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INTRODUCAO

A Constituigio brasileira garante a todo cidadido o acesso ao “ensino fundamental,
obrigat6rio ¢ gratuito, inclusive para os que a ele néio tiveram acesso na idade prépria”. A
Constitui¢io acrescenta, ainda, que este accsso “é direito pblico subjetivo™ e que a
ed oferecida scja de qualidade. Estes ditames constitucionais, entretanto, estio
longe de serem atendidos,

O sistema cducacional brasilciro se cxpandiu de forma significativa nos tltimos
decénlos. Todavia, ainda nio atingin patamares razofiveis de qualidade. Nio s6 os bene-
ficios educacionais vém sc repartindo de maneira pouco eqilitaliva entre os diferentes
grupos sociais, como também as agbes utilizadas tém sido pouco efetivas para corrigir as
expressivas designaldades entre nfveis de ensino, regides, estados, municipios e zonas
urbana e rural. A incficiéncia ¢ a ineficdcia com que opera o sistema vém se traduzindo
em [ndices alarmantes de analfabetismo, repeténcia, evasio e desempenho.

No ensino fundamental, por exemplo, o fato de uma crianga freqiientar uma cscola
municipal, ou rural, ou nas regides Norle ¢ Nordeste, garante-lhe, quasc certamente, uma
educagiio de pior qualidade do que se [reglientasse uma escola estadual, ou urbana, ou
nas regices Sul ¢ Sudeste. Estima-se quc em 1990 estfo fora da escola cerca de 4,0 milhSes
de criangas de 7 a 14 anos, das quais metade porque nunca a freqiientaram e o restante
porque jé a abandonaram. Aproximadamente 17% da matricula é constitufda de alunos
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fora da [aixa etdria adequada. O tempo de permanéncia na escola, que jé € reduzido, se
vE agravado pela existéncia de vérios turnos de funcionamento, principalmente nas
perilerias dos centros urbanos, Na rede estadual, um professor do ensino fundamental,
com nivel universitdrio, percebe entre 2,5 ¢ 9,5 salérios minimos. Considerando-sc a rede
pliblica, somente 30% dos prolessores deste nivel de ensino perccbem saldrios superiores
a dois saldrios minimos. Em alguns municipios da zona rural, a remuncragao nfio chega a
alingir um oitavo do saldrio minimo.

A reversio desie quadro, buscando-se a cqiiidade ¢ a cliciéncia na educagio, com
énlasc nas agbes centradas na melhoria de sua qualidade, € o grande desafio a ser
enlrentado pelas anloridades governamentais na década de 90.

Nao presente trabalho, disculiremos uma estralégia que visa asscgurar a lodas as
criangas do cnsino [undamental o acesso a oporlunidade educacionais minimas, conside-
radas como biésicas para o aprendizado, o que pode scr oblido pelo estabelecimento de
padrics minimos de qualidade e sua adequada implementagiio.

0 PARADIGMA DA QUALIDADE

Hé peclo menos duas razbes para que as discussbes sobre a qualidade da educagio
tenham tomado (anla impaortfincia nos llimos anos (Fuller, 1986): a) apesar dos grandes
investimentos cfetnados para a expansio do sistema eduecacional, constata-se que as escolas
conlinuam incficicnics ¢ b) as pesquisas sugerem que 1ém sido limitados os benelicios
ccondmicos de anos adicionais de escolarizagiio devido aos baixos niveis de qualidade ¢ de
desempenho escolar, Ademais, um dos grupos mais afelados pelo problema da qualidade
cducacional ¢ aquele constituido pela populagio que vive em condighes de pﬂhrwx, o que,
além de cxcluir milhares de pessoas dos beneficios do desenvolvimento cconbmico, cria um
limite a cste, a médio ¢ longo prazos, ao inviabilizar um bom investimento dos resultados do
progresso lecnolégico que € gerado nos palscs descnvolvidos (Filp ef alii, 1988).

As abordagens utilizadas por pesquisadores ¢ instituighes de pesquisa na Lenlativa de
conceiluar o que se enlende por qualidade em educagio indicam uma heterogeneidade de
colocagbes, refletindo as diversas manciras de conccber ¢ entender o fendmeno educacional.

‘Como ponto de partida é preciso reconhecer a existéncia de pelo menos qualro
expressoes que se usam, ds vexes, indistintamente, quando o assunto é qualidade: quali-
dade do sistema educacional, qualidade da escola, qualidade do ensino ¢ qualidade da
cducacio.

Destas diferenics mas nem sempre claras concepedes & possivel sinalizar duas
perspectivas para s¢ abordar a qualidade: a primcira, voltada para os insumos, os processos
diddticos ¢ administrativos, o rendimento do sistema e da cscola; a segunda, voltada para
os resultados, para o impacto da educagio na socicdade. Destas dilerentes perspectivas
decorrem algumas formas de se avaliar a qualidade.

Primeiro, pela adequagiio dos insumos ¢ dos processos diddlicos e administrativos
e por sua integragio. Corresponde a uma visdo sislemdlica que pressupde ¢ existéneia de
um modelo, de um projeto, como no caso de planos, programas ¢ projclos cm guc 0s
insumos ¢ os processos precisam estar inlegrados ¢ harmdnicos para que os resuliados
previstos sejam alcangados. Esta € a forma mais lreqiicnte de s relerir & qualidade, sendo
comum deparar-sc com propostas para a sua melhoria na educagio mediantc a adequagio
dos insumos. Neste caso, embora mélodos ¢ processos scjam reconhecidos como impres-



cindiveis para um bom produto, nfo sio sulicientes se nfio existir um projeto definido ou
o tipa de produto que se deseja.

Segundo, pela adequagio e releviincia do processo de ensino-aprendizagem, ou
seja, do processo de aquisigio de conhecimentos, nele destacando-se a influéncia de
fatores intra ¢ extra-cscolares. A qualidade da educaciio dependeria de como estes fatores
seriam incorporados no processo de ensino-aprendizagem, de maneira a neutralizar ou
maximizar os seus efeitos.

+ Terceiro, pelo cumprimento dos objetivos pedagbgicos definidos pelo sistema e pela
escol, cujos resultados sc manifestam no nivel de conhecimento alcangado pelos alunos.
Gdcﬁ.mpcnhudmnlmtmna-muinﬁicadmrdwaﬂn.ﬂiummmimhmuqncfui
transmitido ¢ nfio tanto sobre o curriculo e processos. A questiio béisica é a adequagio
entre|os objetivos da escola e as necessidades dos individuos.

| Quarto, pela satisfagiio da demanda, isto €, se as metas educacionais satislazem as
necessidades sociais. A qualidade € avaliada em fungdo da resposta que a educagdo dé is
demandas da populacio a que alende, Nesta perspectiva, a preocupagio é como os niveis
de participagiio e com a cultura local, pois se supbe a existéncia de principios culturais
diferentes entre a escola ¢ os setores a que atende.

| Quinto, pelos cleilos da educagio no meio social, ou scja, pelo scu impacto na
sociedade, A qualidade € avaliada a partir de mudangas constatadas no sistema social, em
decorréncia do perlil educacional da populagiio ou das mudangas que néio se processaram
por sua deficiéncia,

Finalmente, pela integragio entre a qualidade formal (montagem de infra-estrutu-
ra, concepgio de metodologias, estruturagio e montagem de esquemas de organizagio)
¢ a qualidade polftica (nfvel de satisfacio do individuo ¢ da sociedade).

A qualidade vista pela 6tica do “processo de ensino-aprendizagem” ¢ pelos “resul-
tados pedagtgicos” tem o individuo como ponto central, destacando a importdncia dos
processos ¢ das rclagbes entre [atores para a diversidade de resultados possiveis que
podem ser alcangados. Os individuos podem alcangar resultados educacionais dilerentes,
dependendo dos processos ¢ dos falores que os determinam.

| A qualidade vista sob a perspectiva da “satisfagio da demanda” e pelo “impacto
social” e nem sempre especilica e de dificil medigiio,

A qualidade vista pela adequagiio “insumos-processo-produto” estabelece uma
relaglio causal entre estes clemenlos que ndo (ém suficiente comprovagio nos estudos alé
hoje nealizados (Hanushek, 1989), embora para pafses pobres a relagio entre insumos ¢
resul seja aparentemente mais importanie do que para palses mais ricos (Fuller ¢
Heyngman, 1989). O ponto fraco dessa visdo reside na auséncia de um modelo, de um
projelo educacional claramente definido,

. A qualidade vista pela adequagio dos seus aspectos “formais” ¢ “polfticos” € a mais
abrangente. O desaflio que sc coloca nesta forma de abordagem € o dimensionamento da
qualidade humana implicita na qualidade politica. Relere-se ao nivel de satisfagio do
individuo e da sociedade e de scus scgmentos, nivel este que é relativo, pois o que é “bom™
do ponto de visla educacional varia de acordo com a percepgiio das famflias, dos grupos
sociais, dos politicos, dos educadores, do Estado.

Diante de tdo dilerenics, mas nem scmpre conllitantes, formas de se abordar a
questiio da qualidade em educagiio, como operacionalizar o conceito de modo a obter
melhores resullados do sistema educacional, em especial no ensino fundamental, atenden-
do, a0 mesmo tempo, os imperalivos de igualdade de oportunidades e de eficiéncia?



UM MODELO ALTERNATIVO PARA O FINANCIAMENTO DO ENSINO
FUNDAMENTAL

Uma estratégia para mclhorar a qualidade do cnsino fundamental deve comegar
com o reconhecimento de que em muilas escolas quase ludo que é necessdrio para a
cducagiio das criangas - profcssores qualificados, livros-lextos, carteiras e até mesmo lipis
¢ papel - csté alualmenic faltando. Somenic uma polida convengio permile que cstas
instiluigies scjam chamadas de “escolas”. Do nosso ponto de vista, a prioridade urgente
no sistema educacional consiste cm se estabelecer padrdes minimos de qualidade para as
escolas, dec modo que as criangas quc freqiicntam as cscolas que sc encontram abaixo
desscs minimos possam Ler, a0 menos, a oportunidade de aprender ¢ dar assim significado
ao preeeito conslitucional que estabeleee o “dircito” A educagfio. Na auséncia de padrices
minimos, um grande nimero de analfabetos ou de criangas pouco allabelizadas estario
condenadas a ingressar nos espagos marginais da sociedade brasileira, hoje ocupados por
SCUS Pais.

Nas proximas scgdes apresentamos uma estratégia que permile asscgurar o
accsso de lodas as criangas ds oporlunidadcs cducacionais considecradas como
bésicas. Esta csiralégia passa por quairo clapas: definigio de padrocs minimos de
qualidade; andlisc dos custos associados com a provisio dos insumos nceessdrios;
implementagiio de uma politica de transfcréncia de fundos que asscgure a disponi-
bilidade dec recursos suficicnles para o alendimento a lodas cscolas com os insumos
quc lhes sio nccessdrios; ¢ o descnvolvimento de procedimentos de avaliagio
capazes de asscgurar que os insumos necessérios estio de falo sendo alocados as
escolas.

1. Definindo pndries minimos

Virios cslados, dentre os quais Ceard, Goids ¢ Rio de Janciro, ji comegaram
a definir as condigdes nccessérias para o funcionamento das escolas. Embora itil,
muilos desscs eslorgos acham-sc compromelidos pela conlusdo cntre padroes mini-
mos (ou condighes necessdrias para a cducagio) ¢ padroes de exceléncia. Por
excmplo, quando mais de 50% das escolas de primeiro grau no Brasil conlam cada
uma com menos de 50 alunos, nio tem sentido afirmar que a escolarizagio lem que
ocorrer em escolas com pelo menos quatro salas de aula. Do mesmo modo, embora
possa ndo haver discussdo com relagio ao valor das cscolas cm tempo integral para
as criangas pobres (como, por exemplo, nos CIEPs), resla a questio fundamental sc
esse lipo de escolarizagiio para poucos deve ser prioritfirio lace ao menos alguma
cscolarizagio para lodos.

Sca qualidade da educagdio lfornccida nas melhores escolas passa a ser accita como
padrio para lodas as cscolas, entdo o melhor (orna-se inimigo do bom: as polilicas que
tém por objctivo clevar os padries ¢ lornar as oportunidades educacionais mais cquilativas
falhariio por absoluta falta de recursos. Estimativas recentes da Coordenagiio de Plancja-
mento Sctorial do MEC mostram que a tentativa de clevar os gastos por aluno nas cscolas
dc primciro grau brasilciras, segundo valores médios (portanto, nio os maiores) obscrvados
para a regido Sudeste do pais, implicaria um dispéadio global anual de cerca de 4,0 bilhdes de
dblarcs, o que representa quase o dobro de que se gasta atualmente por ano. Note-se que



nestes valores nfio estiio inclufdos os gastos com prédios e terrenos, nem os gastos com a
administracio do sistema (Secretarias de Educagdio). Assim, sc as metas da polftica educacio-
nal visam & uma educagio de melhor qualidade para a maioria das criangas brasileiras, elas
tém que ser, de infcio, mais modestas, ou, s¢ s¢ preferir, mais realistas.

' Num primeiro momento, deve-se definir padrdes minimos em termos de recur-
sos materiais ¢ humanos que sio nccessdrios para que o ensino possa se dar. Trata-se
de condigbes realmente minimas, sem as quais o ensino ficaria inviabilizado. Estas
condigdes poderiam incluir: prédio escolar adequado (coberto e ventilada); equipa-
mento escolar (carteira, mesa, quadro-negro, armério); material did4tico e de ensino-
aprendizagem, af inclufdo livros-lextos, lipis, cadernos ¢ mapas; merenda escolar; e
um professor que saiba mais do que seus alunos. Pode-se incluir também tempo para
aprendizagem, seja em termos de horas-aula por dia, seja em termos do nfimero de
alunos por professor,

Uma tarcfa urgente para o Ministério da Educagio seria a de desenvolver um indice
de padries minimos baseado nessas varifiveis, cm articulagio com os dirigentes estaduais
e mumnicipais de educagiio e com os diretores e professores de escolas. Qual € a qualificagiio
minima que deve ter um professor de uma escola de primeiro grau (de 1°-4° séries, de 5°-8°
sérics)? Qual é o niimero méximo de alunos que um professor pode trabalhar adequada-
mente? Qual € o nfimero minimo de livros-textos que um aluno necessita? E assim por
diante. E importante notar, mais uma vez, que esse fndice deve identificar um padriio
minimo e nio um padrfio idcal; ndo 0 que um aluno poderia ter, mas sim o que cle deve ter
para que o aprendizado possa ocorrer.

Uma segunda prioridade seria a de analisar a presenga ou auséncia desses insumos
minimos nas escolas, a fim de se identificar aquelas dreas e aquelas escolas que mais
necessitam de assisténcia, o que pode ser feito pela elaboragio de um [ndice de situagdo
ediicacional e o identilicagio de zonas prioritdrias de atendimento educacional.

2. O custo dos padries minimos

O segundo passo na estralégia que propomos consiste na anélise dos custos por

aluno associados aos padroes minimos de qualidade, Uma vez que um fndice dos insumos

ios tenha sido elaborado, um custo deve ser designado a cada elemento, de acordo

com a metodologia padrio de anélise de custo (ver, por excmplo, Xavier e Marques, 1987).

Qual ¢ o custo por aluno de um prolessor qualificado responséivel pela instrugiio de x

aluno por dia (em que x é o nimero méximo aceitdvel de alunos por professor vezes o

nfimero de turnos ensinado por cada prolessor)? Quais os custos associados com o

equipamento escolar bésico e com o material didético e de ensino-aprendizagem? Com a
merenda?

Esses custos variardo de modo significativo entre as regides ¢, nestas, calre as
escolas rurais ¢ urbanas, estaduais ¢ municipais. O objetivo da estratégia de nossa
propasta € o de assegurar um padrio minimeo de recursos materiais e humanos por aluno,
mais do que um padrio minimo de gastos, ou scja, preocupamo-nos menos com um
padriio igual de custos. Os custos de construgio ou de equipamento podem variar
grandemente entre ou nas regidcs, assim como os saldrios pagos aos professores qualifi-
cados. Na medida que isso ocorra, o custo de garantic padries minimos de qualidade
variar em conflormidade,



3. Politica de transferéncia de fondos

Apbs a andlisc dos custos associados aos padrGes minimos, a questiio seguinte diz
respeito ao c.alahdmmmtu de novas politicas de transferéncia dos recursos federais aos
cstados e mumdpuus Essas politicas devem ter por ubjcmru asscgurar (ue recursos cm
quantidade sulicicnle estejam disponfveis para proporcionar a todas escolas oportunida-
des educacionais mfnimas aceitéiveis. As escolas em que estejam [altando alguns ou quasc
todos os recursos maleriais ¢ humanos bésicos incorporados no [ndice de qualidade
minima receberiam, assim, prioridade na alocacio dos recursos. As escolas que j& atingi-
ram 0§ padrocs minimos de qualidade receberiam menos, A quantidade de recursos a ser
transferida seria determinada nio apenas pela pobreza da escola e pelo nimero de alunos
matrmﬂadm, mas lambém pelo custo local de fornecer os insumos bésicos, e, desse modo,
variaria entre ¢ nas regides.

H&dmspmhlnmasw[ucmqucdmwauwmmiﬂdmparaatmm dessa
politica.

O primeiro diz respeito ao esforgo fiscal, As politicas educacionais de translcréncia
de recursos bascadas exclusivamente em “necessidades” trazem consigo o incentivo per-
verso de reduzir o gaslo local nas escolas, pela oportunidade que proporcionam de se
substituir fundos locais por lundos (cderais. Os recursos locais podem, assim, ser utilizados
para outros propdsitos, inclusive a redugio da carga fiscal local. Portanto, as politicas de
transferéncia que 1Em por objetivo reduzir as deliciéncias locais devem ser concebidas de
forma a niio criar as deficiéncias que elas prelendem remover. Uma forma de fazer isso
consisle ¢m s¢ conceber polilicas de transleréncia que recompensem o esforgo [iscal, isto
&, a proporgao em que as comunidades taxam a si mesmas. Em suas comunidades com
“necessidades” iguais, aquela com o maior esforgo fiscal deveria reccber maiores transfe-
réncias, produzindo-sc, assim, um incentivo positivo, ao contréirio de um negativo, para o
aumento das taxas ¢ impostos locais”.

O segundo problema reside na dificuldade de se deslocar recursos entre aqueles
que os recchem. Excluindo-sc a hip6tese de um aumento global na quantidade de recursos
disponiveis para a educagdo bésica (sempre possivel, mas quase nunca provivel), fornecer
recursos adicionais para algumas escolas acarrctard que outras reccbam menos. Na
medida que os estados e os municipios dependem em maior ou menor grau das transfe-
réncias lederais, tal deslocamento de recursos poderd provocar forlc oposigao por parte
daqucles cuja parccla lederal seria reduzida.

1 Colocamo-nos na perspectiva do Governo Fedeml. Entretanto, a andlise pode ser [eita com vistas a
objetivar uma politica nacianal de alocagiio de recursos em que o estabelecimento de wm fisndo comiim
de recursos, envolvendo os governos federl, estaduals ¢ municipais viabilkze a proposta aqui explicitada.

2 Um problema relacionado e polencialmenie mais diffeil € o da capacidade fiscal, Alias taxas, incidindo
sobre uma basc fiscal baixa, produzem as mesmas reccitas que baixes taxas sobre uma base alta. Por
exemplo, nos municipios em que a principal base fiscal ¢ a propriedade rural (muitas vezes nas milos de
poucas familias), o incentivo em subestimar o valor da propriedade € muito grande, ¢ os obsticulos em se
fazer isso slo quase inexisientes. Uma solugio seria ou recorrer-se a auloridades independenies para a
determinggiio ¢ firagdo da capacidade fiscal do municipio = um objetivo clarmmente distante —, ou, mais
vifivel, ainda recorrendo-se a uma auloridade independenie, delerminar-se & capacidade fiscal dos
munieipios e utilizar de alguma forma esse resullado como um dos critérios pem a transferdncia dos
TECUTSOS.



4. Figcalizaciio e controle

| Com a implementagio de politicas de transferéncia bascadas cm padrdes minimos
de gualidade, o problema da avaliagiio passa nio em saber se os estados e municipios

am uma dada percentagem de suas reccitas em educagdo, ¢ sim sc 0s recursos

ials & humanos nccessfrios eslio prescates nas escolas. Como a quantidade de
recursos a ser transferida na estratégia aqui proposta € por definigio suficiente para
asscgurar a manutengio de padries minimos, a responsabilidade em garantir que esses
padrdes cstiio sendo mantidos deve ser deixada a cargo das autoridades cstaduais ¢
municipais diretamente responséveis pelas escolas. Sc fallam professores qualificados,
gquipamento minimo, livros ou material diddtico nas escolas locais, a responsabilidade &
dessas autoridades e as sanghes apropriadas devem ser adotadas’.

5. Pudries minlmos, eqgiildade e exceléncia

Aestratégia que aqui propomos representa um primeiro ¢ essencial passo na busca
de m{liur ignaldade e exccléncia na educagiio. O estabelecimento de padries mfnimos de
qualidade, ¢ a transleréncia de recursos suficicnies para atingi-los em todas as escolas,
pode, assim, pcla primeira vez, dar significado ao “dircilo” constitucional 4 educagio, ao
definir as oportunidades educacionais bésicas as quais lodas as criangas 1ém direito.
Embaora o padrio de provisio educacional venha a permanecer relativamente baixo ¢
designal no curto prazo, o estabelecimento de padries minimos — ainda que baixos -
representariam um avango importanic em relagio & auséncia completa de padroes que
hoje prevalece em muitas partes do sistema cducacional. No momento em que os padrbes
mfinimos tenham sido alcangados em todas as cscolas, scrd possfvel avangar mais em
diregfio A eqiiidade ¢ & exceléncia na educagio, elevando gradualmente os padrdes”,
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