ha possibilidade de pdr em
pritica uma reforma curricular sem colocar no centro o professor, néao
somente como capacitando e executor, mas também como protagonista da
proposta e do processo de mudanga. (Torres, 1993).3

A visio de um curriculo e de uma reforma curricular concebidos de
maneira mais participativa esta, de fato, estabelecida nos documentos da
iniciativa de Educagio para Todos, onde se recomenda que o0s paises
organizem mecanismos internos de participagio e consulta, para a identificacdo
e defini¢do das “necessidades bdsicas de aprendizagem” de criangas, jovens
¢ adultos (PNUD, UNESCO, UNICEF, BANCO MUNDIAL, 1990a).3 Nio

32 Processos contemporineos de reforma educativa em vdrios pafses hispanicos revelam,
de fato, alguns desses ¢lementos. A reforma em andamento na Espanha ¢ as que estdo se iniciando
na Argentina e na Bolivia abriram espagos organizados ¢ inéditos de consulta, informagao ¢
discuss@o publica sobre a definigiio do novo currfculo para a educagio bésica. Nessas e em outras
reformas, porém, o calcanhar de Agquiles continua © mesmo: o fraco papel do professorado na
definicdio e discussdo da reforma,

33. O Marce de Agdo da Conferéncia diz textualmente: “O primeiro passo comsiste em
identificar — de preferéncia através de um processo participativo € ative gue inclua 0s grupos
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é essa, porém, a visdo e a proposta do BM. A luz do pragmatismo e da
analise econdmica, o texto escolar aparece como uma via mais fécil e mais
ripida que um processo sustentado de participagdo, informagio, discussdo
e elaboragdo social como o que é requerido por uma reforma curricular
efetiva. O BM recomenda enfaticamente a elaboragio e desenvolvimento
do curriculo como uma tarefa restrita ao poder central ou regional, sem
participagdo local e sem formar parte do pacote de fungoes delegadas pela
descentralizagio.

« A proposta de privilegiar o texto escolar baseia-se em duas teses
centrais: (a) os textos escolares — “na maioria dos paises em desenvolvi-
mento” — constituem em si mesmos o curriculo efetivo (tese que, por sua
vez, supde um determinado tipo de texto, programado, auto-instrutivo); e
(b) trata-se de um insumo de baixo custo e alta incidéncia sobre a qualidade
da educagdo e o rendimento escolar.** Em ambos os casos, 0 que estd em
jogo, explicita ou implicitamente, € outra falsa opgao: textos escolares versus
professores.

”

Curriculo efetivo é aquele que se realiza na sala de aula, com ou
sem a mediagdo de textos escolares, e depende essencialmente das decisdes
tomadas pelo professor (& ele quem decide inclusive utilizar ou nao um
texto, quando ¢ como usi-lo). Nesse sentido, a maneira mais segura e direta
de incidir sobre o curriculo ¢ incidir sobre os docentes, sobre a sua formagao
¢ as suas condicbes de trabalho. Embora ndo se trate de optar entre o
professor e o texto, ji que ambos sio fundamentais para a aprendizagem,
mais importante que garantir textos de boa qualidade € garantir professores
de boa qualidade. E o texto que deve estar a servigo do professor ¢ ndo
o contrario.

Por outro lado, a idéia do livro diddtico como curriculo efetivo repousa
na concepgio de um texto programado, fechado, normativo, que orienta
passo a passo o ensino ¢ oferece tanto ao professor como aos alunos todas
as respostas. Esse tipo de texto, embora pensado para o professor de escassa
formacio e experiéncia (¢ benvindo por ele) homogeneiza os docentes e
perpetua a cldssica (e crescente) dependéncia do professor com relagdo ao

.

e a comunidade — os sistemas tradicionais de ensino existentes na sociedade e a demanda real
por servigos de educagiio bdsica, expressados jd em termos de escolarizagdo formal ou de programas
de educagiio ndo-formal” PNUD, UNESCO, UNICEF, BANCO MUNDIAL (1990b).

34, E importante ressaltar que a afirmacio de que o texto escolar constitui 0 insumo mais
importante ¢ de melhor custo-beneficio para melhorar a qualidade da educaglio de primeiro grau
nos pafses em desenvolvimento foi apresentada pela primeira vez mo estudo feito pelo BM na
Africa Sub-Saariana (BM, 1988), tegilio com os indicadores educativos mais baixos do mundo.
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livio didatico, reservando-lhe um papel de simples manipulador de textos
¢ manuais, limitando de fato sua formagio e crescimento. A necessidade
de um curriculo aberto e flexivel, ferramenta de (auto)formagdo antes que
camisa-de-forca para os professores €, portanto, uma reivindica¢do € uma
procura contemporaneas,™ coerentes com o “papel protagonista”, a “autonomia
profissional” e o “novo perfil docente” que proclama o moderno discurso
educativo vislumbradas pelos que estudam e formulam propostas para a
educacdo no século XXI. Um professor capaz de ajudar seus alunos a
desenvolverem a criatividade, a receptividade 4 mudanga € 4 inovagdo, a
versatilidade no conhecimento, a antecipagdo ¢ adaptabilidade a situagbes
varidveis, a capacidade de discernimento, 2 atitude critica, a identificagdo
e solugio de problemas etc. requer, no minimo, que ele mesmo tenha
aprendido e seja capaz de dominar essas habilidades no seu exercicio
profissional.

Por outro lado, os textos escolares nao podem ficar & margem de um
curriculo proposto; devem se enquadrar e responder a um determinado
curticulo (nacional, regional, local) coerente com a politica educativa.
Pretender trabalhar num pafs sobre os textos escolares independentemente
do curriculo vigente (ou em revisdo) implica promover um desequilibrio
interno ainda maior do sistema escolar — um Departamento de Curriculo
e um Departamento de Textos Escolares, um de Formagdo Docente ¢ um
de Elaboracio de Guias Didaticos para 0s Professores, Equipe Curricular
¢ Pedagtgica trabalhando sem se comunicarem entre si, 0 que jé estd de
fato acontecendo em vérios pafses — e, mais grave ainda, uma invasdo e
uma interferéncia comercial sem controle das editoras privadas de livros
diddticos que, com freqiiéncia, definem a orientagdo ¢ © carater da reforma.

Finalmente, efetuar uma reforma curricular é assunto complexo, mas
proporcionar bons textos escolares as escolas, assegurar seu uso efetivo €
seu impacto positivo sobre a aprendizagem tampouco ¢ um assunto simples,
como reconhecem os proprios técnicos do BM.?¢ Os “poucos individuos”

35 Este ¢ o caso da Reforma Espanhola, que apostou aum curriculo relativamente aberto
{0 Desenho Curricular Base s6 inclui conteidos, procedimentos e atitudes, por etapas), deixando
as regibes ¢ As préprias instituicdes € equipes escolares uma parte importante da elaboragiio do
curriculo. Esta aposta na autonomia escolar apéia-se na decisio de dar prioridade, dentro da
reforma, 3 formagio e capacitagiio docentes. Em todo caso, 2 tensio entre o desejivel e o possivel
estd instalada. Como era previsivel, muitos professores — produtos de um modelo de relagiio
com o docente em que tudo “vem” de cima — reclamam por maiores defini¢Bes no curriculo.

36. Transladar as especificagdes de um curriculo i elaboragdo de bons textos escolares requer
um considerdvel conhecimento especializado. Um texto escolar deve ter o nivel apropriado de
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capazes de elaborar bons livros diddticos ndo estdo precisamente concentrados
no Terceirc Mundo e, assim, a opgio pelo texto escolar como opgéo
privilegiada de reforma curricular implica, com freqii€ncia, a contratagéo
de especialistas internacionais ou na importagdo de livros estrangeiros, ©
que ndo estimula nem fortalece as capacidades nacionais de produgdo de
bom material escolar, numa visdo a médio e longo prazo.”’

A prépria experiéncia do BM é reveladora quanto ao ndmero e a
complexidade dos problemas encontrados nos projetos de textos escolares
e quanto as ligbes aprendidas neste campo: méd qualidade material e
pedagégica dos livros; sistemas inadequados de distribuigdo; incapacidade
para manter um ritmo continuo de producgdo; procedimentos inadequados
para a compra de papel; falta de coordenagdo entre a preparagio dos
programas de estudo e os textos; falta de sincronizagio entre a publicagio
dos novos textos escolares ¢ a formagio dos professores; e incapacidade
de estabelecer instituigdes que mantenham a produgdo de livros de boa
qualidade uma vez terminado o projeto (Verspoor, 1991).

Merecem discussdo em separado as afirmacdes sobre a importincia
primordial do livro diditico na melhoria da qualidade da educagio e no
rendimento escolar (e, no outro extremo, sobre o menor impacto do fator
docente e, em particular, do saldrio e da formagdo inicial dos docentes, na
referida qualidade e no rendimento). Por outro lado, como j4 foi assinalado,
tomando a pesquisa empirica como pardmetro para confirmar a validade
ou ndo de determinadas opgdes de politica, existem estudos — inclusive
promovidos pelo préprio BM — que contradizem ou, pelo menos, relativizam
as afirmacdes tanto em relagéo ao livro diddtico quanto o fator docente na i
aprendizagem e no rendimento escolares. Por outro lado, como revelam
vdrios estudos, alguns promovidos pelo préprio BM (Farrell ¢ Heyneman,

contetdo e de dificuldade de leitura: deve ser consistente no enfoque, no método e na exposigio;
deve estar adequadamente seqiiencial; motivar os alunos; e, finalmente, estar desenhado de maneira |
que possa ser utilizado por professores pouce qualificados e, a0 mesmo tempo, permilir que 08
bons professores possam ir mais além do texte [...] no mundo inteiro, poucos individuos possuem §
a competéncia necessdria para elaborar hons livros diddticos. A maioria deles sfo, portanto, j
escritos por comitds de especialistas. Melhorar ¢ conteddo dos livros diditicos ¢ uma grande
promessa na melhoria do aprendizado das criangas nos pafses em desenvolvimento” (Lockheed
e Verspoor, 1991: 47). :

37. De fato, j4 que esses e outros clementos constam na prescri¢do, muitos projetos de
“melhoria da qualidade da educagfio” financiados pelo BM e que contém um componente de |
textos escolares foram concebidos desta forma, Além disso, projetos que inicialmente contemplavan §
a produgio nacional de textos foram definidas e optaram por importd-los (este €, por exemplo, {
o caso do projeto EB/PRODEC do Equador). '
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1989), na qualidade da aprendizagem incide nio apenas a acessibilidade,
mas também a quantidade e a variedade do material de leitura?®

A importincia da biblioteca, em comparagio com O livro didético dnico
fica estabelecida na prépria andlise comparativa de Farrell ¢ Heyneman: ao
confrontar a disponibilidade de livros em varios paises, os autores concluem
que a presenca de um s6 ou de muitos livros determina estilos e qualidades
muito diferentes de ensino e aprendizagem, das aprendizagens decoradas e
passivas (caracteristicas dos sistemas escolares dos pafses em desenvolvimento)
até o dominio de habilidades cognitivas e o desenvolvimento de habitos
autogerados de estudo (ver quadro 3). Embora a biblioteca ocupe 0 primeiro
lugar conforme o esquema de priorizagao de insumos para o ensino de primeiro
grau considerado pelo BM, o livro diddtico — e ndo a biblioteca — estd em
primeiro lugar nas recomendagdes do BM para os pafses em desenvolvimento.

QUADRO 3
Despesas com livros diditicos e mimero de tivros por aluno
como indicador da gqualidade da educaciio

Custo anuval Nimero de livros Estilos/resultados de |Paises
por_aluno aprendizagem
Uss 1 1 por sala de aula _|memorizagaa Uganda/Haiti
uUss 3 1 por aluno boa exposigio 3 in- |China
formagio
US$ 40 vérios por sala de  |dominio de habilida- Malssia
. aula des cognitivas
Us$ 200 40 por aluno hébitos de estudo au-|Estados Unidos
togerado

Fonte: Farrell ¢ Heyneman {1989).

Por fim, ndo é possivel evitar a questdo curricular nem Ihe dar um
tratamento marginal ou encontrar saidas “faceis”, de curto prazo, em nome
do pragmatismo. E preciso insistir em que:

« A reforma educativa passa, essencialmente, pela reforma curricular:

A XY

a menos que se atualizem ¢ modifiquem os “que” e 0s “como” do

38. A diferenciagiio entre livro diddtico e maierial de leitura é dificil de cncontrar na
literatuta do BM, na medida em que o livro diditico tende a ser visto como o protitipo tanto
do livio como do material de leitura em geral. No documento de 1995, faz-se um avango
importante neste sentido ao se reconhecer que “particularmente critico para melhorar o rendimento
em leitura é proporcionar material de leitura suplementar” (BM, 1995: XVI).
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ensino e da aprendizagem, ou seja, as relagdes e priticas concretas
na sala de aula, todo o resto — a reforma administrativa, legal,
institucional nio tem sentido.

* Reformar o currfculo implica em trabalhar tanto no curriculo proposto
como no curriculo efetivo, de maneira integrada e de um modo
diferente do que predominava em ambos os casos no passado.

* Modificar o curriculo efetivo implica em trabalhar com todos os
elementos que intervém no processo de ensino-aprendizagem: os
docentes, os textos e materiais educativos, o espago escolar, o tempo
de estudo, os modos de gestdo escolar etc. O professor ocupa lugar
de destaque dentro desses elementos.

* Modificar o currfculo efetivo implica no trabalho tanto interno como
extemo ao equipamento escolar: pais, comunidades e sociedade em geral.

2. Formagdo inicial versus capacitagdo em servigo?®

O conhecimento das matérias por parte dos professores estd fortemente associado e
consistentemente relacionado ao rendimento dos alunos. Professores com amplo re-
pertério de habilidades de ensino sfio ao que parece mais efetivos que agueles que
18m um repertério limitado. A estratégia mais eficaz para assegurar que os professores
tenham um conhecimento idéneo das matérias € contratar aqueles com uma educagiio
adequada e conhecimentos demonstrados através da avaliagio do seu desempenho.
Essa estratégia € utilizada para os professores de ensino secunddrio e superior, mas
faras vezes para o ensino de primeiro grau. A capacitagdo em servigo também pode
melhorar o conhecimento da matéria ¢ das priticas pedagdgicas pertinentes. Ela &
ainda mais eficaz quando se vincula diretamente i pratica da sala de aula e & realizada
pelo diretor da escola (BM, 1995 XVI).

O tema docente, em geral, ¢ um tema que incomoda atualmente o
BM — e a sociedade geral — e sobre o qual o Banco mantém posi¢des
ambiguas, inconsistentes e inclusive contraditérias. Os professores costumam
ser vistos principalmente como um sindicato, e sindicato magisterial lembra
automaticamente reivindicagéo salarial, corporativismo, intransigéncia, greve,
quando ndo simples corrupgio e manobra politica.®® Os professores (e seus

39. O termo em inglés training tem em espanhol duas acepyles. formagdo e capacitagéio.
Usaremos aqui formagdo para nos referirmos ao processo global e permanente de formagio do
professor ¢ lalaremos de capacitapdo para nos referirmos 2 capacitagio em SErvigo.

40. “Os professores sio geralmente 0 maior grupo de funciondrios piblicos nos paises em
desenvolvimento. Mais ainda, j4 que as finongas ¢ a gestio educativas estio usualments sob a

160



sindicatos) sd0 vistos como problema antes que recurso, “insumo” educativo
necessario porém caro, complexo e dificil de lidar. Os mesmos professores,
e ndo somente a sua formagdo, costumam de fato ser vistos como um
“beco sem saida”.

Dentro do tema docente, duas questdes sdo particularmente embaragosas:
o saldrio e a formagao/capacitagdo. Embora o BM tenha visbes e propostas
para esses dois assuntos, € também estudos que lhe permitem fundamentar
a ndo prioridade do investimento nesses itens, existe de fato discussao,
posigdes diversas e mudangas importantes no discurso do BM com relagdo
a esses e outros temas relacionados com © magistério.

Na recente trajetéria do BM encontra-se, de fato, um avango, partindo
das posigbes que negam O impacto da formagdo docente sobre a qualidade
da educagio e o rendimento escolar (apoiadas num conjunto de estudos
que mostrariam tal auséncia de impacto), chega-se a reconhecer cada vez
mais que o saber dos docentes é um fator determinante em tal rendimento
(e inclusive a reconhecer que 0S estudos disponiveis em torno da relagdo
formacdo docente/rendimento escolar ndo mostram um molde muito claro).
No entanto, a formaciio/capacitagdo docente -continua ocupando um lugar
(¢ um investimento) marginal entre as prioridades e estratégias propostas
pelo BM aos paises em desenvolvimento, frente  infra-estrutura, & reforma
institucional e 2 provisio de textos escolares. Por outro lado, a forma-
¢io/capacitagdo docente continua sendo vista de forma isolada, sem atender
As mudangas que seria preciso introduzir em outras esferas a fim de fazer
do investimento em capacitagiio um investimento itil e efetivo em termos
de custo. De fato, face as condigBes vigentes, a capacitagdo com freqiiéncia
transforma-se em plataforma para encontrar um emprego melhor ou para
abandonar a profissdo. Esse é, hoje em dia, um efeito perverso que enfrentam
precisamente os programas de capacitagio mais exitosos.*!

Estudos (e a propria experiéncia prética) demonsiram que docentes
com maior nimero de anos de estudo e malores qualificages ndo neces-

responsabilidade do governo central, os sindicatos de professores sdio atores importantes na cena
politica nacional. Os sindicatos docentes na América Latina, no Leste Burcpeu € em alguns paifses
asifticos, por exemplo, estabeleceram seus préprios partidos polfticos ou formaram aliangas com
partidos que representam movimentos sindicais. Quando 05 governos néo conseguem acordos com
sindicatos centrais fortes sobre as condigdes de emprego dos professores, a agio coletiva pode
interferir na educagdo e em certas ocasidies levar 2 paralisia politica, como aconteceu na Bolivia,
no Peru e em outros paises em anos recentes” {BM, 1995: 102). Esta ¢é a visdo resumida do
BM com relagio ao conflito docente, conflito que evidenicmente se acentua na América Latina.

41, Este efeito é descrito, por exemplo, para o caso do Programa das 900 Escolas no Chile
{Filp. 1994).
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sariamente conseguem melhores rendimentos com seus alunos. Sobre essa
base, 0 BM desaconselha o investimento na formacdo inicial dos docentes
e recomenda priorizar a capacitagdo em servige, considerada mais efetiva
em termos de custo — “Em geral, a capacitagio em servico é mais
determinante no desempenho do aluno que a formagao inicial” (Lockheed
e Verspoor, 1991: 134)* — e recomenda que ambas aproveitem as mo-
dalidades a distincia, também consideradas mais efetivas em termos de
custo que as modalidades presenciais. Fazendo uma separagio entre conteidos
¢ métodos, também para o caso da formagdo docente, o BM afirma que
o conhecimento da matéria tem maior peso sobre o rendimento dos alunos
que o conhecimento pedagdgico, este idltimo reduzido a um problema de
utilizagdo de “um amplo repertério de habilidades de ensino”.

Na verdade, formagio inicial ¢ capacitacio em servigo sio diferentes
etapas de um mesmo processo de aprendizagem, profissionalizagio e atua-
lizagdo permanentes do oficio docente. Em se¢ tratando de um papel tdo
complexo e de tanta responsabilidade como o do ensino, e falando do
objetivo da melhoria da qualidade da educagfo, ndo podemos optar: tanto
formagao como capacitagio sa0 necessdrias € se complementam. Assim
como sdo necessdrios, complementares e insepardveis num bom ensino
ambos saberes: o das disciplinas (o que s¢ ensina) e o pedagdgico (o como
se ensina). Porém, além disso, como sugerido por diversos estudos —
muitos deles realizados na América Latina —, a atitude e as expectativas
do professor podem ser mais determinantes sobre a aprendizagem ¢ o
rendimento do aluno do que o seu dominio da matéria ou das técnicas de
ensino.®?

42. Citam-se trés exemplos com relagio ac impacto da capacitagiic em servigo: o programa
Escola Nova da Colémbia, um estudo para o caso do ensino das ciéncias nas Filipinas e outro
para o caso da matemitica em Botswana. Curiosamente, no caso da Escola Nova, a0 mesmo
tempo em que o BM destaca este modelo de capacitagio como efetivo, adverte uma e ocutra vez
que se trata de um modelo care (atribuindo seu custo ac sistema de séries muiltiplas em geral):
“Os custos do ensino em séries miiltiplas sio maiores que os do ensino tradicional devido 2
necessidade de capacitagiio especial para os professores, guias de estudo e materiais de ensino.
Na Colémbia, os custos elevam-se em 3 a |0% em comparagio com o ensino tradicional, em
grande parte devido ao fato de que a capacitagio docente é trés vezes mais cara” (BM, 1995:
35). Como vemos, o prépric BM nfio é consegilente no uso do conceito de custo-beneficio.
Frente a um programa que, sendo efetivo, € a0 mesmo tempo mais caro que o programa nio
efetivo, os analistas do BM aparentemente nfio sabem o que fazer.

. 43. Nenhum desses estudos € conhecido (ou a0 menos lembrado e mencionado) pelos técnicos
e analistas do BM. As caracteristicas pessoais dos docentes ndo constituem um fator considerado
“insumo” no processo de ensino.
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A educagdo A distincia — e, de maneira especifica, o uso de programas
de rddio interativos para a instrugdo na sala de aula, particularmente em
matemdticas, leitura e escrita, e para o ensino de uma segunda lingua —
recomenda-se como uma alternativa de baixo custo (entre outras, jid que
requer uma certa capacitagio docente minima). No entanto, a educagdo a
distincia ainda é uma alternativa pouco explorada no &mbito da educagao
basica e para fins instrucionais na sala de aula. Nido existe informagio
suficiente nem avaliagBes confidveis para afirmar que mesmo os programas
considerados exitosos estejam apresentando melhores resultados em termos
de aprendizagem e sejam mais efetivos em termos de custo. A fascinagio
com a tecnologia conduz muitas vezes a esquecer que também a tecnologia
de ponta pode ser mal utilizada e mal aproveitada, que também a educacio
a distincia pode reproduzir o modelo de ensino tradicional e transmissor
do qual se pretende fugir. De fato, programas de educagdo a distincia que
estdo sendo divulgados e promovidos na literatura internacional, com fre-
qiiéncia ndo tém a mesma acolhida em seus proprios pafses.*

Desperta a nossa atengfio o fato de que tanto para a reforma curricular,
como para o caso da formagdo docente, em vez de analisar os problemas
e propor vias de superagdo para os mesmos — como faz para tantos outros
temas — o BM opte por desconsiderar uma e outra como se, em sl mesmas
e por si mesmas, fossem ineficazes. Evidentemente, ndo € a formagdo inicial
a que deve ser desconsiderada e sim o modelo de formagiio docente, tanto
inicial como em servigo, que tem prevalecido e que mostrou claramente
sua ineficiéncia e sua ineficdcia (ver quadro 4).

QUADRO 4
O modelo de formagiio docente que nao funcionou

cada nova politica, plano ou prejeto parte
do zero

(ignoram-se ¢ desconsideram-se os antece-
dentes, o conhecimento e a experiéncia
acumulados)

pensa a formagdo como uma necessidade
fundamental e principalmente dos docentes

(e ndo do conjunto dos recursos humanos
vinculados a0 sistema educativo: diretores,
supervisores, funciondrios etc.)

v& a formagdo isolada das outras dimen-

(saldrios, condighes trabalhistas, aspectos or-
ganizacionais etc.)

|s0es do oficio docente

44. Pode ser o caso, por exemplo, do programa Um Salto para o Futuro, no Brasil, que
foi objeto de vérios boxes em publicagdes dos organismos internacionais nos Gltimos anos. Nao
obstante, a descrigio que ali se faz e a que pode ser encontrada na documentagiio do programa
nem sempre coincide com a percepgiio de muitos professores e dirctores de escola que conhecem
e que participam do programa no Brasil.
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ignora as condigbes reais do magistério

(motivagdes, inquietudes, conhecimentos,
tempo, recursos disponiveis etc.)

¢ vertical, vendo os professores unicamen-
te num papel passivo de receptores e capa-
citandos

(ndo consulta nem busca a participagio ati-
va do professorado para a definicdo e o
desenho do plano)

apela a incentivos e motivacdes externas

(tais como pontuagdes, promogdes, hierar-
quia, antes que ao objetivo mesmo da
aprendizagem e da profissionalizagio
docentes)

dirige-se aos professores individualmente

(ndao a grupos ou equipes de trabalho, ou
3 escola como instituigio)

realiza-se fora do local de trabalho

(tipicamente, tira-se o professor de sua esco-
la, em lugar de levar a capacitagiio a escola)

¢ pontual ¢ ndo sistemdtica

(ndo estd inserida num esquema de forma-
¢do e atualizagBo continuas do magistério)

centralizada no evento — curso, seminarnio,
conferéncia, oficina como a modalidade privi-
legiada e inclusive dnica de formacio

(desconhecendo ou vendo como- secund4-
rias outras modalidades: intercimbio hori-
zontal entre professores, (rabalho em gru-
pos, estigios, estudo individual, educagio
a distincia etc.)

dissocia gestdo administrativa e gestio pe-
dagbgica

(0s professores sdo capacitados na segunda
e os diretores/supervisores na primeira,
sem reconhecer a necessidade de um enfo-
que integral para todos)

dissocia conteddos e métodos (saber a ma-
téria e saber ensipar) e privilegia os con-
teddos

(ignorando a necessdria complementaridade
de ambos saberes e a especificidade do sa-
ber pedagdgico no perfil € na prética
docentes)

estd centralizada na perspectiva do ensino

(a0 invés do ponto de vista da aprendiza-
gem) .

ignora o conhecimento & a experiéncia pré-
via dos professores

{em vez de construir a partir e sobre eles)

estd orentada a comigir e mostrar debilidades

{em vez de valurizar e reforcar pontos fortes}

¢ academicista e teoricista, centralizada no
livro

{nega a pratica docente como espago e
matéria-prima para a aprendizagem)

baseia-se no modelo de ensino tradicional
€ transmissor

{0 ensino como transmissio de informagdo
e a aprendizagem como Tecepgdo passiva
dessa informagio)

é fundamentalmente incoerente e contraria
o modelo pedagdgico que se propbe aos
professores para sua prdpria pritica em
sala de aula

(fala-se de ensine ativo, participagiio, desen-
volvimento do pensamento critico, criativida-
de etc., 0 que ndo sio experimentados por
eles em seu préprio processo de formagdo)

Fonte: Torres {1995a).
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A importincia do sistema escolar e da educagfo secunddria, em
particular, como fonte principal de educagdo geral, é ressaltada no dltimo
documento setorial relativo a formagio docente. Por um lado, constata-se
empiricamente que os professores tendem mais a se comportar na sala de
aula de acordo com o que observaram e experimentaram quando alunos,
ao freqlientar o equipamento escolar, do gue segundo 0 que aprenderam
no magistério ou na faculdade. Também se constata que, frente a um
equipamento escolar deficiente, tanto a formagéo inicial como a capacitagio
em servi¢o tém uma fun¢io apenas compensatoria e paliativa. Neste sentido,
um bom sistema formal e, em particular, um bom ensino secundério
constituem o melhor e mais seguro investimento na formagio docente.

Reconhecendo a importincia do conhecimento geral no desempenho
docente ¢ a importincia do sistema escolar como fornecedor desse conhe-
cimento geral, a proposta atual do BM para o recrutamento e a formagdo

-

docentes €: (a) garantir um ensino secundario de boa qualidade; (b)
complementar a educagio geral com uma curta formagio inicial centralizada
nos aspectos pedagdgicos;® e (c) contratar os professores tomando por base
conhecimentos e competéncias comprovadas — chegando a sugerir a pos-
sibilidade de uma prova nacional aplicada aos docentes — com critérios e
procedimentos similares aos utilizados para a contratagdo dos professores
universitirios.* Os pontos (b) € (c), de fato, estavam ji presentes nas
recomendagdes feitas pelo BM aos paises do Sub-Saara, na Africa, em fins
da década de 80.#” Obviamente, atrair esse perfil de docentes e em niimero
suficiente implica uma guinada radica! dos parimetros sobre os quais vem

45. O raciocinio € o seguinte: A formagdo inicial consiste em educagiio geral e capacitagio
pedagégica. Esta combinagio a torna muito cara, especialmente devido ao tempo investido na
educagfo geral [..] Esta educagio geral — o conhecimento das matérias — pode ser fornecida
no ensino secunddrio a mais baixo custo, entre 7 ¢ 25 vezes mais barato do que a formagdo
inicial. A capacitagiio pedagégica, pelo contririo, é muito apropriada para as instituigBes de
formagiio docente. Para os professores da escola de primeiro grau, portanto, o caminho que
apresenta melhor relagiio custo-beneficio é uma educagdo secunddria seguida de cursos curtos de
formagfio inicial centralizados na capacitagiio pedagdgica™ (BM, 1995: 134),

46. “A estratégia mais efetiva para garantir professores com um conhecimento adequado da
matéria € recrutar professores adequadamente educados cujos conhecimentos tenham sido avaliados
[...] O recrutamento dos professores de primeiro grau e secunddrios poderiam se assemelhar mais
a0 recrutamento dos professores da educagfio universitria, baseado quase totalmente no conhecimento
da matéria, como na Franga ou no Japiio, onde os professores sio recrutados sobre bases
sumamente seletivas” (BM, 1995; 52},

47. Nesse informe, assinalava-se: “Seria desejdvel que a admissdo  profissic [docente] se
fizesse a partic de testes sobre o conhecimento das matérias, para logo depois fornecer uma
formagiio inicial curta e capacitagio em servigo™ (BM, 1988: 41).
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operando o sistemna educativo e a profissio docente, e suple, entre outros,
revisar drasticamente os saldrios dos professores e os critérios para sua
defini¢do. O BM limita-se, neste ponto, a insistir no que ja vem propondo
anteriormente — que os saldrios dos professores devem se vincular ao
desempenho e esse deve ser medido através do rendimento dos alunos —
mas ndo considera a andlise de viabilidade e os custos desta proposta.

O tema salarial, estreitamente vinculado 4 qualidade docente, constitui
sem divida o tema mais evitado e escorregadio de toda a argumentagio.
O BM insiste em que o incremento do saldrio docente, por st s6, ndo tem
incidéncia sobre o rendimento escolar.® O argumento — enganoso, ji que
nenhum insumo por si mesmo, e de maneira isolada, tem efeito sobre esse
rendimento — foi levado ao limite, sendo que em muitos casos uma
condi¢do para a negociagio dos empréstimos do BM com os paises era
nao rever os saldrios.

Emaranhado na defesa de suas opgdes de politica e em seus esquemas
limitados de custo-beneficio, e a0 mesmo tempo confrontado com o desen-
volvimento prético dessas politicas nos pafses devedores, assim como com
a incessante produgio de andlises ¢ estudos (com nuances e conclusdes
muito mais variadas do que uma proposta que se pretende universal pode
aceitar e assimilar), o BM chegou a um ponto critico em que se vé forgado
a revisar posigdes: ndo € possivel continuar sustentando que a capacitacio
em servigo é mais efetiva quando, ao mesmo tempo, se reconhece que essa
¢ apenas uma estratégia paliativa com relacdo a um mau sistema escolar
€ uma ma (ou inexistente) formacgdo inicial, sendo ela quem garante o
dominio de contetidos, variavel fundamental no desempenho docente; nido
€ possivel continuar defendendo a formagéo docente em termos da oposicio

48. No documento de 1995, reconhece-se pela primeira vez a possivel inconsisténcia da
informagdo a respeito do tema salarial: “A maior parte dos estudos sobre os saldrios docentes
comparam-nos em relagdo 3 renda per capita dos paises, sem atencio as diferengas entre as
estruturas econdémicas e as condigdes do mercade de trabalho que afetam a renda per capita e
as rendas alternativas” (BM, 1995; 132).

49. No caso da Amgérica Latina, a deterioragiio salariat dos professores & grande e notdria,
reconhecendo-se que, durante a tltima década, no contexto das potiticas de ajuste do FMI, “a
varidvel de ajuste tem sido o saldrio docente” {Schicfelbein e Tedesco, 1995: 10). Num de seus
liltimos trabalhos, Schiefelbein {1995: 24-25) adverte que “o aumento dos saldrios dos professores
86 vai melhorar a qualidade da educagio a longo prazo porque as mesmas pessoas continuario
ensinando e ainda ndo apareceram sistemas bem sucedidos de incentivos™. Tanto mais forte o
molivo, entdo, para fomar as medidas necessdrias o quanto antes jA que, como por sua vez
adverte Tedesco, “o longo prazo ¢ urgente”.
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entre formagfio inicial e capacitagdo em servigo, quando se reconhece que
é o préprio sistema escolar (¢ a sua melhoria) a fonte mais segura de uma
educagdo geral sélida dos professores; ndo € posswel propor novos parametros
de recrutamento docente — os melhores, os mais competentes — esqui-
vando-se das questdes salariais e profissionais associadas a esse perfil
docente. Ndo & possivel continuar afirmando, em definitivo, que se pode
melhorar a qualidade da educagdo sem melhorar substancialmente a qualidade
dos docentes, o que por sua vez leva a reconhecer o quanto € insepardvel
a qualidade profissional da qualidade de vida.

3 Reduzir o tamanho da classe versus ampliar o tempo
de instrucdo?

As escolas nos paises de baixa ¢ média renda poderiam economizar custos ¢ melhorar
a aprendizagem aumentando o ndmero de alunos por professor, utilizando deste modo
menos professores ¢ alocando os recursos destinados aos professores a outros insumos
gue melhoram o rendimento, tais como livros diditicos e capacitagio em servigo
(BM, 1995: 33).

» O tamanho da classe

Segundo estudos citados pelo BM, o tamanho da classe (mimero de
alunos por professor) nio incide — ou tem uma incidéncia pouco significativa
— sobre o rendimento escolar: acima de vinte alunos por sala, afirma-se,
ndo faz diferenca se sdo trinta ou cingiienta ou mais. Sobre essa base, o
BM recomenda aos pafses em desenvolvimento ndo empenhar esfor¢os em
reduzir o tamanho da classe — tendéncia que vem se verificando nos
ltimos anos — e, pelo contririo, incrementar o nimero de alunos por
sala a fim de baixar custos ¢ utilizar esses recursos em livros didaticos e
capacitagio em Servigo.

A afirmagdio (e as recomendagdes que dela derivam) sobre o tamanho
da classe é uma das mais contundentes e repetidas pelo BM e seus
seguidores, ¢ ao mesmo tempo uma das mais polémicas, acirrando os
animos nos circulos de educadores. Sem ditvida, porque contradiz a sabedoria
tradicional — adotada na maioria dos pafses industrializados — que aftrma
que, quanto maior o grupo de alunos, piores (e nao melhores) sdo as

50. Com exceglio do sul da Asia, o ndmero de alunos por professor tanto no primeiro grau
como ne secundirio estd diminuinde no mundo tode.

167



condigdes para a aprendizagem.>! Sem didvida, também, porque “ndo fazer
diferenga” ndo leva em consideragdo a perspectiva do professor e do ensino.
Schiefelbein (1995), por seu lado, adiciona o argumento pedagégico que
falta a4 tese simples e puramente numérica do BM: ele sustenta que um
grupo numeroso de alunos € vidvel apenas se for modificado o modelo
frontal de ensino, ou seja, 0 modelo convencional do professor frente ao
grupo, dirigindo e controlando todas as atividades, substituido por um
modelo de ensino ativo em que o papel do professor seja mais o de
facilitador do que o de instrutor (trabalho em pequenos grupos, materiais
auto-instrucionais etc.).”

E evidente que a medida, aplicada de maneira homogénea aos sistemas
escolares dos pafses em desenvolvimento, provocaria uma deterioragdo ainda
maior da qualidade, considerando ndo s6 que existem paises (e regides
dentro desses paises) com um altissimo ndmero de alunos por professor,
mas também que sdo precisamente os niveis e séries mais baixos da pirdmide
educativa — aqueles onde se concentram a repeténcia ¢ a evasio — 08
que tém os grupos mais numerosos, os docentes menos capacitados e com
menor experiéncia, e as condi¢des gerais, enfim, mais precarias. Exemplificar
com trés paises — Bangladesh, Malawi e Namibia — a situagio de “mais
de sessenta alunos nas duas primeiras séries” é ignorar a realidade escolar
dos pafses em desenvolvimento, nos quais essa situagio é bastante comum
no sistema publico (e crescentemente, no privado) e desconhecer que séo
precisamente os pafses e zonas mais pobres e com indicadores educativos
mais alarmantes os que tém as salas de aula mais cheias. Ampliar o tamanho
do grupo nessas primeiras séries, dadas as condigdes atvais e a perspectiva
fraca de uma mudanga pedagégica e institucional profunda, come seria
necessdrio, é propiciar indices ainda maiores de repeténcia, evasao ¢ fracasso
escolar >

Se as afirmagbes sobre o tamanho da classe sdo discutiveis, ndo €
menos discutivel o sentido e o objetivo de tal “economia” salas de aula

51. Para exemplificar que inclusive com grupos numerosos (cingiienta alunos ou mais)
pode-se trabalhar bem, mencionam-se tipicamente os casos da Coréia ¢ do Japdo. Omite-se
mencionar a realidade escolar de paises como Estados Unidos, onde os grupos sio reduzidos
{trinta alunos ou menos) e toda tentativa de aumentd-los é vista como uma ameaga a0 sisiema,
i qualidade do ensino e da aprendizagem.

52. O modelo alternativo que o autor propde estd inspirado no modelo de séries multiplas |
do programa Escela Nova da Colombia (ver Schiefelbein, 1991).

53. Devemos lembrar que, na América Latina, conforme estimativas da UNESCO-OREALC,
cerca da metade dos alunos que ingressam na primeira séric repetem de ano.
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mais congestionadas em favor de alguns livros diddticos a mais e alguma
capacitagdo em servigo dos professores, no melhor dos casos para ajudi-los
a aliviar o trabalho com um grupo numeroso. Toda a argumentagdo, por
dltimo, cai no vazio quando o préprio BM reconhece a seguir que, “na
pritica, essas economias raramente sio alocadas a outros insumos” (BM,
1995: 33).

Torna-se evidente a necessidade de racionalizar a distribuigdo de alunos
por sala de aula e de professores dentro do sisterna escolar. No entanto.
isso ndo se resolve com uma politica homogénea e universal de aumento
do tamanho dos grupos, nem apenas por esse tipo de medida; nem mesmo
pela aplicagdo de uma formulagdo regulamentada pelo poder central ou pela
simples adog¢do de medidas administrativas. Em alguns casos (pafses, zonas,
setores, niveis e séries, tipos de professor, curriculo etc.) pode ser necessério
aumentar o nimero de alunos por aula, em outros, reduzir. Conhecendo a
vocagdo dos sistemas e das autoridades educacionais pelas medidas centra-
lizadas, verticais e homogéneas, sem atengdo ao diferente e sem sentido
de compensagido, em vez de fixar padroes ¢ medidas com pretensdo de
universalidade, seria util ajudar as autoridades dos governos centrais e locais
a estabelecer critérios claros com relagdo a quando operar de uma forma
ou de outra (quando aumentar ou reduzir o tamanho do grupo) e sob quais
condigdes, e trabalhar com os docentes na compreensdo dessa e de outras
medidas que afetam seu trabalho cotidiano. Claramente, seria necessirio
estabelecer medidas diferenciadas e atengdo especial &s primeiras séries da
escola, o que inclui estratégias especificas para evitar ou reduzir a repetigio,
fator que, em si mesmo, é o grande contribuinte ao inchago das salas de
aula, particularmente nas séries iniciais.

* O tempo de instrugdo

O tempo real dedicado & aprendizagem estd relacionado de maneira consistente com
o rendimento. Os alunos nos paises de baixa € média renda estio expostos a menos
tempo de instrugio que os alunos nos paises da QCDE, como conseqiléncia de um
ano escolar oficial mais curto, fechamentos nio programados das escolas, absenteismo
de professores e alunos, e perturbacSes diversas (BM, 1995 XVI).

Existe consenso em que o tempo destinado i instrugdo dentro do
equipamento escolar ¢ uma das varidveis que diferencia notoriamente os
sistemas escolares dos pafses industrializados daqueles em desenvolvimento:
boa parte desses dltimos estariam abaixo da média mundial estimada de

880 horas de instrugfo escolar ao ano, enquanto varios paises industrializados
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teriam até 1.200 horas.** Como medidas concretas para incrementar o tempo
de instrugdo, o BM propde: (a) estender o ano escolar; (b) fixar hordrios
flexiveis para acomodar as necessidades locais, as dos alunos e de suas
familias; ¢ (c) atribuir tarefas para casa. Com referéncia ao papel daqueles
que fazem a politica educativa, recomenda-se monitoramento e controle para
garantir: (a) que as escolas funcionem efetivamente nos periodos estabelecidos:
(b) que os professores cumpram regularmente seus hordrios; (c) que se
evitem distragdes em assuntos administrativos ou visitas freqiientes; e (d)
que se tomem medidas para assegurar o funcionamento regular das escolas
em e¢mergéncias climdticas (Lockheed e Verspoor, 1991). Em particular,
destaca-se como um problema a varidvel “absenteismo docente” — atribuida
a “trabalhos adicionais”, “baixa moral ocasionada pelas deficientes instalagdes
e a falta de textos escolares”, assim como a “falta de responsabilidade
pelos resultados™ —, face ao qual aconselham-se incentivos para estimular
a assiduidade dos professores e um controle mais estrito pela comunidades
e pelas autoridades educacionais.

Tanto o diagndstico dos problemas como as estratégias sugeridas para
resolver esses problemas pecam pela sua extrema simplicidade. Evidente-
mente, aumentar o tempo afetivo de ensino precisa de medidas e intervengoes
complexas e sistémicas, tanto intra como extra-escolares. Fatores nio sé
institucionais mas também histéricos e culturais estio por trds da configuragio
da atual situagio.

Prolongar o ano escolar — para se aproximar ao menos aos padrdes
europeus colocados como referéncia — implica numa verdadeira revolugio
em todas as ordens, que afeta todas as esferas da sociedade. A menos que
se adotern medidas integrais em todas as esferas (institucional, trabalhista,
salarial, curricular, pedagégica, cultural etc.) nada poderd garantir que mais
tempo oficialmente normatizado resulte efetivamente em mais tempo de
instrugdo e num melhor uso do mesmo. Sem um reforma profunda do
curriculo, dos métodos e dos estilos de ensino, mais tempo de instrugéo
pode significar unicamente mais tempo do mesmo ensino. N&o & tanto na
quantidade como na qualidade das interagdes que se ddo no equipamento
escolar e na sala de aula, especificamente, que existe a possibilidade de
uma aprendizagem relevante e efetiva. '

54. Para o caso da América Latina, estima-se uma média de 640 horas por ano (160 dias,
quatro horas didrias) ¢ afirma-se que no setor rural isso pode se reduzir a cem dias de aula de
trés horas didrias. Estima-se que s6 a metade do tempo disponivel € dedicado 2 instrugio como |
tal. Como conclusio, afirma-se que “os alunos desta regido s6 tém um tergo do tempo para |
estudar comparado aos alunos na Europa” (Schiefelbein e Tedesco, 1995: 90-91),
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De fato, os sistemas educativos estdo se ampliando no mundo inteiro:
de um lado, agregam-se¢ anos de estudo a ambos extremos do sistema
{(expansio da educagdo inicial e pré-escolar, assim como nos niveis adicionais
de especializagio ap6s o ensino universitirio); por outro lado, o aumento
nos anos dedicados ao ensino basico (ou & margem definida, em cada caso,
como obrigatéria) é uma tendéncia clara nos Gltimos anos: muitos pafses
estio ampliando essa margem considerada bésica de cinco ou seis para oito
¢ até nove anos, e incluindo a educagio pré-escolar nessa margem obrigatoria
como uma série 0. Ndo existe evidéncia, porém, de que tal expansdo tenha
trazido mudangas positivas na quantidade e/ou na qualidade das aprendiza-
gens.»

Flexibilizar calendarios e hordrios para se adequar as condigdes locais
e as necessidades dos alunos, dos pais e dos proprios professores tem se
mostrado uma medida tio ébvia como dificil de instrumentalizar no sistema
escolar. Nao em vdo, uma das caracteristicas que costuma ser atribuida aos
chamados “enfoques nio-formais” de educagdo de primeiro grau € precisa-
mente o fato de que esses programas e escolas estabelecem calendarios e
hordrios flexiveis, capazes de considerar a realidade cotidiana em cujo
centro opera a escola: a pobreza, o trabatho infantil, as doengas, as distdncias,
as tarefas agricolas, a migragio temporal etc.>®

As tarefas de casa niio sdo, para os especialistas em educacdo, o tema
e a solugio ficil que pode parecer a quem as considera simplesmente como
prolongamento do tempo escolar. Na verdade, definir a tarefa adequada
(ajustada ao que foi ensinado na aula, as possibilidades do aluno, da sua
familia e do seu meio cultural etc.) e dosar o tempo requerido/desejével
para executd-la em casa € assunto complexo, relacionado com a competéncia

55. O caso do Quénia pode servir como reflexdo: a modificagiio da estrutura do sistema
educativo (esquema hoje conhecido como 8-4-4, a fim de ampliar a etapa de educaglio bisica,
foi acompanhade ac mesmo tempo por um aumento no nimero de matérias. Desse modo, mais
tempo disponivel significa na pritica sobrecarga do curriculo e do trabalho dos professores. O
ensino em horas extras tem se convertido numa pritica maciga e extensiva no pafs, com 0
conseqiiente aprofundamento da desigualdade, na medida em que s6 podem assistir &s aulas extras
aqueles que podem pagar pelas mesmas.

56. Essas “escolas nio-formais” ou “programas nio-formais” de educagiio de primeiro grau
comegaram a ser desenvolvidas em vérias regides do mundo ¢ estio particularmente presentes
na Asia, onde o trabalho infantil impede que milhdes de criangas, meninas especialmente,
matriculem-se na escola e nela permanecam. O ano escolar costuma sér maior € o Hordrio didrio
mais reduzido {duas ou trés horas didrias, num hordrio definido junto com os pais e a comunidade).
Um dos programas desse tipo mais conhecido internacionalmente na atualidade € responsabilidade
de um organismo nio-governamental — o BRAC — em Bangladesh. Sobre esse tipo de programas
ver: UNICEF, 1993. ' ' '
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profissional de um professor com formagio e experiéncia. Em vez de
constituir fator de reforco e compensagio, a tarefa escolar é com freqiiéncia,
sobretudo para os alunos de setores pobres (falta de tempo, condigbes e
recursos para fazer a tarefa, pais analfabetos ou sem tempo ou capacidade
para ajudar etc.), um obsticulo a mais e um fator que acelera a evasio.’’

Aumentar oficialmente o nimero de dias ou de horas de aula no ano
nao € garantia de um uso efetivo ¢ produtivo desse tempo. Evidéncias de
varios pafses indicam que, em muitos casos, o tempo real de ensino-apren-
dizagem ndo chega nem sequer a 50% do tempo disponivel. Nesta situagiio,
incidem diversos fatores relacionados nio somente com a boa ou méa
disposigdo dos professores, mas também com fatores estruturais do modelo
educativo vigente e com a crescente sobrecarga de fungdes e tarefas atribuidas
ao equipamento escolar e aos professores, em particular (refeitério escolar,
organizagao comunitéria, censos, campanhas, colaboragio em tarefas civicas,
de saiide, nutrigio, meio ambiente etc.), restando desse modo pouco tempo
e dedicacdo as tarefas especificamente pedagdgicas.

Por outro lado, existe evidéncia dé que programas “ndo-formais” de
educagdo primdria bem estruturados e com supervisio estrita, como o0 BRAC
em Bangladesh, conseguem mais em termos de aprendizagem e rendimento
escolar em duas ou trés horas didrias de aula, com uso efetivo do tempo,
do que as escolas regulares com horédrio ampliado dentro do sistema formal
{Ahmed et al.,, 1993),

Na pritica, o estabelecimento de turnos miiltiplos e o uso diversificado
do local, recomendados pelo BM como uma maneira de minimizar custos
de construgdo e otimizar o trabalho dos professores, significa reduzir termpo
de instrugdo, em vez de aumenti-lo. Esse é um claro exemplo de como
duas recomendagdes politicas produzem efeitos contrdrios, anulando-se uma
4 outra.

O tema do absenteismo docente, pouco estudado, tem arestas diferentes
e complexas que ndo podem ser resolvidas simplesmente com medidas de
controle ou coergdo (por parte da autoridade central, do supervisor, dos
pais ou da comunidade). No absenteismo docente incidem fatores relacionados
com a situagdo pessoal e trabalhista dos professores (doengas, varios trabalhos
para complementar o saldrio, distdncias e dificuldades de transporte etc.),

37. Estudos citados na mesma literatura do BM mostram, pelo conlrdria, que o tempo de
trabalho na prépria escola pode ser o fator mais importante de éxito escolar para criangas
provenientes de setores pobres. E o caso de um estudo realizado na Indonésia em 1981 (Suryadi;
Green ¢ Windham, apud: Lockheed e Verspoor, [991).
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assim como fatores relacionados com as regras e entraves burocraticos
impostos pela prépria administragio escolar (sofridos mecanismos para
receber os saldrios, capacitagdo fora do local de trabalho etc.). A feminizagio
do oficio docente no primeiro grau, no caso da América Latina, resultado,
entre outros, da propria deterioragdo do oficio como uma opgao profissional
e salarial atrativa, constitui em si mesmo um fator fundamental de absenteismo,
j4 que implica na escolha de um perfil especifico de docente (mulheres,
mulheres de baixa renda, mulheres donas de casa, mulheres que ficam
gravidas, t8m filhos, cuidam de seus filhos etc.) sem ter assumido, para-
lelamente, as conseqiiéncias dessa opgdo e as medidas necessdrias para
combater o absenteismo (creches, mecanismos efetivos de substituigio ou
de trabalho em equipe, apoio emocional, trabalho na escola ¢ na familia
para revisar os tradicionais papéis masculino e feminino etc.}. Em outras
palavras, as préprias condigbes em que se desenvolve o oficio docente
promovem o absenteismo.™

Sem diivida, a forma mais expressiva e devastadora de absenteismo
docente tem sido a greve, A qual recorrem as organizagbes do magistério
no mundo todo. Na América Latina, a greve — cada vez mais violenta e
prolongada, em ocasides por dois, trés e até quatro meses — chegou a se
constituir num fato corrente na maioria dos pafses. Frente a essa realidade,
esforcar-se por aumentar alguns dias e horas de aula ao ano por caminhos
que ignorem 0s mOtivos que ativam o mecanismo da greve é como tentar
“tapar o sol com a peneira”. A “economia” em salarios ¢ condiges aceitdveis
de trabalho dos docentes tem um alto custo ndo s6 em termos do tempo
disponivel para o ensino e a aprendizagem, sendo, fundamentalmente, em
sua qualidade.

58. Os resultados de uma pesquisa de opinifio sobre Condigdes de Trabalho e Saide dos
Docentes realizado pela Confederagiio de Trabalhadores da Educagio (CTERA} em 1995, na
Argentina, sio esclarecedores. A pesquisa aplicada a 3455 docentes de 336 escolas urbanas e
rurais de nove estados, chegou, entre outras, s seguintes conclustes: 41% dos professores dedica
mais de dezesseis horas semanais a tarefas escolares fora da escola; nas aulas, desenvolvem-se
atividades extrapedagégicas: 29,5% fazem limpeza, igual porcentagem realiza tarefas administrativas
e atende problemas da comunidade, & a metade capta recursos para o estabelecimento; os problemas
de saide mais comuns (considerados “doengas profissionais™) sdo as varizes e oS problemas das
cordas vocais; 25% tém problemas de perda de memdéria; 37.9% estd angustiado; 49% declara
estar permanentemente Nervoso; 27% tém insOnia; 38,9% experimenta dificuldades para se
concentrar, enire as mulheres (maioria na profissio ¢ na amostra, 87,5%) existern problemas
ginecolégicos agudos; 24,5% das professoras tiveram gravidez interrompida (86% delas foram
trabalhar doentes); 14,5% tiveram parto prematuro; 15.5% tiveram filhos abaixo do peso ideal
(80% delas foi trabalhar passando mal); 80% dos professores vio 4s escolas apesar de estarem
doentes (CTERA, 1995). :
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4. Almogo versus merenda escolar, programas de saiide e educagdo
pré-escolar?

A capacidade ¢ a motivacio dos alunos para aprender estd determinada pela qualidade
do ambiente familiar e escolar; a situacio de saide e nutrigdo, as expetiéncias prévias
de aprendizagem, incluindo o nivel de estimulo proporcionado pelos pais. A apren-
dizagem pode ser incrementada através de programas de educagdo pré-escolar de alta
qualidade e programas pré-escolares ¢ escolares de satide e nutrigio que se ocupem
de: {a) a fome de curto prazo; (b) a desnutri¢io protéica e energética e a caréncia
de micronutrientes; {(c) as deficiéncias auditivas e visuais; (d) as doengas comuns,
tais como as infeccles parasitdrias; e {e) as priticas sanit4rias ¢ nutricionais inadequadas.
Se isso for combinado com esforgos para methorar o ambiente fisico das escolas
pode aumentar consideravelmente o impacto de tais programas (BM, 1995: XVI),

O BM agrupa em cinco tipos os insumos que intervém na aprendizagem:
(a) a motivagdo ¢ a capacidade para aprender dos alunos; (b) o contetido
a ser apreendido; (c) o professor; (d) o tempo de aprendizagem; e (e) as
ferramentas necessdrias para ensinar e aprender (BM, 1995: XVI). O primeiro
fator tem relagiio com a “educabilidade” dos alunos de setores pobres e
apresenta-se como uma estratégia de “discriminagio positiva” para com
esses setores. Para melhorar a motivagdo e a capacidade de aprender desses
alunos, aconselham-se intervengdes em trés dreas: nutrigdo, saide e educagio
pré-escolar. O complemento nutricional deverd ser oferecido nfio através de
refeicdes completas mas em forma de merendas ou pequenos lanches
escolares; na drea de satde, aconselha-se priorizar as infec¢des parasitdrias
¢ 0s problemas de visfo e audigdo, considerados os problemas mais comuns
e com incidéncia direta sobre a recepgdo e a capacidade para aprender;
finalmente, a educagdo pré-escolar é recomendada como uma alternativa
para compensar as desvantagens iniciais dos alunos provenientes de familias
pobres.

Prefere-se a merenda ao almogo escolar por razdes de custo-beneficio:
¢é mais barata e atende 4 fome de curto prazo, ou seja, a que se experimenta
durante o perfodo em que os alunos permanecem na escola; o almogo é
mais caro e excede o especificamente educativo, responsabilizando-se pela
fome de longo prazo, o que seria uma maneira de transferir renda aos
setores pobres e melhorar globalmente suas condigdes de vida.®® O raciocinio

59. Estudos realizados na América Latina (Garcia-Huidobro e Zddiga, 1990) confirmam que
05 selofes mais pobres véem na escola jd niio apenas um lugar no qual se aprende mas também
um lugar onde sio resolvidos alguns problemas fundamentais de sobrevivéncia: comida, atengdo
médica e/fou dentdria, até vestudrio em certos momenlos etc.
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nesse caso, como em todos os outros, responde a uma visdo setorial e
localizada (busca de impacto especifico sobre o rendimento escolar) e a
uma légica economicista (eficiéncia nas despesas) que nao necessariamente
coincide com as necessidades do processo educativo e de seus agentes.

« Desenvolvimento infantil e educagdo pré-escolar

A fim de conseguir uma matricula alta ¢ um desempenho escolar sustentado, a despesa
no primeiro grau pode requerer sua complementagdo com uma despesa focalizada no
desenvolvimento infantil de criangas provenientes de familias pobres (BM, 1995: 74).

Enquanto na “visdo ampliada” da educagdo basica proposta em Jomtien
o desenvolvimento infantil e a educagio pré-escolar (0-6 anos) eram vistas
como parte € por sua vez alicerces da referida educagio bésica, na concepgio
do BM, desenvolvimento infantil e educagdo inicial constituem um apéndice
e uma prolongagio antecipada da escolarizag¢io, uma estratégia preventiva
ao fracasso escolar (mais do que habilitadora do éxito escolar) e, nessa
medida, efetiva em termos de custo {economizando recursos que, de outro
modo, sertam investidos em repeténcia, evasio e fracasso escolar). Sua
necessidade ¢ I6gica definem-se no governo central a partir de sua incidéncia
sobre a escola e sobre o futuro rendimento escolar dos alunos. Em outras
palavras, tudo o que a crianga €, aprende ¢ sabe antes de entrar na escola
aparece como educagdo pré-escolar, como uma educagdo cujo objetivo €
preparar a crianga (particularmente a crianga proveniente de setores pobres)
para ir & escola e melhor se adaptar a ela. A qualidade ¢ a eficicia da
educagio pré-escolar mede-se, entdo, em fungao do desempenho e do
rendimento posteriores das criangas na escola.

P

Esta visdo é ndo somente um retrocesso em relagdo ao acordado em
Jomtien mas também uma negagio da teoria ¢ das experiéncias mais
avangadas no campo do desenvolvimento infantil ¢ da educagdo inicial. A
primeira infancia, mais do que “pré-etapa”, € a etapa mais important¢ no
desenvolvimento cognitivo, afetivo ¢ motor das criangas e 0 alicerce de
toda aprendizagem posterior. Na concepgao tradicional da educagdo pré-es-
colar, promovida pelo BM, continua de fato presente a idéia de que é a
crianga quem tem que se preparar para ir 2 escola e a ela se adaptar, em
vez de aceitar que é a escola quem deve mudar para se adaptar as criangas. %

60. Um dos expoentes mais claros e radicais com relagio a esse tema £ o italiano Francesco
Tonucci, ¢ujo pensamenta (em obras escrilas ¢ em caricaturas) estd incidindo de maneira importante
na América Latina. A este tespeito também o UNICEF tem e sustenta posigles diferentes, mais
avangadas (ver bibliografia). ‘ '
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Uma proposta que contribui para reforcar, em vez de modificar, as
tendéncias predominantes no sistema educativo e na cultura escolar
convencionais

Tanto na sua concep¢do como na sua implementa¢do, em vez de
contribuir para melhorar a qualidade, a eqiiidade ¢ a eficiéncia do sistema
educativo, o pacote do BM est4 ajudando os paises em vias de desenvol-

vimento a reforcar e a investir na reproducdo ampliada — oculta talvez
sob nova roupagem e modernas terminologias — do modelo educativo
convencional.

1. O modelo educativo convencional

* Reduz educacio a escola: assume que a politica educativa resume-se
a politica escolar, que o sistema educativo é a tnica fonte de
aprendizagem, que a educagio bésica (ou seja: a satisfacdo das
necessidades basicas de aprendizagem de criangas, jovens e aduitos)
resolve-se dentro das salas de aula, desconhecendo o papel da
familia, da comunidade, da brincadeira, do trabalho, da experiéncia,
dos meios de comunicagio, como espagos educativos tanto ou mais
importantes do que o equipamento escolar.

* Tem uma visdo eminentemente setorial da educagdo, entendida como
monopélio de um ministério da 4rea, sem conexdo com outros
setores que, por sua vez, determinam e sdo determinados pelo
educativo: saide, produgio, €conomia, emprego etc.

* Carece de uma visdo sistémica, ou seja, uma visio do sistema
educativo como um sistema; prevalece a fragmentagdo e a desarti-
culagiio entre os diferentes niveis {educagdo inicial, de primeiro
grau, secundaria, universitdria); pretende incidir sobre fatores isolados
— o fator administrativo, o legal, os textos, a capacitacio docente

etc. — sem entender que a mudanga educativa & ‘uma mudanga
sistematica.

* Estd permeado por uma visio dicotémica da realidade e das opgoes
de politica educativa: quantidade/qualidade, educagdio de criancas/de
adultos, educagdo basica/superior, administrativo/pedagégico, conted-
dos/métodos, formagio inicial/capacitagio em servigo, oferta/deman-
da, centralizado/descentralizado etc. Com freqliéncia, a inovagio e
a mudanga educativa consistern em movimentos pendulares, ou seja,
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na opgio pelos opostos, em vez de tentar um maior equilibrio entre
o que se visualiza — erroncamente — como pdlos opostos sendo,
de fato, aspectos de um mesmo processo.

Move-se no imediatismo e trabalha para o curto praze, amarrado
aos tempos da politica, insensivel aos tempos da educagdo, sem
visio de futuro e sem uma estratégia de mudanga planejada ¢
sustentdvel que sobreviva a cada perfodo de governo ou a cada
administragao.

E vertical e autoritdrio, centralizado na tomada de decisdes, sem
a tradigio de informar o pdblico e sem transparéncia no uso dos
recursos. Nao inclui politicas ou estratégias de informagao, comu-
nicagio e debate social sobre a educagdo, sobre 0s resultados do
sistema escolar ou as politicas adotadas.

Privilegia a quantidade sobre a qualidade, os resultados sobre os
processos, 0 quanfo se aprende sobre 0 gue, 0 como € © pard que
se aprende. A matricula escolar constitui o indicador por exceléncia
(e s6 a ele se reduz a compreensdo do que significa “universalizar
o ensino de primeiro grau™), enquanto se dd pouca ou nenhuma
atencdo 2 retengo, a conclusdo e a aprendizagem efetiva. A educagéo
¢ medida e valorizada pelo nimero de certificados efou anos de
instrugio, e ndo pelo efetivamente aprendido.

Ao dissociar oferta e demanda educativas, concentra-se na oferta
(os fatores intra-escolares) desconsiderando a demanda (os pais, as
comunidades, a sociedade como um todo) e desconhecendo a im-
portincia de qualificar essa demanda (informagao publica, educagio
de pais, capacitaciio de lideres comunitdrios etc.) como fator indis-
pensavel para conseguir uma participagdo substancial, um sistema
escolar forte e uma educagio de qualidade.

Ao dissociar o pedagdgico do administrativo, privilegia o dltimo.
Subordina o modelo pedagégico ao modelo administrativo, assumindo
que as mudangas nesse Gltimo acarretarao mudangas no primeiro.

Prioriza 0 investimento nas coisas (construgdes, materiais, mobilidrio
etc.) sobre o investimento nas pessoas (salarios, formagao, atualizagdo
permanente e promogdo dos recursos humanos do setor educativo).

Baseia-se no suposto da homogeneidade (todos s3o cidaddos, todos
sdo professores, todos sdo criangas, todos os alunos de uma série
sio da mesma idade e portanto sio iguais etc.) e desenha, em
conseqiiéncia, politicas e medidas homogéneas para toda a populagio.
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Nao estd habilitado para reconhecer a diversidade, aceiti-la e lidar
- com ela, tanto na esfera da politica nacional como na sala de aula.

Nao faz diferenga entre ensino e aprendizagem: assume que ¢ que
€ ensinado € aprendido, que a nao-aprendizagem estd relacionada
somente com o aluno (“problemas de aprendizagem”), e que mo-
dificagbes no ensino produzem modifica¢des automdéticas na apren-
dizagem.

V& a educagio como um processo de transmisséo, assimilagdo e
acumulacdo de informagio/contetidos (enciclopedismo), proporcio-
nados por um professor e por um livro diddtico, em vez de um
processo de construgdio e apropriagdo de conhecimentos, habilidades,
valores e atitudes que acontece ndo somente na escola nem apenas
a partir do professor e do livro.

Baseia-se num modelo frontal e transmissor de ensino, no qual
ensinar equivale a falar e aprender equivale a escutar. Esse modelo
se aplica tanto aos alunos como aos professores em sua formagio
e capacitagdo docente. Uns e outros — alunos e professores —
t€m um papel intelectual passivo, o professor cada vez mais de-
pendente de um livro diddtico com orientagSes minuciosas e cada
vez mais alienado das decisdes que afetam seu trabalho cotidiano.

Mostra uma grande incompreensdo e negligéncia ao lidar com a
questdo docente, com as condigdes de vida e de trabalho dos
docentes, o seu perfil profissional ¢ a sua formagdo continua,
desconhecendo o fato de que os professores sdo os atores fundamentais
do fazer educativo e fatores essenciais na qualidade e na mudanga
na educagdio. Relega o docente a um papel secunddrio e passivo;
nio contempla a participagio e a consulta do magistério como
condi¢do fundamental no desenho, execucio e eficicia das politicas
¢, em particular, da reforma educativa; tem uma visio estreita e de
curto prazo da formagdo docente; e concebe a capacitagio como
um problema de adequacio dos docentes a fins e objetivos pré-es-
tabelecidos; privilegia no docente o seu conhecimento e a sua
atualizagio em contetidos, diminuindo a importancia de sua formacgao
pedagégica,

Revela marcada preferéncia, no momento de desenhar politicas e
estratégias, pelas solucbes rdpidas e ficeis, com maior potencial de
dividendos politicos, sem considerar a sua eficdcia e sustentabilidade
" (0 decreto ou a ‘medida legal como substituto do trabalho de
comunicagdo, explicagao e persuasdo; a reforma elaborada no pequeno
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circulo de especialistas versus aquela elaborada com a participagao
docente e a consulta social; produzir e distribuir materiais em vez
de capacitar professores etc.).

« V& a participagdo dos pais e da comunidade de maneira unilateral
¢ restrita (na intervengdo em assuntos técnicos, curriculares etc.),
e centrada geralmente nos aspectos financeiros. A retérica participativa
nio é acompanhada de canais e meios de informagdo e capacita¢ao
para tornd-la efetiva.

+ Entende a formulagio de politicas como um eterno partir do zero,
sem visdo retrospectiva, sem recuperar a experiéncia e a pesquisa
disponiveis, inclusive sem dar atengdo s condigdes reais e especificas
(politicas, sociais, culturais, organizativas) de implementagao. 0]
“fracasso” de determinada politica ou programa, portanto, € atribuido
mais 2 falta de vontade ou 2 incapacidade de quem o implementa
(geralmente, os professores) do que aos erros em sua COncepedo e
em seu desenho.

2. O modelo educativo subjacente as propostas do Banco Mundial

O pacote proposto pelo BM, de fato, reforca estas tendéncias negativas
presentes no modelo educativo convencional ndo apenas porque compartilha,
em sua formulagdo, muitas destas caracteristicas, mas porque sua apitcacéo
na pratica das situagBes concretas provoca freqiientemente os resultados
acima mencionados. De fato, o caminho percorrido pelas politicas ¢ projetos
de “melhoria da qualidade da educagiio” em muitos paises em desenvolvimento
permite apreciar algumas das fragilidades e contradigbes do modelo BM
em agao.

O BM afirma que seu papel é colocar ao alcance dos paises em
desenvolvimento um cardédpio de opgdes de politica para que estes selecionem
a combinacdo mais adequada a suas necessidades. No entanto, o pacote do
BM ¢ essencialmente um pacote homogeneizador ¢ prescritivo. Isso aliado
muitas vezes a uma recep¢do isenta de critica por parte das contrapartidas
nacionais e dos paises beneficidrios dos empréstimos, resulta na adogéo de
enfoques, politicas, programas e projetos similares em todo o mundo,
inclusive entre realidades muito diferentes. Embora o BM recomende adap-
tagio e flexibilidade, ném todos os seus técnicos t€m a capacidade para
aceitd-las ou para promové-las résponsavelmente entre seus assessorados em
cada pafs. Freqiientemente, por outro lado, o técnico vé-se limitado por
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uma politica institucional muito mais rigida e prescritiva do que o discurso
escrito pode admitir.®!

Uma das ligbes extraidas pelo BM no seu trabalho no setor educativo
em 31 paises (Verspoor 1991) € que: “a experiéncia educativa é prépria
de cada lugar, que ndo € facil transferir as inovagdes” e que “a experimentagao
e a adaptacio locais sdo essenciais. No entanto, a prética contradiz com
freqiiéncia essas afirmagdes. As “experiéncias inovadoras” assim selecionadas
costumam ser tomadas fécil e rapidamente como modelo (com freqiiéncia,
sem ter superado a fase de experimentagdo), apresentam-s¢ como solugdes
sem referéncias histéricas e fora de contexto, aplicdveis a todas as realidades.
Por outro lado, espera-se que a inovagdo crie raizes, que se estenda e que
produza resultados em pouquissimo tempo. O prépric BM e as agéncias
internacionais pressionam neste sentido — “levar a inovagfio em escala”
— premidos pela 4nsia de apresentar mimeros ¢ cumprir metas, sem respeitar
muitas vezes os ritmos e as condigbes de viabilidade dessa expansdo e
sacrificando, na tentativa, ndo sé a qualidade do processo mas também a
propria sobrevivéncia da inovagdo como tal.

Repetidas vezes tem sido declarado que uma efetiva descentralizagio
requer estruturas centrais fortes (Tedesco, 1992) e o prépric BM reconhece
como condigdo de éxito da reforma (e de uma descentralizagdo eficaz) o
fortelecimento inicial das institui¢Ses centrais, O que vem acontecendo, na
verdade, ¢ um enfraquecimento das referidas instituigbes e inclusive, em
alguns paises, um esvaziamento e um desmantelamento dos ministérios de
Educagdo, em grande parte como resultado tanto direto como indireto do
pacote BM/FMI. Em muitos pafses, os projetos financiados pelo BM (e
por outros bancos e agéncias internacionais) partiram da criagao de unidades
ad hoc, localizadas fora do Ministério da Educagio, para desenhar e executar
os mencionados projetos de melhoria da qualidade. Essa situacdo, que
responde a4 premissa de que ¢ muito dificil lidar com a mudanga a partir
do interior das estruturas convencionais, traz como resultado um deslocamento
e uma fragmentagdo ainda maiores da politica educativa dentro de cada

pafs, propiciando a criagdo de dois (e de até trés e quatro, um para cada

61. Um exemplo que pode resultar emblemdtico é o caso da reforma argentina. O processo |
de Transformagio Educativa em andamento nesse pafs (que inclui uma transformagdo tanto do |
modelo de gestio como do modelo curricular e pedagégico vigente) opiou expressamente pelo
termo “transformagio” e ndd pelo de “melhoria da qualidade” ou inclusive “reforma”. Aqueles
que negociaram o' projeto com o BM tiveram dificuldades para sustentar tal opgio. Os técnicos
do BM insistiram no nome genérico de “Projeto de Melhoria da Qualidade da Educagdio”, que é 6 |
mesmo que vermn sendo aplicado ao conjunto de pafses na regido € em outras partes do mundo.
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banco, cada agéncia ou cada projeto) ministérios de educagdo paralelos: o
“velho” ou “tradicional”, associado A educagio pouco eficiente e de baixa
qualidade, marcado pela inércia, a burocracia, os saldrios baixos e em
moeda local, ¢ o “moderno”, encarregado da inovagdo educativa, com
pessoal recém contratado, bons saldrios e em délares. Em alguns poucos
paises (como no caso do Chile) conseguiu-se uma imbricagio de ambos
ministérios {(embora isto nio necessariamente implique numa imbricacdo de
politicas); na maioria dos casos, ndo s6 se mantém o paralelismo como
também se aprofundam as diferencas entre o Ministério da Educagio e o
Ministério de sua Melhoria. As fragilidades ¢ as profundas contradigBes
desse mecanismo de “mudanga de fora” sdo evidentes. Como se assinala
em um documento setorial do Peru, elaborado conjuntamente pelos proprios
técnicos do Ministério de Educagio (MED) e do BM: “A experiéncia de
trés décadas nos ensina que nido se pode implementar com éxito uma
reforma se niio se envolve desde o comego a antiga estrutura. A préitica
de criar estruturas paralelas como veiculo para a implantagdo de reformas
fez do MED uma organizagio carente de visdo estratégica e sem poder
para implementar uma reforma de cardter nacional” (Peru, 1994 III).

A falta de uma visdo sistémica do educativo se torna evidente na
prépria légica aplicada pelo BM para argumentar a favor da priorizagdo
da educacio bdsica em relagdo a outros niveis superiores do sistema
educativo: “Na medida em que o sistema de educagdo basica se desenvolve
tanto em abrangéncia como em eficdcia, pode-se dedicar mais ateng¢do aos
niveis superiores” (BM, 1995: XXII). Essa logica ascendente — sé os
paises que tém virtualmente assegurado o acesso universal & escola de
primeiro grau deveriam se ocupar com a secunddria e sé aqueles que
tivessem resolvido este nivel deveriam se ocupar com a educagfo universitdria
— desconhece a inter-refagio e a sinergia entre os diferentes niveis do
sistema. A partir de uma perspectiva apenas setorial, um bom ensino
secunddrio e uma boa universidade sdo, de fato, condi¢do de qualidade da
propria educagfo basica, j4 que nesses niveis formam-se os professores efou
os professores dos professores que tém sob sua responsabilidade a educagao
bisica. Na &tica global do desenvolvimento desses paises, descuidar ou
postergar hoje o desenvolvimento e a melhoria dos niveis educativos
superiores, a formagio de profissionais e técnicos competentes, o desenvol-
vimento da pesquisa, da ciéncia e da tecnologia equivale a condend-los ao
subdesenvolvimento e dependéncia para sempre. Ndo por acaso a discussido
sobre o sentido da “prioridade da educa¢do bdsica” foi um tema arduamente
debatido nas conferéncias regionais que precederam a Conferéncia Mundial
de Jomtien, com a insistdncia — particularmente da América Latina e da
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Africa — na necessidade de enfocar a educagiio bésica “ndo como o telhado
mas como o chdo” 5

Participagdo, aliangas e consenso social destacam-se cada vez mais
no discurse nacional e internacional sobre educagdo. No dltimo documento
setorial, o BM afirma que uma maior participagdo social e a construgéo
de um amplo consenso nacional sdo condig¢ées para a viabilidade da reforma
educativa. No entanto, a relagio do BM com o0s governos € a negociagao
dos empréstimos destinados & reforma do sistema educativo nio se atém
a essa logica. Tipicamente, as politicas ¢ os projetos financiados pelo BM
nos paises em desenvolvimento sio discutidos e negociados no hermetismo,
nas ctipulas, sem informa¢do e muito menos discussdo, participagio ou
busca de consenso social. Empréstimos e projetos sdo definidos a portas
fechadas e a documentagdo é zelosamente protegida do acesso piblico. A
“transparéncia” e a “prestacio de contas” que o BM aconsclha aos governos
€ aos sistemas escolares como caracteristicas de uma gestdo educativa
moderna e eficiente ndo sdo aplicdveis a seus préprios estilos de gestdo.
O BM, ao mesmo tempo em que € atualmente o ator internacional mais
influente na formulagéo da politica educativa nos paises em desenvolvimento,
€ o mais velado ¢ 0 menos visivel na cena piblica dentro de cada pais.®

As tensdes entre 0 “barato” e o “melhor” — o mais efetivo, sustentivel,
estratégico etc. — sdo enormes e constituem fonte permanente de ambi-
giiidades e contradi¢es tanto no discurso como na realidade. Assim,
enquanto, de um lado, reconhece-se como essencial iniciar a instrugio em
lingua materna, por outro lado, adverte-se que: “a produgdo de livros
diddticos em linguas nativas pode incrementar os custos da educagio” (BM,
1995: 48). A estratégia recomendada no sentido de propiciar ou aumentar
a contribuiciio econdmica das familias e das comunidades a educagio de
seus filhos, a fim de minimizar custos de infra-estrutura, entra de fato em
conflito com o principio e a busca expressa de maior eqiidade no servigo
educativo. A utilizagdio intensiva dos locais escolares em varios turnos, destinada

62, A expressio foi cunhada na Reunilo Latino-americana de Consulta da Conferéncia
Mundial sobre “Educagio para Todos”, realizada em Quito no final de 1989 e incorporada ao
informe final da mesma.

63. A Consulta Nacional “Equador Sécule XXI" realizada no Equador em. 1992 selecionou
seis temas de consulta (educaglio e trabalho, o papel do estado e da sociedade civil na educagdo,
a multiculturalidade, a qualidade e a eficiéncia em educagiio, a orientagio e as propostas globais,
a educagiio e os- necessidades bdsicas). A proposta de submeter 3 discussio piblica, como parte
da consulta, os-projetos de melhoria da qualidade financiados nesse pais pelo BM, que sem
divida afetario de maneira substantiva a educagio no préximo século, foi rejeitada pelas awtoridades
nacionais encarregadas nesse momento da dire¢dio de tais projetos e da organizagio da consulia,
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a reduzir custos, resulta inevitavelmente em jornadas reduzidas de instrugio,
redugio considerada pelo préprio BM nociva e contrdria 3 melhoria da
qualidade. A “economia” em professores contribui para o baixo rendimento
escolar, para o absenteismo docente e para o abandono da docéncia por
parte dos melhores professores, para suspensdo de aulas e greves que
diminuem drasticamente o tempo de instrugio, tempo cuja ampliagiio &
recomendada pelo BM como uma forma segura para melhorar a qualidade
da educagdo. A “economia” em saldrios ¢ em formagdo docente, definiti-
vamente acaba por ser investida em tentar melhorar, com muito sacrificio,
a qualidade de uma educagéio que seria melhor caso contasse com recursos
humanos qualificados e bem remunerados.

Na 6tica do BM, a formulacio de politicas consiste na identificaco e
aplicagiio das polfticas tecnicamente “corretas”, o que leva a diminuigdo da
importincia das condigbes reais e especificas (politicas, sociais, culturats,
organizativas) de implementagio, guiando-se apenas pelas condigdes econdmicas,
neste caso as Gnicas realmente levadas em consideragio. Nessa medida, no
eixo éxitoffracasso, o “fracasso” de determinada politica ou programa €
invariavelmente atribuido 3 execugdo (falla de vontade ou incapacidade, ge-
ralmente dos professores) em vez de se considerar o diagnéstico e a proposta
(erros de concepgiio, de pesquisa, de diagndstico, de técnicos e Organismos
nacionais e internacionais). Além do mais, o desenho e a formulagdo de
politicas educativas, sdo vistos como patrimbnio das clipulas tanto na esfera
nacional como na internacional. Dessa forma, também a reforma educativa
proposta pelo BM representa o modelo cldssico de reforma vertical, de cima
para baixo. O que se delega c descentraliza sdo, na verdade, decisdes ja
tomadas; o que resta para decidir nos dmbitos intermedidrios e locais sac as
possiveis adaptagdes e variagdes dessas decisdes tomadas pelo poder central.

Niio deverfamos nos surpreender com a distdncia que geralmente existe
entre a reforma proposta e a reforma em agdo. De fato, além do acordo
e da aceitagio formais, destaca-se com freqiiéncia a falta de atengdo as
recomendagdes formuladas pelo BM. Assim, por exemplo, o estudo realizado
na Africa Sub-Saariana em 1985 concluia pela necessidade de aumentar o
tamanho da classe evitando dessa forma a contratagdo de novos professores,
na perspectiva de reverter a diminuigéo da matricula que vinha se observando
como uma tendéncia clara. No entanto, segundo o préprio BM, entre 1985
e 1990, o nimero de professores na Africa aumentou em 24% enquanto
a matricula escclar, em vez de crescer, continuou diminuindo em 3% (BM,
1995: 33). No caso da América Latina, a continua formulagio de politicas
educativas sem atengio aos resultados de pesquisa ¢ mencionada como uma
das causas que impede melhorar a qualidade e reduzir a desigualdade nos
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sistemas educativos. Em particular, ressaltamos também aqui a falta de
atengdo & alternativa de aumentar (ou nfo reduzir) o tamanho da classe,
para racionalizar o sistema e economizar recursos para aumentar os saldrios
docentes (Schiefelbein, 1995).5¢

O tema da infra-estrutura € outro exemplo palpdvel. Apesar da mudanga
de politicas do BM no sentido de diminuir a énfase na construgiio escolar dentro
das politicas educativas, ela continua sendo um componente importante nas
politicas educativas nacionais de muitos paises e inclusive em boa parte dos
projetos de melhoria da qualidade financiados pelo BM. Nio € raro encontrar
que a distribuicdo dos montantes e das prioridades continua correspondendo,
nesta ordem, a: 1) construgio escolar, 2) textos e materiais escolares, e 3)
capacitagio docente.®* O atrativo da construgio (ganhos politicos ¢ econdmicos)
parece ser muito grande para poder competir com a ldgica da eficiéncia técnica.

Sem divida, com conhecimento amplo e direto do assunto, o BM conclui
que a reforma educativa — nos termos em que ele a propde — estd ao
alcance dos paises em desenvolvimento e que as medidas necessarias “geralmente
nao sdo tomadas devido aos padrdes vigentes de gasto e gestdo educativos e
aos interesses criados vinculados aos mesmos” (BM, 1995: XV). Em outras
palavras — e revelado por primeira vez com todas as letras num documento
publico e de ampla difusdo mundial —, o principal obsticulo & reforma ndo
¢ nem econdmico nem técnico ¢ sim politico e, finalmente, cultural.

A educagdo € intensamente politica porque afeta a maloria dos cidaddos, envolve
todos os niveis do governo, quase sempre constitui o maior componente da despesa
piblica nos paises em desenvolvimento e conta com subsfdios piblicos distorcidos
em favor da elite. Os sistemas predominantes de despesa e gestdo da educagio com
freqiiéncia protegem os interesses dos sindicatos de professores, dos estudantes uni-
versitarios, da elite e do governo central, em detrimento dos interesses dos pais, das
comunidades e dos pobres. (BM, 1995: XXII)

Convém ndo esquecer que os “interesses criados” ndo sfo patrimdnio
exclusivo dos paises e dos governos mas que envolvem todos os atores

64. Na América Latina, entre 1980 e 1989, o tamanho das classes reduziu-se de 29 a 26
alunos. Isto aconteceu paralelamente a uma redugdo da percentagem do PIB destinado 2 educagfio
¢ a uma redugio dos saldrios docentes, malor que a de outros setores piblicos (Schiefelbein e
Tedesco, 1995: 89).

65. Este é o caso, por exemplo, de virios projetos financiados no Brasil: o projeto Nordeste
IT ou o projeto assinado com o Estado do Parand. O CEM (Centro Educativo Matriz), no projeto
EB/PRODEC, financiado pelo BM no Equador, inicialmente pensado como um conceito e um
modelo de gestdo, passou a priorizar 0 CEM fisico (as licitagdes de contratos de construc;ﬂo
estimavam o valor de cada local em 400 a 600 mil ddlares).
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que pertencem ao setor educativo de um pais, incluindo os organismos
nio-governamentais nacionais ¢ os organismos internacionais que intervém
e influem nas decisdes de politica educativa nos paises em desenvolvimento.
O préprio BM, sem divida, € tudo menos uvm ator neutro, representante
da racionalidade cientifica e da eficiéncia técnica. E, fundamentalmente, um
banco, um banco mundial, e ¢ a partir dessa identidade (para a qual é
preciso olhar) que define seu papel técnico.

Em todo caso, é essa a realidade de partida com a gual e apesar da
qual é preciso trabalhar para a melhoria da educagio — de uma educacgao
diferente — tornando-a uma realidade para todos. A reforma educativa —
acesso, qualidade, eficiéncia, -eqiiidade — refere-se € a0 mesmo tempo
condiciona uma profunda transformagio em todas as esferas da sociedade.
Apesar de seu préprio diagndstico, o pacote de politicas e estratégias
sugeridas pelo BM ndo aponta nessa direcio. A “melhoria” da educagio
como bandeira ndo pode ser sendao uma bandeira para o curto prazo, o
primeiro passo de uma estratégia destinada a essa transformagio de fundo
que reclamam os sistemas educativos € a educagio dos paises em desen-
volvimento.

De fato, as prioridades ditadas pela l6gica econdmica parecem nao
coincidir com as prioridades propostas pela construgao de um modelo
educativo legitimamente centralizado na qualidade e na eqiiidade, autenti-
camente comprometido com a aprendizagem e com sua melhoria. Supde
um enfoque sistémico da educagio, uma visdo de longo prazo, uma estratégia
de mudanca muito mais radical do que o BM parece disposto a sustentar
e apoiar. Supde reverter, em vez de reforcar, as prioridades e as énfases
tradicionalmente conferidas no setor educativo, colocar a escola efetivamente
no centro, partir dela mais que “cair de para-quedas” nela, contar com 0S
professores como interlocutores e atores privilegiados da reforma educativa.®®

66. O seguinte testemunho da Secretdria Geral da Confederagio de Trabalhadores da Educagio
da Repiiblica Argentina sintetiza com lucidez, em nossa opinido, o sentir de milhdes de professores
¢ professoras hoje em dia, a0 menos na América Latina: “Bu quero uma teoria que se adapte
i realidade. Ndo quero que a realidade se adapte o uma tearia elaborada em um escritério. Quero
a capacidade de um ministério de interpretar a realidade em que vivem os docentes argentinos
e a escola argentina ¢ de oferecer uma proposia baseada nessa realidade para chegar & transformagio
necessdria do sistema educativo. Os docentes queremos mudar a escola. Mas queremos ser
participes dessa mudanga. Nio queremos sef executores de uma mudanga decidida sem a menor
participagiio dos trabalhadores da educagiio nem das organizagGes que representam 0% trabalhadores
[..} O que os professores sentem hoje ¢ uma mistura de temor, preocupaglo e inseguranga [..1
g parte dessa incerteza faz com que 08 professores entrem na escola ou na capacitagio com mais
medo do gue certezas sobre a fungdo que devem cumprir dentro da escola” (Maffei, 1995}
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Estudos e avaliages de rendimento escolar realizados recentemente
em virios paises (Gatti, 1994; Filp, 1994; Carron e Govinda, [995) indicam
que as politicas, estratégias e projetos destinados a melhorar a qualidade
da educacdo, virios deles iniciados no final da década de 80, ainda ndo
se traduzem em melhoria da qualidade da aprendizagem, terreno no qual
haverd de ser julgada sua validade e sua eficicia.
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