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A POLITICA EDUCACIONAL DO GOVERNO
FERNANDO HENRIQUE CARDOSO

|
Uma visdo comparada

EUNICE RIBEIRO DURHAM

RESUMO

O artigo avalia comparativamente as politicas educacionais
do governo Fernando Henrique Cardoso (1995-2003) no contexto do periodo entre 1092-2008. Demonstra os grandes
progressos alcancados em termos de acesso aos diferentes niveis de ensino e da reorganizacio do sistema educacional
promovida a partir da Lei de Diretrizes e Bases da Educagio Nacional. Aponta também a importancia da criagio de um
sistema nacional de avaliagdo de todo o sistema educacional. Por fim, analisa a questdo da qualidade de ensino, que é
hoje o problema central da educagdo no Brasil.
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ABSTRACT

The article offers a comparative analysis of the educational
policies of president Fernando Henrique Cardoso (1995-2003) taking as reference the period between 1992-2008. It
demonstrates the great progress towards the universalization of basic education, the expansion of higher education and the
reforms based on a new educational law. It also analyses the importance of the implementation of a comprehensive system
of evaluation of all levels of education. Finally it analyzes the problems related to the improvement of education quality.
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presidency; Lula’s presidency; quality of instruction.

Toda analise de politicas educacionais precisa partir
doreconhecimento de que nem os seus sucessos nem os seus insuces-
sossioderesponsabilidade exclusivado governo federal. De fato, todo
o ensino basico, da pré-escolaao ensino médio, é de responsabilidade
de estados e municipios. O desenvolvimento da educagio depende,
em grande parte, da atuagio destas entidades federadas, como mos-
tra o desempenho diferencial entre estados e regides do Brasil e entre
municipios do mesmo estado diante das mesmas politicas nacionais.
Parte dessas diferencas deve-se a disponibilidade ou falta de recursos
e ao grau de desigualdade social. Mas as politicas estaduais e munici-
pais sdo tdo ou mais importantes do que as intervencdes federais para
assegurar a frequéncia a escola e melhorar o desempenho dos alunos.
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Minas Gerais e 0s estados do Sul, por exemplo, tém tido desempenho
melhor que Sdo Paulo, cujo PIB é maior; no Nordeste, o Ceara tem de-
sempenho melhor que os demais estados. Avan¢os nos indicadores
estaduais paulistas durante o governo Serra, por outro lado, também
demonstram a importancia das politicas estaduais de educacéo.

Nio se deve esquecer que, apesar das variagdes nas politicas gover-
namentais, existem tendéncias gerais que permeiam todos os gover-
nos, tendéncias que decorrem de amplas transformacdes e pressdes
sociais. A principal delas ¢ a reivindicacdo de ampliacio de acesso a
todos os niveis de ensino. Até a década de 1980, tratava-se do acesso
As séries iniciais do ensino fundamental e o0 analfabetismo ainda era
considerado o maior problema do pais. No final desta mesma década,
a preocupacao maior eracom o aumento de matriculas nas séries finais
do ensino fundamental. Nos anos de 1090, vém a tona, adicionalmen-
te, as questdes daampliagio do ensino médio e daqualidade do ensino.

O desempenho escolar depende, também, do nivel de renda e de
escolarizacdo dos pais. Os paises com os melhores sistemas educacio-
nais sdo aqueles ou muito ricos ou onde hé os pequenos desniveis so-
ciais, ou,ainda, onde a geragdo dos pais ja completou os niveis iniciais
do ensino, 0 que ndo é o caso do Brasil.

Na 4rea de educagio, o desenvolvimento se da a longo prazo e é
cumulativo. Por estarazio boas politicas desenvolvidas porum gover-
no frequentemente s6 apresentam resultados no governo seguinte. O
desenvolvimento do ensino médio depende, por exemplo, do aumen-
to das matriculas no ensino fundamental e, especialmente, da dimi-
nui¢io da repeténcia e do abandono escolar nas séries iniciais, permi-
tindo 0 aumento de concluintes na 8% série. Por suavez, a expansio do
ensino superior depende do aumento do nimero de matriculadosede
egressos do ensino médio.

O Grafico 1 elaborado pela Fundagio Lemann' demonstra a con- [1] O grifico cobre um periodo
maior do que aquele que estamos

sisténcia, a longo prazo, do aumento das matriculas entre 1970 e , : mo
analisando nesteartigo e sua periodi-

2000 earupturaocorridaentre 2000 e 2007,advinda provavelmente cidade ndo coincide exatamente com

de mudancas politicas do governo Lula. mudancas de governo.
Ha de fato, até 0 ano 2000 e ao longo de diferentes governos, um

crescimento constante das matriculas em todos os niveis de ensino, da

pré-escola ao ensino superior. O grande aumento das matriculas entre

1970 e 1980 concentrou-se nas séries iniciais do ensino fundamental,

e nadécada de 1990 as matriculas de 5% a 82 séries aumentaram signifi-

cativamente, assim como as do ensino médio. A tendéncia de aumento

constante altera-se apenas no periodo entre 2000 € 2007 com redugo

das matriculas no ensino fundamental e estagnacio no ensino médio.

Aumentos significativos das matriculas, neste periodo, ocorrem apenas

na pré-escola e no ensino superior, os dois extremos do sistema, e é s6

neste Gltimo que o crescimento é maior do que nos governos anteriores.
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[2] Guimaries, Maria Helena de
Castro. “Aeducacdo temjeito? O desa-
fio da Qualidade”. In: Ituassu, Arthur
eAlmeida, Rodrigo de (orgs.). O Brasil
tem jeito?. Rio de Janeiro: Jorge Zahar,
2007,pp-3573

[3] Ha de fato uma tendéncia, no
Brasil, de se acreditar no poder ma-
gico da lei, ignorando sua exequibili-
dade e a disponibilidade de recursos
paraimplementa-la, como no caso da
lei de expansio do ensino fundamen-
tal obrigatério para oito anos, a qual,
promulgada em 1970, s6 se aproxima
da concretizagdo no final da década
de199o0.
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Evoluggo do nimero de matriculas, por nivel de ensino — Brasil (1970-2007)
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Fonte: “Saindo da Inércia?”. Boletim da Educacdo no Brasil. preal/Fundagdo Lemann, 2009.

A consisténcia das tendéncias implica o reconhecimento da forca
de tradicdes histdricas que antecedem em muito o periodo que esta-
mos analisando, que continuam a existir e que estiveram na base do
patamar institucional atual da educacéo.

Emprimeirolugar,atradicdo,quevemdesde o Império,deatribuir
aresponsabilidade pelo ensino basico (entdo limitado as escolas pri-
marias) a estados e municipios. Como diz Maria Helena Guimaraes
de Castro, o governo federal encarregou-se das instituicdes do topo
do sistema, as mais caras e as de melhor qualidade, que tendem a ab-
sorver a totalidade orcamentaria do Ministério da Educacio2. Dado
o custodessas instituicdes, a rede federal permaneceu pequena, aten-
dendo as faixas superiores de rendada populacio e, por esta razio, foi
incapaz de absorver o grande aumento da demanda e o atendimento
macico doensino basico e superior que recaiu, quase que inteiramen-
te, sobre estados e municipios e sobre o ensino privado. Abordamos
também, a tendéncia do governo federal de controlar todo o sistema
de ensino, utilizando como instrumento privilegiado para promover
mudancas o recurso a leis, normas e decretos de alcance nacional,
que os estados e os municipios devem executar e financiar (apesar
de frequentemente serem incapazes de fazé-lo). Disto resultou um
sistema extremamente burocratico, a0 mesmo tempo centralizador,
fragmentado e desigual’.

Por fim, h4 uma tendéncia histérica de malversacio dos recursos
destinadosaeducacao. Defato, irregularidades naaplicacio dos recur-
sos para a educacdo sdo constantes na histéria da educagio brasileira
envolvendo o governo federal, os estados e os municipios.
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0S MARCOS ESTRUTURAIS DO SISTEMA DE ENSINO

Até a Constituicio de 1988, a estrutura do sistema brasileiro de
ensino estava baseada nas profundas reformas promovidas pelo Re-
gime Militar entre 1964 € 1970, as quais definiram 0 modelo de uni-
versidade e reorganizaram todo o ensino basico, unindo os antigos
ginasios e colégios num Gnico nivel, o fundamental4. Data também [4] Sobre esta questio, podemos
recomendar o livro de Werebe, que

deste periodo a criagdo do Fundo Nacional de Desenvolvimento da

faz uma excelente critica sobre esta
Educagao (FNDE), CODStltUldO por recursos extra-orcamentarios fOf' reforma, a qual ainda permanece va-
lida. Werebe, Maria José Garcia. 30

necidos pelo Salario Educacio, que permitiu a Unido interferir dire- Anoedepoi randotass misirosdo on
tamente no ensino fundamental. sino no Brasil. S&o Paulo: Atica, 1994.

A primeira grande mudanga do marco estrutural criado pelo go-
verno militar ocorreu com a Constituicio de 1988. Quatro medidas
tiveram impacto muito grande no sistema educacional.

A primeira, que afetou especialmente o ensino superior, foi a in-
clusio daautonomia universitaria como clausula constitucional. Esta
medida, defendida pelo setor ptblico, teve impacto maior (e ndo es-
perado) sobre o setor privado, liberando as universidades particula-
res de grande parte dos controles exercidos pelo Conselho Federal de
Educacdo. As repercussdes sobre os setores publicos foram menores,
umavez queaautonomiafinanceira foi restringida pelas leis orcamen-
tarias e a gestio de seu pessoal foi engessada pelo Regime Unico do
Funcionalismo Pablico, publicado logo depois. Alem dessas medidas,
a Constitui¢do incluiu e aumentou a vinculagdo de percentuais mi-
nimos dos or¢amentos ptblicos destinados a educacio: 189 para a
Unido e 25% para estados e municipios.

Mas a medida de maior repercussio na organizagio do sistema
educacional foi a altera¢io do pacto federativo, que concedeu autono-
mia aos municipios para organizar seus proprios sistemas de ensino,
independentemente de supervisdo dos estados ou da Unido. Desta
forma, criaram-se no Brasil mais de 5,6 mil sistemas educacionais
autébnomos, dificultando enormemente a formulacio e a execucio de
uma politica nacional, ou mesmo estadual, para o ensino bésico.

A outra mudanca nos marcos estruturais ocorreu ja no governo
Fernando Henrique, qual seja, a promulga¢io, em 1996, da Lei de
Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional (1DB), depois de oito anos
de discussdo no Congresso. Embora nio se tratasse de iniciativa
do governo Fernando Henrique, a atuagio do MEC foi decisiva para
sua aprovagao.

A DB fortaleceu a tendéncia a descentralizacio normativa, executi-
va e financeira do sistema educacional e repartiu a competéncia entre
as instancias do poder (federal, estadual e municipal), enfatizando a
responsabilidade de estados e municipios para com a universalizagio
do ensino fundamental, que passou a ser responsabilidade de ambos.
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Aeducagio infantil foi atribuidaaos municipios e 0 ensino médio aos
estados. A Unido permaneceu como o principal responsavel pelo de-
senvolvimento do ensino superior publico e pelo controle sobre todo
oensino superior privado, mantendo suas antigas funcdes de coorde-
naro conjunto do sistema. Também lhe coube a fun¢io redistributiva
e supletiva com o objetivo de diminuir as desigualdades regionais e
suprir deficiéncias dos sistemas de ensino As mudancas promovidas
pela LDB no ensino superior foram profundas. Em primeiro lugar, a
Lei regulamentou e ampliou a autonomia das universidades, inclu-
sive no que diz respeito a possibilidade de reorganizagio de sua es-
trutura interna, até entdo obrigatoriamente organizada em departa-
mentos e institutos.Alémdisso, liberou os cursos daobrigatoriedade
do curriculo minimo, que definia as disciplinas a serem ministradas
obrigatoriamente em cada curso, sistema que foi substituido por di-
retrizes curriculares mais gerais, as quais contemplam prioritaria-
mente os objetivos do curso e o perfil profissional dos formandos. A
LDB tentou também diversificar a oferta de cursos superiores, até en-
tao totalmente amarrada as licenciaturas e aos bacharelados, criando
0s cursos sequenciais.

Deve-se reconhecer, no entanto, que a grande liberdade na orga-
nizagdo dos cursos e na estrutura do ensino superior propiciada pela
LDB, estranhamente, em grande parte foi ignorada pelas universidades
publicas. O ensino privado tirou maiores proveitos das inovacdes.

Durante o governo Lula houve apenas duas tentativas de criagio
de novos modelos de universidades publicas, inspirados nas mu-

[5] Acordo entre os paises da Unido dancas que o Protocolo de Bolognas promoveu na Europa: a reforma

i‘;::f‘::f::?:or;i‘;r:‘ri‘::md°“is' proposta pela Universidade Federal da Bahia e a criagio da Univer-
sidade do ABC. Trata-se, em ambos os casos, de iniciativas que vém
encontrando dificuldades de implantacio, mas que merecem ser
bem-sucedidas e replicadas.

Nocasodoensinobasico,aLDBteveinfluénciadecisivaaotratarda
questdo da formagio de professores, exigindo que, num periodo de
dezanos, ndo se admitissem mais docentes sem curso superior. Além
disso, reconhecendo as enormes deficiéncias das licenciaturas, esta-
beleceu que elas ndo mais poderiam ser oferecidas como simples ha-
bilitagio de um curso com outros objetivos (como os bacharelados e
os cursos de pedagogia), mas que deveriam ser cursos especificamen-
te destinados a formagio de professores. Para a docéncia nas séries
iniciais do ensino fundamental, que é a raiz do problema, deveria ser
criado um curso novo, o Normal Superior. Foi esta parte da LDB que
encontrou os maiores obstaculos para sua implanta¢io em virtude
da forte resisténcia por parte dos cursos de pedagogia das universi-
dades publicas e dos sindicatos, e acabou sendo descaracterizada no
governo Lula.
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Quanto ao conjunto dos sistemas de ensino, a LDB teve uma in-
fluéncia decisiva, ao exigir avaliacdes peridédicas de todos os niveis do
sistema, que passou a ser responsabilidade da Uni&o, com a colabo-
racdo de estados e municipios. No caso do ensino superior, a injun-
¢do da avaliacdo foi reforcada pela exigéncia de renovacio periddica
do credenciamento das instituicdes e do reconhecimento dos cursos,
baseada em avalia¢es prévias.

Boa parte das politicas do governo Fernando Henrique foi orientada
para a implantacio das reformas estabelecidas pela LDB. De fato, uma
das maiores realiza¢des deste governo foi amontagem deum sistemade
avaliado a partir do sAEB (Sistema de Avaliacdo do Ensino Basico), cuja
exceléncia foi reconhecida internacionalmente, tornando-se um instru-
mento fundamental para a formulacéo de politicas publicas. No ensino
superiorfoiinstituido,como principal critério de avaliagio, 0 Exame Na-
cional de Conclusio de Curso, conhecido como Provio.

A LDB, lei modernizante e descentralizadora, reconhece que con-
tedos e competéncias podem ser transmitidos por intermédio de
diversas combinagGes curriculares. Nio fixa disciplinas obrigatérias,
mas areas de conhecimento, permitindo que muitos contetdos se-
jam transmitidos como temas transversais, eliminando a excessiva
compartimentalizagio dos curriculos. Esta lei, no entanto, foi intei-
ramente descaracterizada durante o governo Lula por mais de vinte
emendas, a maioria das quais de interesses particularistas ou corpo-
rativos, entupindo novamente e descaracterizando a estrutura curri-
cular do ensino basico.

0 CRESCIMENTO DOS SISTEMAS DE ENSINO

Comegaremos esta analise pelos dados quantitativos, tomando
como referéncia da extensdo das mudancas 0 ano de 1992, anterior ao
periodo Fernando Henrique, e utilizando como indicador nio o name-
ro de matriculas, como consta do Grafico 1, mas as taxas bruta e liquida
de matriculas, que permitem avaliar o nivel de inclusdo do sistema®.

Como os periodos que estamos analisando sdo de duragio desigual
(trés anos do governo Itamar, oito anos do governo Fernando Henrique
eseisanosdogoverno Lula), parase obterumavisio maisadequadaé ne-
cessario calcular a média anual do crescimento das taxas de matriculas.

O ensino fundamental, que ja vinha crescendo a niveis elevados
duranteo governo [tamar, mascoma matricula concentrada nas séries
iniciais, continuou a crescer substancialmente no governo Fernando
Henrique, especialmente nas séries finais. De fato, um dos aspectos
mais importantes deste crescimento é que ele ocorreu da 5% a 82 séries,
indicando que mais alunos estavam conseguindo se formar, o que am-
pliou a procura pelo ensino médio.
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[6] As taxas bruta e liquida sio cal-
culadas tomando como referéncia a
faixa etaria que, idealmente, estaria
cursando aquele nivel de ensino. A
taxa bruta indica a relacio entre o
total de alunos de qualquer idade e
o tamanho da faixa etaria, sendo fre-
quentemente maior que 100%, em
virtude da inclusio de alunos mais
velhos ou (o que é raro), mais novos.
A taxa liquida indica o percentual de
criangas e jovens da faixa etaria cor-
respondente matriculados no nivel

de ensino teoricamente corretos.
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TABELA |

Evolug@o das taxas bruta e liquida de inclus@o no Ensino Fundamental, Médio e Superior — Brasil —

1992 — 1995 — 2002 e 2008

Niveis de Evolugdo das Taxas de Matricula
Ensino Taxa Ano
1992 1995 2002 2008
Fundamental Bruta 103,6% 111% 124,9% 119,2%
Liquida 81,4% 85,5% 93,9% 94,9%
Médio Bruta 41,9% 48,9% 83,29 92,5%
Liquida 18,3% 22,3% 40,4% 50,6%
Superior Bruta 10,6% 13,0% 22,6% 35,4%
Liquida 4,6% 6,1% 10,2% 14,5%

Fonte: PNAD-IBGE apud Instituto de Estudos do Trabalho e da Sociedade — IETS, 1992-2008.

TABELA 2

Média anual de crescimento das taxas bruta e liquida de matricula no Brasil — 19912-2008

Niveis de Evolugdo das Taxas de Matricula
Ensino - 1992-1995 1995-2002 2003-2008
Itamar FHC Lula

Fundamental Bruta 2,46 1,73 -1,50
Liquida 1,36 1,05 0,16

Médio Bruta 2,33 4,28 1,55
Liquida 133 2,35 117

Superior Bruta 0,80 1,20 2,13
Liquida 0,50 0,51 0,71

Fonte: PNAD-IBGE apud Instituto de Estudos do Trabalho e da Sociedade — IETS, 1992-2008.

As taxas de crescimento anual das matriculas no ensino funda-
mental decaem no governo Lula, ndo sé nas séries iniciais, que ja esta-
vam praticamente universalizadas, mas também nas finais, nas quais

ainda era necessario um aumento significativo.

Poroutrolado,oindicede crescimento anual do ensino médio, mui-
to pequeno até o governo Itamar, acelera substancialmente durante o
governo Fernando Henrique e cresce muito pouco no governo Lula.

O ensino superior, por sua vez, cujo crescimento estagnou entre
1985 € 1995, comega a crescer novamente no governo Fernando Hen-
rique e continua seu movimento ascendente no governo Lula, espe-

cialmente no que diz respeito a taxa bruta.
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E preciso considerar, entretanto, que em todos os periodos de cres-
cimento quanto mais perto se chega da universalizacdo, mais dificil
é manter o ritmo de crescimento, porque hi menos criangas a serem
incorporadas e as que estio fora do sistema se encontram nos rincdes
mais pobres, mais marginalizados e mais isolados e, portanto, mais
dificeis de serem atendidos. Além disso, tem havido uma queda na
natalidade, o que afeta a demanda para as séries iniciais. Isto explica
em parte o fato de que a taxa de matriculas nas séries iniciais tenham
decrescido no governo Lula, mas ndo justifica a diminui¢io das matri-
culas nas séries finais (ver Grafico 1). O ensino médio, apesar do cres-
cimento excepcional ocorrido durante o governo Fernando Henrique,
estdainda muito longe da universalizaco, e adiminuicdo do ritmo de
crescimento durante o governo Lula é preocupante.

O crescimento de um nivel de ensino depende do crescimen-
to anterior do nivel abaixo dele. Dessa forma, o crescimento do ensi-
no médio, no governo Fernando Henrique, beneficiou-se do cresci-
mento do ensino fundamental ocorrido no governo anterior e ainda
em marcha durante sua prépria gestdo. O aumento das taxas de inclu-
s30 no ensino médio promoveram, por suavez,umaumento de matri-
culas no nivel superior, como de fato ocorreu durante o governo Lula.
Mas esse crescimento sera certamente prejudicado no futuro, dada a
pequena expansio do nivel médio.

0 PUBLICO E O PRIVADO

No caso do ensino superior, é necessario analisar também o cres-
cimento relativo dos setores publico e privado. Esta relacio entre os
setores publico e privado permanece relativamente estavel no periodo
entre 1933 e 1965, com predominio do setor ptblico. Em 1965, no ini-
cio do governo militar, o setor privado comeca a crescer mais vigoro-
samente do que o publico, ultrapassando-o em nimero de matriculas
em 1970. A partir desta data, o predominio do setor privado cresce
continuamente até 1980 e cai (embora muito pouco) entre 1985 e
1995. O periodo do governo Fernando Henrique é marcado por uma
nova expansio do setor privado que continua a crescer até 2008, du-
rante o governo Lula, embora em ritmo menor?.

Nzo houve nenhuma alteracdo de politicas nem criacéo de dificul-
dades para o setor privado entre 1980 € 1988 (ano da nova constitui-
¢30); no entanto, a participagio deste setor decresceu nesse periodo,
provavelmente em fungio da crise econémica, iniciando entdo um
novo crescimento que vai até 2008.

Naverdade, o crescimento do setor privado parece operar por ciclos
que sdo em grande parte independentes de estimulos federais mas que
dependem da demanda do mercado, o qual é condicionado pelo nivel
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[7] A periodizacdo que escolhemos
éadequada para mostrara ocorréncia
deinflexdes narelagao pablico-priva-
do. Para um tratamento mais extenso
sobre 0 assunto, ver Durham, Eunice.
“Educacdo superior, pablica e priva-
da (1808-2000)". In: Brock, Colin
e Schwartzman, Simon (orgs). Os
desafios da Educagdo no Brasil. Rio de
Janeiro: Nova Fronteira, 2005, Sam-
paio, Helena. Ensino superior no Brasil:
osetorprivado.Sao Paulo: Hucitec/Fa-
pesp,2000.
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[8] O PrOUNI isenta de diferentes
impostos institui¢des privadas lu-
crativas que oferecam um percentual
de vagas gratuitas a estudantes pro-
venientes do ensino médio publico,
com bom desempenho no Exame
Nacional de Ensino Médio (ENEM) e
obriga asnao lucrativas, quejagozam
de isen¢do de impostos, a oferta do
mesmo percentual de vagas gratuitas.

[o] Nio encontrei nenhum estudo
nem consegui dados sobre o custo real
do PROUNTI para o pais em termos de
isencdo de impostos. Dado o grande
peso dos impostos sobre o setor priva-
do, suponho que seja bastante elevado.
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TABELA3

Evolugéo das matriculas em estabelecimentos publicos e privados no ensino superior brasileiro, por
periodos de crescimento (1933-2008)

Publico Privado Total
Ano
Namero % Numero % Namero
1933 18.986 56,3 14.737 43,7 33.723
1965 182.696 56,2 142.386 43,8 352.096
1970 210.613 49,5 214.865 50,5 425.478
1980 492.232 35,7 885.054 64,3 1.377.286
1990 578.625 376 061.455 62,4 1.540.080
1995 700.540 39,8 1.059.163 60,2 1.759.703
2002 1.014.540 29,5 2.422194 70,5 3.436.734
2008 1.273.965 25,1 3.806.001 74,9 5.080.056

Fonte: Censo e Sinopses Estatisticas MEC/INEP.

derendada populagio e pelo niumero de egressos do ensino médio. Em
periodos de crise econdmica, o setor privado cresce muito pouco ou de-
cresce. Em periodos de desenvolvimento, ele aumenta vigorosamente.

Nzo houve nenhuma medida durante o governo Fernando Henri-
que quejustifiqueaacusagio que lhe tem sido feita de favorecimento ao
setor privado. Pelo contrario, as duas medidas que afetaram este setor
tiveram influéncia negativa A primeira, paradoxalmente, consistiu no
reconhecimento e napermissiodeinstitui¢des privadaslucrativas.Isto
desmascarou um segredo de Polichinelo: o fato de que institui¢des pri-
vadas de ensino superior estavam se tornando, de fato, negdcios extre-
mamente rendosos, utilizando falhas nalegislacio. O reconhecimento
do carater lucrativo retirou a isencdo de impostos, da qual gozavam, o
que as tornou muito menos rentaveis. A segunda envolveu o Provéo,
que, informando o publico sobre o desempenho dos mesmos cursos
em diferentes institui¢des, diminuiu a procura nos cursos mal avalia-
dos e aumentou o nimero de candidatos naqueles mais bem avaliados.

Paradoxalmente, dada a orientagio do T de criticar qualquer repas-
sederecursos publicos para o setor privado, a inica medida que benefl-
ciou este setor ocorreu no periodo Lula, com a criagio do PROUNI 8, que
socorreu, por meio da isencdo fiscal, boa parte das institui¢des priva-
das lucrativas, boas e més, que enfrentavam dificuldades financeiras.
Eliminou-se assim a clara distin¢do no tratamento conferido as insti-
tui¢des lucrativas e ndo lucrativas estabelecido no governo Fernando
Henrique, porque ambas foram isentas de impostos e ambas tiveram
que aceitar os alunos do PROUNI 9.
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Se esta mudanga de fato aumentou o acesso ao ensino superior
por parte da populacdo mais pobre, perdeu-se no entanto a oportu-
nidade de incentivar a qualidade do ensino privado, o que poderia
ser feito restringindo-se o0 PROUNI a0s cursos e as institui¢des mais
bem avaliados.

Por fim, é preciso reconhecer que, com o grande aumento da carga
deimpostos, foi possivel para o governo Lula, depois de muitos anos,
aumentar substancialmente o nimero de universidades publicas e
expandir as vagas nas ja existentes. O programa Reuni é uma contri-
bui¢do do governo Lula para o aumento do setor publico da educagio
superior. Se isto era importante e necessario, ha que se lamentar ndo
ter havido o estabelecimento de critérios de expansdo que corrigis-
sem a grande desigualdade de oferta de ensino superior federal entre
as diferentes unidades da federacio, levando-se em consideracio o
nimero de egressos do ensino médio em cada uma delas. Pode-se
lamentar também que a expansdo nio tenha sido utilizada para di-
versificar o sistema de ensino superior, o que se torna cada vez mais
necesséario dada a crescente heterogeneidade dos egressos do ensino
médio em termos de competéncia académica, interesses e vocagdes.

Foi mantido o modelo tnico de universidades voltadas para a asso-
ciagdo entre ensino e pesquisa, contrario do que vem ocorrendo nos
paises desenvolvidos?. [10] Ver mais adiante  discussio so-

Vale lembrar que o crescimento quantitativo é crucial para a de- bre ensino tecnoldgico.
mocratiza¢do do ensino, como se verifica no Grafico 2, que comparaa
taxa liquida de matricula nos diferentes niveis de ensino por faixa de
renda, entre 0s anos de 1995 € 2005, periodo quase todo coberto pelo
governo Fernando Henrique (Gréfico 2).

O crescimento das matriculas e da taxa liquida beneficia primor-
dialmenteascamadasmaispobres,ehduminegavel movimentoemdi-
recdo a maior equalizacdo do sistema. O acesso as séries iniciais dos
209% mais pobres foi praticamente igualado ao dos 209 mais ricos.
Nas séries finais, a diferenga ndo desaparece, mas diminui muito. No
ensino médio houve um grande crescimento na participagio dos 209%
mais pobres, mas estamos muito longe da universalizacdo. E por esta
razio que o decréscimo no indice de crescimento durante o governo
Lula nas séries finais e no ensino médio, apontado nas tabelas 1e 2, é
tdo preocupante.

A QUALIDADE DO ENSINO E 0S SISTEMAS DE AVALIACAO

Ensino bdsico

A questdo da qualidade de ensino, o maior problema do sistema
educacional brasileiro hoje, foi a area na qual o governo Fernando

Henrique encontrou suas maiores dificuldades.
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GRAFICO 2

Taxa liquida de matricula, por nivel de ensino, segundo a renda
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Fonte: Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios/IBGE (1995 e 2005). Elaborado pelo Nicleo de Estudo
de Politicas Pablicas da Unicamp.

Até 0 governo Fernando Henrique ndo havia indicadores que medis-
sem a qualidade do ensino. Nio sabemos, portanto, quando se inicia a
queda da qualidade do ensino nem sua amplitude. Foi apenas com a re-
gularizacio e o aperfeicoamento do SAEB a partir de 1995, a inclusdo do
Brasil naavaliagio internacional feita pela OECD (Organization for Econo-
mic Co-Operation Development) com o PisA (Programa Internacional de
Avaliagdo de Alunos), acdes realizadas pelo governo Fernando Henrique,
que tivemos dados objetivos sobre desempenho escolar. A importancia
dessainiciativa precisa ser reconhecida porque a construgéo deste sistena
de avaliacdo representa, de fato, uma mudanca de patamar nas politicas
educacionais do pais. O governo Fernando Henrique nio foi marcado pelo
inicio daquedadaqualidade doensino, mas pela possibilidade de medi-la.
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O problema da qualidade ja vinha sendo apontado desde a década
de 1980 por pesquisadores da area de educacdo. Embora ndo houves-
se ainda indicador de desempenho propriamente dito, estes pesqui-
sadores, muitos dos quais do préprio MEC, percebiam claramente o
problema da ma qualidade de ensino por meio da anélise de dados
referentes a repeténcia e ao abandono escolar que ela promove.

O grande pioneiro nesse tipo de anélise foi Sérgio Costa Ribei-
ro, que criou o termo “pedagogia da repeténcia” para caracterizar a
concepcio pedagdgica que embasava o carater altamente seletivo do
sistema de ensino tradicional®. Estudo realizado por Goldemberg e
Durham em 1993'> aponta com clareza a gravidade do fendmeno da
repeténcia, demonstrada no fluxo escolar.

A Tabela 4 mostra muito claramente o grau de exclusdo escolar
vigente em 1985: de cada 100 ingressantes, apenas 18 concluiam a
8% série.

Esses dados, no entanto, ndo atingiam o grande puablico. Foi sé
com a regulariza¢io e a institucionalizagdo do sAEB realizada pelo go-
verno Fernando Henrique e com a ampla divulgacdo dos seus resul-
tados, promovida pelo MEC, é que a questdo da qualidade passou a ser
discutida na grande imprensa, conscientizando a populacéo sobre a
gravidade do problema. Mas a analise do fendmeno da repeténcia aju-
da-nosaentender por que aampliagio das matriculas esti associadaa
uma queda da qualidade do ensino.

Costuma-se dizer, e é verdade, que o Brasil possuiaantigamente um
excelente sistema de ensino ptblico (especialmente no ginésio e no co-
légio) e que o desempenho dos alunos diminuiu de modo alarmante.
Mas é preciso considerar que, naquele tempo, as altissimas taxas de re-
provaco e evasdo escolar, (assim como os antigos exames de admissdo
ao ginésio) funcionavam como um sistema de peneiras cada vez mais
finas,queexcluiam precocemente do sistemade ensinoaenorme maio-
ria dos alunos provenientes de familias menos escolarizadas e de me-
nor renda, como ficou patente no Grafico 2 e na Tabela 6.

Neste sistema, a evasdo decorrente das reprovacdes macigas no
ensino fundamental, especialmente nas séries iniciais, fazia com que
apenas os melhores alunos (de acordo com os padrdes entdo aceitos)
chegassem até o final da quarta série e, com o exame de admissdo ao
ginasio, apenas os melhores entre esses lograssem terminar a oitava.
Ascendia ao ensino médio um niimero ainda mais restrito de alunos.
Este tipo de processo seletivo assegurava que apenas uma pequena
parcela dos alunos, os de melhor desempenho, sobrevivesse no sis-
tema educacional até o final do ensino fundamental e médio. Cria-se
assim a ilusdo de um ensino de qualidade que resulta da eliminagio
precoce dos alunos com maiores dificuldades de corresponder as ex-
pectativas dos professores.
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[11] Ribeiro, Sergio Costa. “A peda-
gogia da repeténcia”. Estudos Avanca-
dos,vol.5,n°12,1991, pp. 7-22.

[12] Goldemberg, Jose e Durham,
EuniceR. “Aeducacio no Brasil”. S3o
Paulo: Instituto de Estudos Avanga-
dos da Universidade de Sao Paulo,

1993.

[13] Neste sistema, a evasdo decor-
rente das reprovagdes macigas no en-
sino fundamental, especialmente nas
séries iniciais, fazia com que apenas
os melhores alunos (de acordo com
os padrdes entio aceitos) chegassem
até o final da 4® série e, com o exame
de admissdo ao ginasio, apenas os
melhores entre esses lograssem ter-
minar a oitava. Ascendia ao ensino
médio um nimero ainda mais res-
trito de alunos. Este tipo de processo
seletivo assegurava que apenas uma
pequena parcela dos alunos, os de
melhor desempenho, sobrevivesse
no sistema educacional até o final do
ensino fundamental e médio. Cria-se
assim a ilusdo de um ensino de quali-
dadequeresultadaeliminagao preco-
ce dos alunos com maiores dificulda-
des de corresponder as expectativas
dos professores. Sobre esta questao,
ver também Gomes, Candido. A. e
Sobrinho, José Amaral (orgs.). “Qua-
lidade, eficiéncia e equidade na edu-
cagdo basica”. Série Ipea,n®136.1PEA/
BSB,1992.

11/10/10 3:40 PM



TABELA 4

Numero e percentual de matriculas na seqiiéncia de oito séries do ensino fundamental tomando
como referéncia a I° série de 1978

Série

Ano IO 20 30 40 50 60 70 80

1978 | 6502233

100%

1979 3597480

55,30%

1980 3005227

46,20%

1981 2417984

37,20%

1982 2503902

38,50%

1983 18860347

29%

1984 1510988

23,20%

1985 1190912

18,30%

Fonte: Goldemberg e Durham. “A educacdo no Brasil”, 1993.

O Sistema de Avaliagio do Ensino Bésico (sAEB) aplicado a cada
dois anos de 1995 a 2005 mostra a continuidade da queda no desem-
penhodos alunos até o pentltimo ano do governo Fernando Henrique.

Os primeiros sinais de melhoriae de inversio da curvadecrescente

[14] Como o saEB ¢ aplicado a cada da qualidade do ensino ocorrem apenas entre 2001 e 2003, quando

‘,ifi,sa““‘"g‘“em“d‘"‘d°SP‘"‘_mz°°2‘ os indicadores melhoram tanto em matematica como em portugués,

altimo ano do governo anterior.
emtodas as séries. A inica excecdo é ada média em portugués na oita-
va série, a qual apresenta uma queda, embora muito pequena, de 0,2
pontos. Sendo o sAEB aplicado a cada 2 anos, ndo inclui 2002 Gltimo
ano do governo Fernando Henrique. Embora os resultados tenham
sido obtidos em 2003, ja no governo Lula, devem ser atribuidos aos
esforcos do governo anterior, uma vez que o0 ano de 2003 foi muito
tumultuado no MEC em funcdo de trocas de ministros, nio tendo sido
possivel, durante este ano, elaborar e implementar politicas voltadas

paraamelhoriadaqualidade do ensino. Esta hipotese é reforcada pelo
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fatode que no periodoentre 2003 e2005,ja superadas asdificuldades
iniciais no governo Lula, se as séries iniciais continuaram a apresentar
uma pequena melhoria, tanto em matematica como em portugués, as
séries finais e 0 ensino médio retomam um movimento descendente.
Isto significa que as dificuldades encontradas pelo governo Fernando
Henrique no esfor¢o de melhorar o ensino persistiram pelo menos
durante o primeiro mandato do governo Lula.

Além do sAEB, contamos também, a partirde 2000, comainclusiodo
Brasil no Pisa realizado pela OECD; uma avaliagio internacional compara-
dado desempenho dos alunos de 15 anos que é aplicada a cada trés anos.

Aanilise comparativaentre o Brasile outros paises, possibilitada pelo
PISA oferece, pela primeira vez, uma demonstragio cabal da gravidade do
problema da qualidade de ensino. A publicacio destes resultados contri-
buiu enormemente para que a questdo da qualidade do ensino atingisse
o grande ptblico. A Tabela 5 apresenta uma relacio de alguns dos paises
avaliados, que indica claramente o fosso que separa o Brasil ndo s6 dos
paises desenvolvidos, mas de outros dois paises latino americanos?.

Em 2006, 55,5 % dos alunos brasileiros de 15 anos matriculados
na 8?série doensino fundamental ouna1? série doensino médio estao
classificados nos niveis 1 e abaixo de 1, considerados critico e abaixo
do critico. Em comparagio, apenas 5,7% dos coreanos e 119 dos cana-
denses encontram-se nesta categoria. Inversamente, apenas 5,89% dos
estudantes brasileiros atingem os niveis 4 e 5, a0 passo que nos dois
paises citados, 54,49% e 41,7% se situam nos dois niveis mais elevados.

Isto obviamente repercute no ensino superior. Podemos inferir
que os alunos dos niveis 1,abaixo de 1 e até 2,ist0 é,75% dos concluin-
tes do ensino fundamental, ndo tém condicdes de enfrentar o ensino
superior com sucesso e estardo excluidos deste nivel de ensino®.

Resultados tdo desastrosos ndo podem ser atribuidos a falhas do
governo Fernando Henrique: s3o uma “heranca maldita” bem mais
antiga, que ndo conseguimos ainda superar. Por fim, a enorme impor-
tncia do sistema de avaliacdo do desempenho escolar, de grande cre-
dibilidade, criado no governo Fernando Henrique permitiu analises
e dentincias no que diz respeito a qualidade do nosso ensino. Nio se
pode deixar de admirar a coragem e a honestidade na apresentacéo de
dados que poderiam prejudicar sua imagem politica.

A partir de 2006 0 novo governo introduziu profundas modifi-
cacdes no SAEB. A primeira — a substituicdo do carater amostral do
exame por uma prova universal paraas 4% e 8 séries do ensino funda-
mental, a Prova Brasil — foi positiva. A vantagem da prova universal
é que, utilizando metodologia semelhante 4 do sAEB, com pequenas
diferencas, permite avaliar ndo apenas estados e regides mas, inclu-
sive, municipios e escolas, oferecendo um novo instrumento, mais
detalhado, para orientar as politicas educacionais.
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[15] O risa classifica os alunos em 56
categorias que vao de 1, ou critico, a
mais baixa, a 5, ou avancada, a mais
elevada, incluindo ainda uma sexta
categoria, sem numeragio, a do abai-
x0 do critico ou-1. Sobre esta questio,
ver Soares, J. F. “Qualidade e equida-
de naeducagiobasicabrasileira: fatos
e possibilidades”. In: Brock, Colin e
Schwartzman, Simon (orgs), op. cit.

[16] O saEB também foi importante
na medida em que incluia uma série
de outras informacdes tteis como in-
fraestrutura da escola, formacio ini-
cial e continuada do corpo docente,
formacio e atua¢io dos diretores, en-
tre outras. Essas informagdes deram
origem a pesquisas sobre as variaveis
internas ao sistema escolar que influ-
iam positivamente no desempenho
dos estudantes, chegando a conclu-
530 que a mais relevante era a atuagio
do diretor da escola. Por outro lado,
a formacao em nivel superior dos do-
centes possuia uma influéncia bem
menor e o fato de o professor possuir
ou ndo licenciatura (em oposicao ao
bacharelado) néo era significativo.
Por fim, um resultado surpreenden-
te dessas pesquisas foi o de que ndo
havia uma forte associacio entre o
salario dos docentes e 0 desempenho
dos estudantes.
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GRAFICO 3

Meédias de proficiéncia em lingua portuguesa — Brasil — (1995-2005)
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Fonte: Sinopses Estatisticas do MEC/INEP.

GRAFICO 4

Médias de proficiéncia em matematica — Brasil (1995-2005)
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Fonte: Sinopses Estatisticas do MEC/INEP.

Como houve ligeiras variacdes da metodologia entre SAEB e a Prova
Brasil, os dados de 2007 ndo sio estritamente comparaveis aos de
2005, e a melhoria apresentada neste ano pode ser iluséria. Mas é
encorajador o fato de a Prova Brasil haver finalmente registrado, no
segundo governo Lula, entre 2005 € 2007, uma substancial melhoria
no desempenho em portugués nas trés séries avaliadas. No entanto, a
melhoria é muito pequena no que diz respeito a prova de matematica,
na 8% série e no ensino médio.

A partir de 1996, além da Prova Brasil, o MEC passou a utilizar um
novo indicador, o 1DEB (Indice de Desenvolvimento Educacional Bra-
sileiro), que apresenta resultados melhores do que o sAEB.

O IDEB ndo pode ser comparado ao SAEB porque combina, num tnico
indice, duas variaveis: o desempenho na Prova Brasil e o fluxo escolar
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(isto é, a repeténcia). Isto significa que um aumento na nota tanto pode
significar que a repeténcia diminuiu como que o desempenho escolar
melhorou. Essas duas variaveis sio importantes, mas uma avaliacio
comparativa dos resultados entre os dois governos s6 podera ser feita se
os resultados da Prova Brasil forem desagregados do problema do fluxo
(Gréfico4).Comoagrande melhoria nos indices de reprovacao sedeuno
governo Fernando Henrique, como sevé na Tabela 7,0 calculode um 1DEB
parao governoanterior mostrariaresultados muito mais elevados doque
oapresentado apenas pelas notas do SAEB, como vinha sendo feito.

Ensino superior

No inicio do governo Fernando Henrique, havia uma consciéncia
generalizadadaquedadequalidade do ensino superior, especialmente
daquele oferecido por instituicdes privadas. Também neste caso nio
havia dados seguros que comprovassem este fato.

Os tnicos momentos de avaliacdo no ensino superior ocorriam
por ocasido do credenciamento de institui¢des e o reconhecimento
dos cursos feitos pelo entdo Conselho Federal de Educacdo, atribui¢do
assumida depois pelo Conselho Nacional de Educagio em 1995. No
caso das instituicdes estaduais esta avaliacdo recaia sobre os Conse-
lhos Estaduais. Apds uma institui¢do ser credenciada e seus cursos
reconhecidos, ndo passava por nenhuma outra avaliacdo. Além do
mais, como os processos eram sempre individuais, ndo havia nenhum
instrumento de comparagio entre 0s cursos existentes.

TABELA 5
Avaliag@o do desempenho dos alunos de I5 anos na prova de leitura do PISA — Brasil e outros
paises (2006)
Paises Abaixo de | Nivel | Nivel 2 Nivel 3 Nivel 4 Nivel 5
Coréia do Sul 1,4 4,3 12,5 272 32,7 21,7
Canada 3.4 76 18,0 20,4 272 14,5
Australia 3,8 9,6 21,0 30,1 24,9 10,6
Japao 6,7 11,7 22,0 28,7 21,5 9,4
Alemanha 8,3 11,8 20,3 273 22,5 99
Suica 53 11,1 22,9 30,4 22,6 77
Portugal 93 15,6 25,5 28,2 16,8 4,6
Chile 14,8 21,5 28,0 21,1 11,0 3,5
México 21,6 26 28,9 18,2 53 0,6
Brasil 27,8 27,7 25,3 13,4 4,7 11

Fonte: “Education at a glance”. OECD: 2006.
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GRAFICO 5
Desempenho — Prova Brasil/SAEB
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Fonte: IDEB/MEC.

A ideia de criar uma avaliagio de desempenho dos alunos através de
um exame de final de curso, como fazia o SAEB, foi audaciosa. Criou-se,
entdo, 0 Exame Nacional de Concluso de Curso (ENENC), utilizando os
métodos de avaliagio mais modernos, o qual ficou conhecido popular-
mente como Provdo. No primeiro ano de funcionamento, foram avalia-
dos cinco cursos e 0 nimero foi aumentando anualmente até atingir, em
2002,75% dosalunos matriculados noensino superior. Os exames eram
universais, isto é, abrangiam todos os alunos concluintes dos cursos ava-
liados. Isto permitiu, pela primeiravez, uma comparacio da qualidade da
formacio obtida pelos alunos em cursos de diferentes instituicdes.

Apesar da intensa oposicao, o governo insistiu na ampla divulga-
¢do dos resultados, ndo sé nosite do MEC, mas também pela imprensa,
o que contribuiu muito para tornar a questdo da qualidade do ensino
superior um objeto de discussio publica. Além disso, o Provio permi-
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tiu e orientou uma avaliagdo in loco e mais aprofundada das institui-
¢Oes com os piores resultado, exigindo reformas internas no sentido
de melhorar a formacio oferecida.

Sem duvida, o Provéo precisava de revisdes, que estavam sendo
estudadas no final do governo Fernando Henrique, mas foi um ins-
trumento crucial para realizar a passagem de um sistema de controle
baseado em critérios formais para um outro, centrado na avaliacio de
desempenho. Na passagem para o governo Lula, considerou-se im-
possivel manter o Provdo porque havia sido uma das iniciativas mais
criticadas pelo PTem relacdo ao governo anterior. Mas jaeraimpossivel
também ignorar a necessidade de um sistema de avaliacdo, além do
fato de o Provéo ter contado com grande apoio popular. Criou-se entdo
um novo sistema extremamente complexo de avaliagdo de cursos e
institui¢des, 0 SINAES incorporando aautoavaliagdo davaliacio externa
e um novo sistema de exames que incluia, além dos formandos, tam-
bém os ingressantes, tentando medir o valor agregado. Além disso, o
exame passou a ser feito por amostragem.

Aimplantacio do SINAES, pela sua prépria complexidade, encontrou
inameras dificuldades. Talvez por esta razio seus resultados nio tém
sidoamplamente divulgados.Incluindovariveis diferentes num mes-
moindice,ndo possuiaclarezado Provio sobreoque,defato,estasendo
avaliado. Além disso, sendo feito por amostragem, ndo permite a com-
paragdo entre as institui¢des, tornando-se valido apenas quando se
comparam estados e regides. Com isto, o resultado mais utilizado do
SINAES tem sido o exame realizado com os concluintes, 0 ENAD, isto é,
o mais semelhante ao Provdo, embora mesmo esta prova venha encon-
trando dificuldades na sua elabora¢io e aplicagio.

Parece-me indispenséavel que, aproveitando as experiéncias dos
governos anteriores, Um novo governo institua um novo sistema de
avaliagdo sem as fragilidades do SINAES e mais semelhante ao Provéo.

TABELA 6

Taxas de defasagem idade/série

Anos Nimero médio de anos da % de criangas com mais de
distorgao série idade dois anos de defasagem

1992 2,1 374

1995 L9 33,4

2002 11 16,1

2008 1,0 13,2

Fonte: IETS (Instituto de Estudos do Trabalho e Sociedade), 2002-2008, em www.iets.org.br.
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ENSINO TECNICO E TECNOLOGICO

Precisamos agora mencionar uma parte do sistema educacional
que se torna cada vez mais relevante e que, até ha pouco tempo, era
ignorado nas analises. Trata-se do ensino técnico e tecnoldgico paraa
formagio de uma mio de obra mais qualificada para o mercado de tra-
balho. O governo federal havia criado, ainda durante o regime militar,
uma rede de escolas técnicas de excelente nivel e muito bem equipa-
das, as quais integravam o ensino médio propedéutico e uma forma-
¢d0 técnica e operavam em tempo integral. A qualidade do ensino era
igual ou superior & das melhores escolas particulares de nivel médio,
e eram mais caras do que estas, custando de cinco a dez vezes mais do
que as escolas secundarias estaduais.

Dado o elevado custo de instalacio e manutencio dessas escolas, a
rede sempre foi muito pequenaeatendeuauma minoria muito reduzi-
dados alunos de nivel médio. O problema mais sério, no entanto, que
vinha sendo apontado desde antes do governo Fernando Henrique, é
que, oferecendo, além da formagao técnica, um excelente curso médio
regular propedéutico, tornava-se uma 6tima preparagio para o vesti-
bular. Emvirtudedisso,asvagas passaramaserdisputadas poralunos
provenientes das classes médias, que haviam cursado o ensino funda-
mental em escolas particulares, os quais, ingressando diretamente na
universidade aps a conclusio do curso técnico, ndo sedirigiam parao
mercado de trabalho. Diante da grande procura, exigiam exame para
ingresso, cujadisputaeratio grande comoaque ocorrianos vestibula-
res das universidades ptblicas, com os mesmos resultados elitizantes.

Dessaforma,em lugar de formartrabalhadores e técnicos altamen-
te qualificados e bem remunerados para atender as novas necessida-
des do mercado de trabalho, transformaram-se em cursos pré-vesti-

[17] Claudio Moura Castro vem ha bulares, atendendo a uma minoria privilegiada?.
anos denunciando este desvio. Ver

: : O governo Fernando Henrique tomou a iniciativa de separar a for-
Brock, Colin e Schwartzman, Simon

(orgs). Os desafios da Educagiio no magio para o trabalho, oferecida nas escolas técnicas, da formacio
Brasil. Rio de Janeiro: Nova Fronteira,

- propedéutica, que deveria ser obtida nos cursos médios regulares. Isto
permitia uma ampliacdo imediata nas vagas para o ensino técnico, afas-
tando boa parte da clientela cujo interesse estava centrado no vestibular.

Aresisténcia das escolas técnicas foi enorme, porque se orgulhavam
daexcelénciade seu ensino e da excelente formagio dos que nela ingres-
savam.Areformaimplicavadeixarem de serinstitui¢des de elite. Em face
dessa resisténcia, a reforma foi iniciada, mas de forma parcial. Cedendo
a pressio das escolas, o governo Lula reintroduziu a jun¢io de ensino
propedéutico junto ao técnico, mantendo sua excelente qualidade e seu
elitismo. O acerto da orientagio da proposta do governo anterior pode
seravaliado peloqueocorreu nasescolas técnicas estaduais de Sio Paulo,

onde se manteve a separagio. Os alunos cursam o ensino médio regular,
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de carater propedéutico, narede comume fazema formacéo parao traba-
lho nas escolas técnicas. Comisto, 0 niimero de ingressantes nas escolas
técnicas provenientes da rede publica passou de cerca de 459% para mais
de709%, com colocacio imediata no mercado de trabalho.

Quanto ao ensino tecnoldgico de nivel superior, que é, em todos os
paises desenvolvidos, uma excelente alternativa aos cursos universita-
rios, os problemas dizem respeito ao pequeno tamanho da rede, que ab-
sorviam até 2008, no conjunto do pais, apenas o equivalente a 3% das
matriculas. Foi s6 nos Gltimos dois anos (periodo ndo coberto pelas es-
tatisticas que estamos utilizando) que 0 governo Lula tomou a iniciativa
de proporum plano para promoveruma grande expansio darede federal
deensinotécnicoe tecnolo’gico, masj4 sem tempo parasua implamagéo.
Se implantado pelo préximo governo, certamente serd uma excelente
contribuicdo para a diversificacdo do sistema de ensino superior.

No entanto, apenas a educacio técnica de nivel médio e a tecnolé-
gicade nivel superior ndo satisfazemas necessidades do mercado nem
asdo grande nimero dejovens eadultos que ndo conseguiu completar
o ensino médio, ou o fez com aproveitamento muito insatisfatério.
Esta populagio precisa de alguma qualificacdo que lhes permita exer-
cerum trabalho mais bem remunerado. O Ministério do Trabalho e 0s
sistemas S' podem satisfazer esta demanda com cursos vocacionais,
de curta duragio, que nio demandam escolaridade anterior.

Adrasticadiminuicdo derecursos paraaofertadestes cursos durante
o governo Lula é muito estranha, quando se considera a postura ideolé-
gica do Partido dos Trabalhadores. Reportagem do Estado de Séo Pau-
lo*° queteve acessoaestudoelaborado pelo Ministério do Planejamento
mostra que os gastos do governo federal, de 2003 a 2008, com progra-
mas de qualificagdo financiadas pelo Fundo de Amparo ao Trabalhador
(¥AT) foram de 97 milhdes de reais porano,enquantoamédiaanual entre
1999 e 2003 (segundo mandato de Fernando Henrique) havia atingido
768 milhdes de reais, cerca de oito vezes mais. Em 2009, a situacdo pio-
rou, pois foram despendidos apenas 40,4 milhdes. O préximo governo
devera rever esta situacio com urgéncia, para que nao ocorra o que a in-
dustria vem receando: “um apagdo” da mio de obra qualificada.

AS POLITICAS E 0S PROGRAMAS DO GOVERNO FH

FUNDEF

Se a Constitui¢io havia dado um passo importante com a vincula-
¢3o de recursos para a educacdo nas trés instdncias de poder, a questdo
do financiamento do ensino fundamental obrigatério, que é a base de
todo o sistema educacional, nio havia sido resolvida. De fato, a autono-
mia de estados e municipios e sua responsabilidade conjunta pelo ensi-
no fundamental tinhadeixadoindefinidaa contribuicio de unseoutros.
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[18] A excegdo ao reduzido tamanho
darede de ensino técnico e tecnologi-
co publico no Brasil é o estado de Sdo
Paulo,onde, ha mais de dezanos,vem
ocorrendo um acelerado processo de
criagdo, pelo governo do Estado, de
Faculdades Tecnolégicas (FATECS) e
Escolas Técnicas (ETECS), dentro de
um sistema de gestao inovador, sem
os entraves do funcionalismo pablico
€ com Um Custo menor, mas manten-

do sua gratuidade e qualidade.

[19] O sistema S constitui uma ini-
ciativa de formagio profissional por
parte da empresas privadas. Tem
como base um fundo constituido a
partir de uma pequena porcentagem
dafolhasalarial e éseparado porramo
da produgio. Os mais importantes
sdo o seNaI (da industria ) e 0 SENAC
(do comércio).

[20] OEstado de Siio Paulo,18/7/2010,
p-3-
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Quando se inicia o governo Fernando Henrique, a situagio do fi-
nanciamento do ensino fundamental ainda era cadtica, havendo um
jogo entre estados e municipios no sentido de empurrar as responsa-
bilidades de uns para outros, criando desigualdades setoriais e locais
inadmissiveis e desnecessarias.

Como preladio ao FUNDEF (Fundo de Desenvolvimento do Ensino
Fundamental e Valorizagio do Magistério), houve uma medida im-
portante tomadaem1996, estabelecendo que os governos municipais
e estaduais deveriam destinar 609% dos recursos vinculados a edu-
cacio para a manutengio do ensino fundamental. Mas esta medida
ndo chegou a resolver a questéo, persistindo enormes diferengas nos
recursos disponiveis para diferentes municipios no mesmo estado.
Foi para resolver este problema que se criou 0 FUNDEF.

O FUNDEF é uma das medidas mais importantes do governo Fer-
nando Henrique, estabelecendo, de fato,um novo marco institucional
no financiamento do ensino. Tendo como base a vinculacdo de 159%
do orcamento de estados e municipios para o ensino fundamental, o
FUNDEF resultou na criacdo, em cada estado, de um Fundo, formado a
partir do total dos recursos transferidos da Unido para estados e mu-
nicipios e entre estados e seus municipios, dos quais se reservava 159%
parao financiamento do ensino fundamental (equivalente a 609 dos
259% obrigatdrios para a educagio). Dividindo-se este montante pelo
nimero de criancas matriculadas nas escolas publicas de ensino fun-
damental chegava-se a um valor minimo por aluno, e redistribuia-se
este valor entre o governo estadual e 0s governos municipais, de acor-
do com o nimero de matriculas de cada sistema. Nos estados onde o
valoraluno assim distribuido era menor do que um minimo calculado
anualmente, a Unido o complementava com recursos préprios. Igua-
lou-se a situagio extremamente desigual de financiamento do ensino
por entre unidades extremamente dispares, respeitando a autonomia
dos entes federados, ja que os recursos arrecadados localmente nio
eram partilhados (embora, para estes, permanecesse obrigatéria a re-
serva de 159% para o ensino fundamental). Incidindo apenas sobre as
verbas transferidas entre Unido, estados e municipios,eradeaplicacio
absolutamente transparente e automatica, nio envolvendo uma nova
burocracia. Além disso, estabelecendo que 609 dos recursos do Fun-
do seriam obrigatoriamente destinados ao pagamento do salario dos
professores em efetivo exercicio nas escolas, permitiu aumentos ge-
neralizados dos salarios que, nos municipios mais pobres, chegaram
a3009%.Além disso, diminuiu radicalmente a utiliza¢do de professo-
res em atividade fora da escola. Por fim, como estados e municipios
recebiam conforme o niimero de alunos que mantinham, indepen-
dentemente do partido ao qual pertenciam governadores e prefeitos,
dificultou-se enormemente a pressio politico-partidaria e clientelis-
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tica, criando-se um imenso incentivo para o aumento das matriculas
no ensino fundamental. O Fundo foi um instrumento extremamente
eficaz para 0 aumento das taxas de inclusdo no ensino fundamental.
O rT, e 0s sindicatos de professores dominados pelo partido, fize-
ram oposicdo feroz ao FUNDEF, propondo substitui-lo por um simples
piso salarial nacional, que acabou sendo finalmente implantado no se-
gundo governo Lula. Avantagem de medidas como o FUNDEF,em oposi-
¢d0 ao piso salarial, é que aquele assegura aos estados e aos municipios
0s recursos para aumentos salariais, que ficam associados ao valor por
aluno. O Piso Nacional volta a tradi¢do anterior de tentar a resolu¢ao
de um problema a partir de uma lei nacional que repassa a responsabi-
lidade pela garantia dos recursos a estados e municipios, sem levar em
contaasimensas diferencas entreeles. Acredito que este tipo delei fede-
ral éinconstitucional, pois criadespesas para os outros entes federados,
ferindo suaautonomia, semlevarem contaadisparidade dacapacidade
financeira entre estados e entre municipios, que é enorme.
Tendoorrfeitoviolentaoposicdo ao FUNDEF,quandoassumiuo poder
no Ministério resolveu criar um novo sistema e substitui-lo pelo FUNDEB
(Fundo de Manutencio e Desenvolvimento da Educacio Basica e de Va-
lorizagdo dos Profissionais da Educacdo), que procura estender o mesmo
principio paratodo o ensino basico, da creche ao ensino médio. Este novo
sistema é extremamente complicado porque envolve diferentes porcen-
tagens de diferentes impostos e valores por aluno,que so diversos nos
diferentes tipos e niveis de ensino. O FUNDEF redistribuia recursos entre o
estadoe seus municipios emrelagioaumaobrigacio comum,adoensino
fundamental. Masaeducacdoinfantilé de responsabilidade exclusivados
municipios, ndoenvolvendo os estados;e o ensino médio cabe apenasaos
estados, ndo envolvendo os municipios. O FUNDEF deixava a disposicao
tanto dos municipios como do estado 409% dos recursos destinados a
educacdo a fim de que cumprissem suas responsabilidades especificas:
a educacdo infantil de um lado, e 0 ensino médio, de outro. Distribuir
fundos entre municipios e, entre municipios e estados, entre educagéo
infantil e ensino fundamental e médio, por critérios estabelecidos pelo
governo federal, é um problema complicado e diferente para cada estado,
o que pode prejudicar um ou outro nivel de ensino, além de interferir na
autonomiados sistemas.No Estado de Sdo Paulo, porexemplo,aamplia-
¢doeamelhoriadoensino médiovem sendo prejudicada pelaredugiodas
verbas destinadas a este setor. O mais correto teria sido criar trés fundos
separados, se é que havia necessidade de agdo federal nesta questdo.

Bolsa Escola
A bolsa escola foi a uma inovagido importante no campo das poli-
ticas sociais, orientada para estimular a entrada e a permanéncia na

escola dos filhos de familias mais pobres.
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Essa ideia ndo foi criada pelo governo Fernando Henrique, mas
por Cristévao Buarque, durante sua gestao como govemador do Dis-
trito Federal. A gestdo Fernando Henrique adotou a idéia e a trans-
formou em um programa nacional que oferecia auxilio monetario
a familias de baixa renda, com filhos em idade escolar, para que os
matriculassem e assegurassem um minimo de 759% de frequéncia as
aulas. O controle era feito por meio dos boletins de frequéncia dos
filhos. O programa auxiliou familias de baixa renda e aumentou o
namero de matriculas escolares.

No governo Lula esta bolsa foi muito ampliada e transformada na
Bolsa Familia, incluindo a populagdo sem filhos em idade escolar, o
que implicou um aumento consideravel da populacio atendida. A fre-
quéncia a escola pelos filhos em idade escolar continua sendo exigida,
mas nio tem sido controlada.

Dinheiro Direto na Escola

Este programa, criado antes do FUNDEF, foi o primeiro que teve
como objetivo desburocratizar a distribuicdo de recursos do FNDE
(Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagio) paraaeducacio
e neutralizar as influéncias politico-partidarias, aumentando a au-
tonomia da escola. Nele, parte dos recursos do FNDE passaram a ser
distribuidos diretamente as escolas de ensino fundamental de todo
o pais, podendo ser utilizado de acordo com as necessidades de cada
uma, incluindo consertos e pequenas reformas, aquisi¢io de material
pedagbgico e administrativo etc. Até entdo, para substituir vidros ou
telhas quebradas, pintaruma sala de aula ou consertar buracos no pa-
tio era necessario acionar os 6rgaos centrais. A distribui¢io era feita
de acordo com o niimero de alunos, independentemente do partido
do prefeito ou do governador, dificultando o clientelismo que tem
caracterizado o FNDE.

Os programas de formagdo de professor

Deu-se continuidade tanto no governo Fernando Henrique como
no governo Lula a uma politica j4 antiga utilizada pela Unido e pelos
estados,qual seja,aofertade cursos deaperfeicoamento paraprofesso-
res em exercicio nas redes publicas. Entretanto, pesquisas realizadas
com dados do sAEB tém demonstrado que eles pouco ou nada contri-
buiram para melhorar o desempenho dos alunos. A raiz do problema
parece residir na formacdo inicial dos docentes, especialmente no que
diz respeito as séries iniciais.

Por esta razdo, o principal programa dirigido para a melhoria do
ensino foi uma decorréncia da LDB e afetou basicamente a docéncia
para as séries iniciais do ensino fundamental ao criar o curso normal
superioreestabeleceraexigénciade que,emdezanos,sé fossemadmi-
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tidos professores com licenciatura em nivel superior. Isto provocou,
em todos os estados, com ou sem auxilio do governo federal, progra-
mas especiais para a obtengio desta titulagdo por parte dos docentes
darede publica. Voltaremos a esta questdo nas conclusdes.

Outros Programas

Alista de novos programas criados durante o governo Fernando
Henrique é muito grande. Parte deles foi reformulada durante governo
Lula, como o FUNDEEF, parte foi abandonada, alguns foram ampliados
e outros foram criados. Cabe nos limites deste trabalho apenas citar
alguns outros.

1 O Fundescola, criado com recursos do FNDE e do BID, dirigiu no-
vos recursos para as regides Norte, Nordeste e Centro Oeste e ti-
nha por objetivo diminuir as desigualdades regionais do sistema
educacional. Foi substituido pelo PAR, muito semelhante a ele.

1O programa de avaliagdo dos livros didaticos distribuidos as es-
colas foi preservado.

10 programa dos Pardmetros Curriculares Nacionais,que teve
como objetivo oferecer uma base comum nacional para o ensino
basico nio foi extinto mas deixou de receber atencio.

I Das iniciativas de ampliar o uso de novas tecnologias que envol-
veram a TV Escola, a distribuicdo de computadores e o inicio de
cursosadistancia. Apenas o primeiro foiabandonadoe os demais
consideravelmente ampliados.

I Por fim, ha que se mencionar a continuidade de programas mais
antigos do FNDE, como o da Merenda Escolar, 0 do Transporte Es-
colare o dadistribuicio delivros didaticos, que foram ampliados
eavaliados.

E de fato surpreendente a quantidade de programas mantidos,
transformados, ampliados ou criados por cada governo. Embora eles
tenham provavelmente influido para 0 aumento das taxas de matri-
culas, é notavel que nenhum deles pareca ter conseguido melhorar a
qualidade do ensino.

CONCLUSOES: A QUESTAO INADIAVEL DA QUALIDADE DO ENSINO

Quando se analisa a historia das politicas educacionais e os int-
meros programas voltados tanto para a democratizacio do acesso
como para a melhoria da qualidade de ensino dos altimos vinte anos,
constata-se que enquanto o primeiro objetivo foi persistentemente
perseguido e gradualmente atingido, o segundo, objeto de preocupa-
¢do igualmente constante, estd longe de ser alcancado.
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O resultado mais surpreendente que emerge de uma analise so-
bre a qualidade do ensino nos tltimos dezesseis anos é que, embora
a grande maioria dos docentes ja tenha obtido diploma de ensino su-
perior e feito cursos de educagio continuada, os concursos para in-
gresso na carreira do magistério, abertos apenas a docentes com esta
qualificacdo, ndo conseguem preencher as vagas existentes, apesar do
grande nimero de candidatos, em virtude do elevadissimo indice de
reprova¢io. Em Sdo Paulo,em concurso realizado em 2010, areprova-
¢do em algumas disciplinas chegou a 809% e, na média, atingiu 509%.
Os concursos demonstram de forma cabal que os licenciados néo
dominam sequer os conteidos basicos das matérias e das estruturas
curriculares com as quais devem operar. Nio creio que este fracasso
possaseratribuido & faltade interesse dos diferentes governos mas re-
sultade nio termos conseguido atingiraraiz do problema:a formacio
inicial de professores. A melhoria do salario e da carreira docente sdo
igualmente importantes, mas sem que haja professores qualificados,
nenhuma dessas medidas tera efeito na melhoria da qualidade do en-
sino. Mesmo a formacéo continuada nio consegue superar deficién-
cias da formacio inicial.

Darcy Ribeiro ja dizia que era preciso uma reforma profunda de
todo o sistema de formagio de docentes para o ensino basico e que
ndo adiantava formar em nivel superior se os cursos de formacéo con-
tinuassem a apresentar os mesmos defeitos que os caracterizavam. E
exatamente isso que continua acontecendo.

O cerne da questio reside na formacio de docentes para os niveis
iniciais de ensino, durante os quais os alunos deveriam aprenderaller,
escrever, realizar operacdes simples de matematica, utilizar compu-
tadores e adquirir no¢des elementares mas integradas de geografia,
histéria e ciéncias. Criancas podem e devem aprender muito mais.
Mas esta éa base da qual depende o sucesso escolarem todos os niveis
posteriores do sistema de ensino. A verdade é que ndo estamos conse-
guindo formar professores competentes para ensinar esta base.

A tentativa mais importante de alterar tal situagdo consistiu na
criagdo, pela LDB, dos Cursos Normais Superiores para a formagio de
docentes para a pré-escola e as séries iniciais do ensino fundamental.
Até entido, 0 Unico curso que oferecia titulagio em nivel superior na
area da educacio era o curso de Pedagogia, o qual, entretanto, nio foi
concebido para formar professores das séries inicias, mas os chama-
dos especialistas em educagio: tedricos, pesquisadores, planejadores
e gestores dos sistemas educacionais. Quando foram criados, recruta-
vam seu publico entre os professores ja formados nas escolas normais.
Os egressos do curso de Pedagogia ndo pretendiam voltar & sala de
aula, mas orientavam-se para preencheras fun¢des de pesquisadorese
gestores do sistema educacional. Até hoje, 0 curso mantém esta orien-

NOVOS ESTUDOS 88 HNOVEMBRO 2010 15— (77

09_EUNICE_NEC88_152a179.doc 177 @ 11/10/10 3:40 PM



tacaoe filosofia, ndo conseguindo selibertar de suas marcas de origem.
Embora hoje o curso defina formalmente seu objetivo como sendo a
formacdo de docentes para os niveis iniciais do sistema de ensino,
suas diretrizes curriculares mal mencionam esta tarefa e se omitem na
questdo dos contetdos que os futuros professores precisam dominar.
As deficiéncias dos cursos de Pedagogia vem sendo denunciadas ha
anos e pesquisa recente de Bernadete Gatti d4 um tratamento exaus-
tivo a esta questao®.

Se a formacio de professores para os niveis iniciais é uma tare-
fa dificil, ndo é impossivel. Ja tivemos, mesmo no Brasil, cursos que
conseguiram formar professores com a competéncia necessaria para
realizaresta tarefa, como ocorreu nos CEFANS. Estes eram escolas de ni-
vel médio. Hoje é necessario retomar esta mesma experiéncia em
nivel superior.

O exemplo a ser seguido é o de Cuba, que possui hoje, junto com
Costa Rica, o melhor sistema educacional da América Latina. O es-
tranho é que, embora a grande maioria dos pedagogos brasileiros de-
monstre grande admira¢io pelo sistema educacional cubano, conti-
nuam a defender uma pedagogia contréria a tudo que se faz naquele
pais,opondo-se ferozmente aos Cursos Normais Superiores. O segre-
do cubano reside em garantir, durante o periodo formativo, que os fu-
turos professores dominem os conhecimentos que devem transmitir
e aprendam a realizar a transposi¢do didatica necessaria entre o que
aprenderam e aquilo que devemensinar. Este é o cernedeum curriculo
destinado a formar professores e ndo pesquisadores, tericos da edu-
cagio ou gestores. No Brasil, continuamos ainsistirem uma formacéo
pedagdgica tedrica e em jargdes vazios como o de que o importante
ndo é o que o aluno aprende, mas que ele “aprenda a aprender”, e de
que ndo deve haver a preocupagio de ensinar conteados, mas “compe-
téncias”, como se se tratasse de coisas diferentes22.

A questdo daénfase nos contetidos é tio mais necessaria porquan-
to, no Brasil (embora o problema ndo seja s6 nosso), os candidatos as
licenciaturas, especialmente das séries iniciais, s30 majoritariamente
jovensprovenientesdonossopéssimoensinomédiopublico,oriundos
de familias pobres, cujos pais sdo pouco escolarizados. Boa parte de-
les ndo tem um dominio adequado nem da leitura nem da escrita,
possuem um vocabulario muito pobre e tem grande dificuldade de
resolver problemas simples de aritmética. Seus conhecimentos de ge-
ografia e histéria sio muito limitados e fragmentados. Por outro lado,
sdo também, frequentemente, jovens que se esfor¢aram muito para
concluir o ensino médio e os primeiros de suas familias a ingressar
num curso superior. Tém um talento que deve seraproveitado e desen-
volvido, mas paraisso é necessario que as deficiéncias de suaformacio
anterior sejam sanadas.
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De fato, a causa principal do mal desempenho dos alunos do ensi-
no fundamental, denunciada pelo Pisa, é que os proprios professores,
carregando consigo as falhas de sua formacéo de nivel médio, ndo do-
minam nemas competéncias nemos contetdos doquedevemensinar.

Um dos maiores desservicos do governo Lula na questio educa-
cional, no meu entender, foi 0 desmonte da experiéncia dos Cursos
Normais Superiores que o governo Fernando Henrique havia iniciado
eoretorno & formagio dos professores nos Cursos de Pedagogia, com-
provadamente incapazes de realizar esta tarefa.

O problema das demais licenciaturas também é conhecido de lon-
ga data. Consiste em, como nos cursos de Pedagogia, relegar a forma-
cdo profissional do futuro docente a um mero apéndice dos cursos de
bacharelado, estabelecendo um fosso entre a aprendizagem dos con-
tetidos (em geral voltados para a formacdo de pesquisadores) e sua
adaptacdo as exigéncias e as peculiaridades do ensino basico. A parte
pedagdgica, propriamente, é igualmente divorciada dos contetidos e
é incapaz de lidar com a questdo da transposi¢do dos conhecimen-
tos. Isto ocorre porque a preparacio pedagdgica é monopolizada por
graduados e pés-graduados dos cursos de Pedagogia que nio tem ne-
nhuma formacdo na area de conhecimento ofertada pelo bacharelado.
Chegamos 4 situagio absurda na qual, por exemplo, a formagio peda-
gbgicaoferecidaaos futuros professores de fisica é feita por pedagogos
que ndo sabem nada de fisica.

Tenta-se agora, por meio de cursos a distancia, melhorar a forma-
¢do dos docentes. Mas enquanto toda a concepcio pedagdgica nio for
revistaeos curriculos ndo foreminteiramente reformulados, temoque
os concursos de ingresso ao magistério continuem a reprovar a maio-

Recebido para publicacao riados candidatos e aqualidade do ensino basico continue a ser muito

em 6 de setembro de 2010. precaria. Esta é a tarefa inadiavel do préximo governo.
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