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A Qualidade do Ensino
Fundamental: Diagnéstico e
Proposta para a Agao
Governamental

Lizete Castro Pereira Nunes*

1 - O Quadro Atual

Parece haver pouca discordincia no momento atual sobre a centralidade
gue a questdo educacional desfrata no contexto de uma estratégia
brasileira para retomar a trilha do desenvolvimento e promover uma
reestruturagdo produtiva eficaz.

Isto se deve, essencialmente, 2 existéncia de um flagrante descompasso entre
a dimensdo de sua economia e o baixo contetido educacional médio da
populagio do pais, mesmo quando comparado aos demais paises da América
Latina. Se foi possivel implementar no passado a industriatizagdo com niveis
de escolaridade bastante precirios, os processos tecnolégicos recentes e as
modificagdes nas formas de organizagiio da produgo e do trabalho apontam
consistentemente em dire¢do 3 exigéncia de se dispor de conteiidos educa-
cionais da forga de trabalho cada vez mais elevados.

De outro lado, sdo evidéncias indisputdveis as contribui¢des da educacio
para a promogdo da igualdade de oportunidades e para a formagdo da
cidadania. De fato, no caso brasileiro, h4 uma sensibilidade muito elevada
entre niveis de escolaridade e perfis salariais: uma parte significativa da
elevada desigualdade de renda estd associada também a uma distribui¢do
desigual da educacdo. Ademais, ha relagOes estreitas entre a pobreza e o
baixo nivel educacional que se agravam sobremaneira quando criangas e
jovens n3o se integram ao sistema educacional ou o abandonam, na medida
em que irdo no futuro reproduzir novos contingentes de pobreza. Quanto 3
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cidadania, nido € possivel conceber o exercicio dos direitos e deveres
compreendidos no funcionamento le uma sociedade democrética, de cardter
cada vez mais complexo, sem dispor de wma formagio que permita o acesso
aos codigos requeridos para a compreensdo da cultura e do conhecimento
humanos que é adquirida pelo processo educacionai. Em suma, o0 acesso a
formacgio educacional de qualidade é relevanie ndo s6 do ponto de vista
econémico, mas também — e sobretudo — para ¢» desenvolvimento de todas
as potencialidades inerentes ao ser humano.

Nesse contexto, conquanto as dificuldades perpassem o sistema educacional
como um todo, a questdo mais premente reside no ensino fundamental (12
2 8% série). Embora a oferta atual permita que 95% das criancas de uma
geracdo tenham acesso & prumeira série da faixa de obrigatoriedade escolar,
repeténcia e evasdo agem posteriormente no sentido de que apenas 40%
delas consigam concluir a oitava série desse nivel de ensino. Desta forma,
0 acesso praticamente universalizado choca-se com 0 baixo desempentio
revelado pelo sistema, em que a média para o pais € de 1,5 ano de instrugdo
para cada série de primeiro grau completada e no Nordeste sobe para 2,4
anos de instrugdo. Como resultado, 1/3 de toda a instrugfo recebida no
Brasil nao produz resultados formais de promogdo. O desperdicio € de tal
monta, a ponto de o sistema consumir, em média, o correspondente a mais
de 20 matriculas para graduvar um aluno do primeiro grau. Ndo obstante 0
nimero médio de 8,4 anos de freqiiéncia pelos jovens as escolas brasileiras,
o que em fluxa de ensino normal permitiria com folga que todos os alunos
conclufssem as oito séries do ensino fundamental, o ndmero médio de séries
completadas restringe-se a cinco.

As freqgiientes repeténcias e conseqliente evasio, apds seguidas tentativas
para obtengdo do sucesso escolar, sdo um indicador da batxa qualidade do
ensino € demonstram, ao mesmo tempo, a persisténcia da populacdo
brasileira em se escolarizar. Persistéucia tio patente que mesmo aos {7 anos,
idade prevista para o término do segundo grau, 22% ainda freqitentam o
primeiro grau.

Muito embora o fracasso escolar no Brasil ndo seja um fendmeno observado
apenas nas classes menos favorecidas, € nestas gue ele revela-se particular-
mente mais agudo. Enquanto para os integrantes do décimo decil de renda
da populagéio os fndices de repeténcia pa primeira série do primeiro grau
sfo da ordem de 40%, para aqueles do primeiro decil essa taxa chega a
atingir o alarmante percentual de 75%. Vale lembrar que esses Gltimos sfio
a clientela preferencial da escola publica brasileira e, portanto, aqueles a
serem atingidos de maneira mais perversa pelo deficiente sistema de ensino
atual.
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Além disso, mesmo para aqueles que conseguem superar as diversas etapas
da trajetoria escolar, avaliagGes nacionais revelam que os contetidos educa-
cionais por eles adquiridos situam-se abaixo dos padrdes esperados. Cor-
roborando esse diagnostico, estudos comparativos internacionais vém
apontando a desconfortivel posi¢do do Brasil em relagdo aos demais paises
avaliados, no tocante 4 qualidade dos conhecimentos adquiridos.

As implica¢Oes praticas desse fracasso escolar desembocam nos elevados
custos que contribuem para inflar desnecessariamente 0s gastos governa-
mentais com educagio; no desequilibrio do fluxo escolar ao sobrecarregar
as séries iniciais e esvaziar as mais altas; no desperdicio inaceitivel de
recursos humanos e materiais, provocando enormes custos sociais a nagdo.
Dessa maneira, wma substancial methoria do ensino fundamental adquire
papel de centralidade e de base essencial para o sistema educacional como
wu todo. Portanto, mesmo nao desconhecendo 2 relevéncia dos demais
niveis de ensino para o desenvolvimento nacional, esta proposta elege como
prioridade na agdo governamental a melhoria da qualidade do ensino
fundamental com eqiiidade.

Os problemas da educagdo brasileira, embora nao sejam recentes — e de
certa forma desfrutem de razodvel consenso —, revestem-se de grande
complexidade. A rigor, cinco aspectos #m merecido destaque:

a) precarias condigdes de funcionamento da escola, destacando-se a defi-
ciéncia da rede fisica escolar e dos equipamentos necessirios ao desen-
volvimento das atividades pedagdgicas, ao lado da insuficiéncia de material
diddtico e escolar;

b) inadequacdo dos mecanismos de financiamento englobando arrecadagio,
planejamento e programagio, critérios de alocagio e de repasse dos recur-
s0s, além de questdes relacionadas 4 mi gestio;

¢) precariedade da estrutura institucional do sistema, que carece de uma
definigdo nitida das competéncias das trés esferas de governo, de modo que
se assegurem processos de decisdo descentratizados, no gue tange & adminis-
tragdo dos recursos financeiros, a0 material diditico e 4 merenda escolar;

d) notdrias deficiéncias ua qualifica¢o e atualizagao do magistério do ensino
fundamental e auséncia de planos de carreira que valorizem a fungfo do
professor; e

) msuficientes mecanismos de avaliagdo do processo educacional em seus
diversos nfveis.
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2 - As Bases de uma Politica Visando a Melhoria de
Qualidade do Ensine Fundamental

Tradicionalmente, a pritica do planejamento e da administragdo educacional
relativa & qualidade do ensino tem se pautado pela melhoria de certos
insumos ou fatores que supostamente influenciam ou determinam essa
gualidade. Nessa Gtica, costurna-se propor entdo medidas pontuais centradas
nesses insumos. A experiéncia nacional e internacional, simultaneamente a
estudos privilegiando a questio, vem demonstrando a ineficdcia de tais
medidas, ou seja, 4 atuagdo isolada desses inswmos nZo se tem mostrado
suficiente para mudar as condigdes de €xito na escola. Mais do que isso,
verifica-se que os paises que tomaram a educagdo como forte aliada nos seus
objetivos de desenvolvimento e reestruturacio produtiva, assumindo-a como
um projeto nacional, sdo aqueles que vém obtendo mais retorno nos seus
investimentos em qualidade. E o caso, por exemplo, dos paises asidticos,
cyjos indices de desempenho escolar tém sobrepujado os dos ocidentais.

Na atualidade, a énfase € dada aos processos escolares como forma
conseqiiente de operar mudangas. Processos escolares sdo aqui entendidos
como tudo aquilo que acontece na escola, desde a sua matriz organizacional,
suas formas de estruturagdo interna, sua cultura, que se erigem em elemenios
articuladores dos diversos fatores ou insumos. Para além dos insumos, o
que conta de fato € a preocupagio genuina com a obtengaa de bons resultados
pelo sistema escolar ou, ainda, quanto mais alto o grau de compromisso da
escola com a aprendizagem dos alunos melhores serdo os resultados do
ensino. Mais do que isso, é imprescindivel a existéncia de um projeto
nacional de educagdo. Isto nio s6 por parte do governo, mas da familia e
da sociedade em geral — que exercem forte pressido sobre o Estado por
escolas de qualidade, ao lado de comprirem também a parte que lhes cabe
na melhoria da educago nacional.

Na perspectiva desta proposta, entfio, a escola, espago em que se realiza o
processo ensino-aprendizagem, passa a ser o foco da atengdo do plane-
jamento governamental. Nela, ndo se pode prescindir dos insumos, contudo
estes nio devem ser pontuais e considerados isoladamente. De fato, sua
fungiio principal € garantir & escola a realizagio dos seus objetivos de
aprendizagem. Com esse entendimento, seguem-se as seguintes recomen-
dagdes:

a) enfatizar a manutencdo, recuperacdo e melhoria da rede fisica escolar
hoje existente, em detrimento da politica de construgdo de novos prédios
escolares. Esses tltimos empreendimentos devem ser orientados estri-
tamente por critérios wcnicos, ou seja, construir escolas onde elas de fato
$d0 necessarias ou ndo existem. Sabe-se, por exemplo, que o grande déficit
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quantitativo na oferta de vagas hoje existente no pafs estd situado pa regiio
Nordeste, particularmente na zona rural, ndo obstante ele possa ser visivel
em outras localidades ou regides menos favorecidas. A par disso, devem-se
criar mecamsmos alternativos para o atendimento da expansiio do ensino,
entre eles a oferta de transporte escolar para facilitar 0 acesso a uvnidades
escolares situadas em localidades mais distantes. Medidas dessa natureza
podem ser eficazes para evitar o desperdicio e/ou a malversagio de recursos
publicos;

b) redefinir as atoais atribuicles de competéncias das trés esferas de
governo, de modo que se promova maior processo de decisties descentrali-
zadas. A vedefinicio de atribuicfes, no entanto, nfio significa divisio de
redes de ensino, mas de responsabilidades pactuadas entre as varias instin-
cias. A primeira op¢io poderia conduzir meramente a uma perigosa munici-
palizagio do ensino, o que s6 contribuiria para punir ainda mais a populagéo
com nfveis de renda mais baixos. Deste modo, os desequilibrios regionais
¢ a desigualdade prevalecenie dentro dessas regides impdem agfes diferen-
ciadas no que tange 3 alocacfo dos recursos, descentralizagdo e auntopomia
didética e formas de gestio escolar;

¢) possibilitar mator autonomia financeira, administrativa ¢ pedagdgica as
escolas que leve ao fortalecunento da organizacfo escolar e, ao mesmo
tempo, como contrapartida, 4 maior responsabilidade com os resultados
produzidos;

dy definir padrdes de aprendizagem, através de conteddos curriculares
bisicos por série e grau de ensino, a serem adotados naciomalmente, As
complementagles curriculares deverfio ser estabelecidas em cada sistema de
ensino e escolas a ele pertencentes;

€) garantir um padrio minimo de recursos a serem destinados 4s escolas,
com base nas necessidades identificadas para 0 seu funcionamento ¢ no
ntmero de alunos de que dispbem. Os gastos referentes a pessoal devem
destinar-se prioritariamente ao seu pessoal docemte, reduzindo-se o peso
relativo com custos dos nio-docentes, 0 que poderia melhorar sigmificati-
vamente 03 saldrios dos recursos humanos que desempenham atividades-
fins;

) garantir que todas as escolas piiblicas receberio esses recursos de maneira
regular & autorndtica;

g) priorizar, no financiamemnto ao ensino fundamental, os gastos com
atividades pedagOgicas propriamente ditas, As politicas assistenciais ou
compensatdrias gque possibifiten o acesso e a permanéncia da crianga na
escola deverio ser orientadas para 05 sSegmentos mais pobres da populacio.
QO carater pouco discriminatdrio e centralizador das politicas atuais de
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merenda escolar e material diddtico, por exemplo, termina por beneficiar
menos a populagdo que mais delas precisa, pois apresentam falbas no
atendimento aos destinatirios mais carentes dessa medida, ou seja, os
habitantes das regides Norte e Nordeste e dreas rurais do pais. A populacdo
escolar dos centros urbanos mais desenvolvidos é mais facilmente atingida
pelos beneficios advindos de tais agdes;

h) promover a reestruturagio dos processos de formagio inicial de docentes,
com énfase na formagao de professores-alfabetizadores para atuar nas séries
iniciais do ensino fundamental. A formagfo continuada pode ser potenciali-
zada pela efetiva interacdo com a organizagdo escolar. Para valorizagdo da
carreira do magistério deve-se promover uma significativa melhoria dos
niveis salariais ¢ estabelecer planos de carreira que atraiam e mantenham
no sistema os bons professores, estimulando a permanéncia em regéncia de
classe;

i) recuperar o tempo pedagdgico prejudicado por indimeros fatores (multi-
plicidade de turnos, rotatividade docente, paralisagdes, perda de tempo do
professor com atividades burocriticas, faltas ao trabalho), restabelecendo-se
os dois turnos didrios ¢ estendendo-se o periodo escolar para, no minimo,
quatro horas didrias;

J) consolidar um sistema de avaliagdo externa permanente e sistematico do
ensino fundamental, com vistas a0 monitoramento da qualidade do ensino.
Esse mecanismo, além de proporcionar maior transparéncia ao sistema,
funcionando como prestagdo de contas e de informagdo & populagdo dos
servigos prestados, constitui vigoroso instrumento no acompanhamento das
politicas de descentralizagdo. O sistema tem entre seus objetivos aferir o
desempenho relativo dos alunos em comparagfdo a um padrdo conum de
expectativas. Tais expectativas podem constar de um curriculo nacional ou
refletirem um conjunto de competéncias basicas que se espera dos alunos.
Isto permite que o desempenho — de um aluno, de wma classe, de uma
escola ou de nma regido — seja comparado ao longo do tempo. O MEC ja
conta com uma estrutura dessa natareza, o Saeb — Sistema de Avaliagdo
do Ensino Bésico —, que mereceria ser estimulada.
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