A qualidade da educacdao no Chile:

prioridades estratégicas para melhorar*

JOSE PABLO ARELLANO MARIN

4 vérios anos, o Chile vem fazendo um esfor¢o sustentado para melhorar
H a qualidade e a eqiiidade da educagio. Nao ¢ objetivo deste artigo fazer
um inventdrio nem avaliar o que foi feito.! Seu propésito € identificar as prin-
cipais énfases exigidas para melhorar a qualidade e a eqiiidade no futuro ime-
diato. As opgdes examinadas nao sao excludentes; o que se busca ¢ estabelecer
prioridades, identificando as politicas e mudangas no sistema que poderiam
apresentar uma maior potencialidade para melhorar as atuais condi¢bes do
sistema educacional chileno.

Contudo, é bom recordar que os governos da Concertagao, durante os
ultimos anos, tiveram éxito em promover uma ampla reforma educacional
com o apoio dos principais setores do pais, a qual abarca todos os principais
aspectos do sistema escolar:

*  Aumenta a cobertura, particularmente no ensino médio, e aumenta o
tempo de atividade escolar mediante a jornada escolar completa.

Este documento foi enriquecido com as discussdes em vérios semindrios realizados no
CIEPLAN e é resultado de seu programa de pesquisas. Agradeco especialmente as valiosas
contribui¢bes A primeira versao deste trabalho de Ximena Valdés, Francoise Delannoy, José
Joaquin Brunner e René Cortdzar. O tnico responsdvel pelo texto definitivo ¢ o autor.
Publicado originalmente em Didlogo Politico 1, p. 165-188, Buenos Aires: KAS, 2006.

1. Hé virias publicacoes sobre o que foi realizado durante os tltimos quinze anos. Cox (2003),

OCDE (2004), Arellano (2000 e 2004), Garcia Huidobro (1999), Delannoy (2000).
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*  Apdia com materiais pedagdgicos e realiza uma completa modernizagio
do curriculo e dos programas de estudo, acompanhada de capacitagao
dos professores, tudo isso com o propésito de melhorar o trabalho na sala
de aula e a aprendizagem.

*  Promove programas focalizados para atender alunos em situagdo mais
dificil e em risco de abandonar os estudos nas escolas urbanas mais
pobres e em zonas rurais ou distantes.

*  Melhora as condigdes de trabalho do professorado, contribuindo para
recuperar entre os jovens o interesse por entrar para a atividade docente.
Introduz gradualmente o uso das novas tecnologias da informagao e da
comunicagdo na escola.

*  Melhora os instrumentos de avaliagio do desempenho do sistema esco-
lar (tanto pela modernizagao das provas do SIMCE — dedicadas a avaliar
a aprendizagem dos alunos — como pela participa¢ao em avaliagoes inter-

nacionais (TIMSS, IALS e PISA).”

A anilise deste artigo centra-se em como elevar a qualidade da educagao,
definida pela aprendizagem dos alunos. Em 4reas como a cobertura do siste-
ma e as condigdes do entorno escolar, bem como a satisfagao dos alunos e de
seus pais, houve um progresso claro e sustentado. E nos éxitos de aprendiza-
gem que reside a maior insatisfagao e deficiéncia do sistema. Os estudos inter-
nacionais dos quais o Chile participou (TIMSS, IALS, PISA) revelam um
baixo nivel de aprendizagem dos estudantes chilenos em comparagao com os
dos paises industrializados, bem como com os dos paises da Europa Oriental
e do Sudeste Asidtico.

Por sua vez, as avaliagbes internas provenientes das provas do SIMCE
mostram um relativo estancamento dos resultados médios e uma importante
disparidade nos niveis de aprendizagem alcancados por estudantes de colégios
distintos.

E necessario destacar que o problema da qualidade insuficiente afeta nio
somente os colégios municipais e particulares subvencionados, mas est4 igual-
mente presente nos colégios pagos ou colégios de elite. Ao menos, ¢ o que se
deduz dos resultados nas provas internacionais. Trata-se de um elemento
importante no diagndstico, porque esses colégios contam com tantos ou mais

* SIMCE: Sistema de Medicién de la Calidad de la Educacién; TIMSS: Trends in Inter-
national Mathematics and Science Study; IALS: International Adult Literacy Survey;
PISA: Programme for International Student Assessment. (N.T.)



recursos por aluno que nos paises da OCDE e porque dispoem de ampla fle-
xibilidade em seu funcionamento, ja que estao isentos das normas e restrigoes
que atingem os colégios com financiamento publico. Na dltima prova do
PISA, por exemplo, os 10% que obtiveram os melhores resultados consegui-
ram pontuagoes iguais ou inferiores a 50% dos estudantes de paises industria-
lizados e iguais ou piores a 70% dos alunos da Coréia. Nossos estudantes mais
destacados conseguem um desempenho nesses exames muito inferior ao dos
jovens de paises com quem terdo de interagir em sua futura vida de trabalho.

No IALS, que avaliou a compreensio de leitura e as competéncias mate-
mdticas da populagdo ativa, os jovens chilenos entre 20 e 25 anos que com-
pletaram a educagio superior conseguem 276 pontos em prosa, o que ¢ infe-
rior 2 pontuagdo dos que sé completaram o secunddrio em todos os paises,
com a dnica exce¢do dos Estados Unidos. A média para os dezenove paises
participantes ¢ de 296. Os que freqiientaram a educa¢do particular paga e
completaram a educagiao média ou mais conseguem 270 pontos, o que ¢ infe-
rior ao resultado dos que completaram a educagio secundéria no resto dos
paises, com exce¢ao da Hungria e da Pol6nia (ver OCDE, 2000). Em sinte-
se, os baixos niveis de desempenho nas provas que medem aprendizagem
estao presentes tanto em alunos de colégios pagos como de escolas financia-
das pelo Estado.

A nosso ver, enquanto durante a maior parte dos anos 90 existia no Chile
bastante clareza ¢ um alto grau de consenso sobre as urgéncias e as priorida-
des de a¢do no sistema escolar, atualmente nio existe tal clareza de agao. O
informe Brunner e a jornada escolar completa sio um bom exemplo dos con-
sensos existentes em meados dos anos 90.

Uma das forgas que explicam os indubitdveis sucessos daqueles anos foi
a continuidade de politicas e a constru¢ao de consensos. Para avangar nos pré-
ximos anos ¢ indispensével nio perder essa orientagio. E necessirio persistir
no que se vem fazendo, estabelecendo novas énfases que decorrem do que j4
se conseguiu e de questdes insuficientemente resolvidas ou novas realidades.

As recomendagdes de politica que geralmente sao feitas podem ser agru-
padas em quatro grandes categorias: as que se referem a quantidade e quali-
dade de recursos disponiveis, as que dizem respeito a um ator-chave consti-
tuido pelos docentes e diretores, as que apontam para a organizagio do
sistema (sua administragao e estrutura de decisoes, as normas e regulamen-
tagdes sobre o uso dos recursos, os incentivos e metas para os atores partici-
pantes no processo educacional) e as que se referem aos processos educativos
(curriculo, prdticas pedagdgicas etc.). Analisaremos cada uma dessas 4reas,

a qualidade da educagdo no Chile
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procurando identificar quais sdo as deficiéncias principais que limitam atual-
mente a qualidade da educagdo no Chile e cuja superagao permitiria elevar de
maneira decisiva a qualidade. Este exame se refere ao sistema escolar e exclui
a educagio superior, que estd fora do alcance deste artigo.

Esta revisao ¢ feita levando em conta a evidéncia disponivel para o sistema
escolar chileno, bem como o que estao fazendo outros paises, em particular
aqueles com sistemas educacionais reconhecidamente mais eficazes que o nosso.

De inicio, é importante reconhecer que é mais ficil aumentar a cobertu-
ra do que elevar a qualidade. Melhorar a qualidade exige mudar a forma de
fazer as coisas cotidianamente. Nio ¢ fécil e nao sabemos bem como promo-
ver a mudanga de priticas.?

Por outro lado, enfatizar a melhoria da qualidade nao significa adotar
uma postura negativa em relagio ao que j4 foi alcangado pelo nosso sistema
educacional, nem de seus inegdveis progressos dos tltimos anos. Menos ainda
significa aceitar a critica de que, tendo aumentado os recursos por aluno, as
pontuagdes obtidas nas provas do SIMCE nio melhoraram de maneira and-
loga. Com esse mesmo critério, a forte diferenga no investimento por aluno
entre os colégios pagos e os subvencionados deveria fazer com que os primei-
ros alcangassem pontuagoes SIMCE virias vezes superiores aos subvenciona-
dos,? o que estd muito longe de ser verdade.

Ainda que concentremo-nos aqui na andlise dos elementos estratégicos
para melhorar a qualidade da educagio, nio podemos ignorar que parte fun-
damental dos sucessos de aprendizagem estd fortemente determinada pela ori-
gem socioeconémica do estudante e pelo capital cultural recebido de sua
familia. Isso torna especialmente importantes os esforgos a favor da eqiiidade,
que evitam que o sistema educacional reproduza essas diferencas e que, ao
contrério, o convertem em um fator que reduz as desigualdades com que
ingressam na escola nossos estudantes.

A seguir, revisamos os principais caminhos, nao necessariamente exclu-
dentes, para melhorar a aprendizagem.

2. Hanushek (2005), por exemplo, em um artigo dedicado a importincia do melhoramen-
to da qualidade, sustenta que o problema ¢ que atualmente ndo temos conhecimento
suficiente e ndo sabemos de maneira confidvel qual é o melhor uso de maiores recursos
para melhorar a qualidade, definida como aprendizagem dos alunos.

3. 90% dos estudantes chilenos freqiientam colégios subvencionados pelo Estado, os quais
recebem um pagamento mensal chamado subvengio por aluno que freqiienta as aulas.
Esses colégios subvencionados sio administrados em nimero quase igual por municipios
ou por mantenedores privados.



[.  ELEMENTOS ESTRATEGICOS PARA MELHORAR A QUALIDADE
.1 Aumentar os recursos

Trata-se de uma proposta freqiiente que resulta de vérios diagndsticos,
com suas conseqiientes recomendagdes. Baixos saldrios do professorado,
excesso de carga docente, turmas muito numerosas, falta de orcamento que se
traduziria em insuficientes meios pedagégicos etc.

A falta de recursos foi um fator critico do sistema em varios momentos
de nossa histéria. Nao obstante, nos tltimos quinze anos houve um aumen-
to sustentado e importante dos recursos investidos em educa¢ao, tanto pelo
setor publico como pelas familias. Isso permitiu reverter a forte deteriorago
de recursos e a crise do setor no final dos anos 80, aumentando os recursos
por aluno, a remuneragio dos docentes e melhorando a quantidade e quali-
dade do material pedagdgico disponivel.

O investimento em educagio foi praticamente triplicado em termos reais
nesse periodo, até chegar a mais de 7% do PIB, o que representa uma das
cifras mais altas no mundo, de acordo com os dados da OCDE.4

E certo que as remuneragdes médias dos docentes sio menores do que as
de outros profissionais e que se deve buscar que continuem aumentando gra-
dualmente no tempo, mas, mesmo que existissem recursos suficientes, hd
razbes para afirmar que um aumento significativo e de maneira abrupta nio
se traduziria em uma melhoria na qualidade educacional.

Em todo caso, em termos de recursos, o pais jd estd comprometido com
a jornada escolar completa, que se traduz no aumento de quase 25% do
tempo na escola. Isso representa um forte aumento dos recursos por aluno
pagos mensalmente pelo Estado para possibilitar a contratagio de horas
docentes e maior investimento em construgoes escolares.

Quanto a redugio do tamanho das turmas, hd exemplos de colégios e
paises que obtém resultados muito bons com o ndmero estabelecido dentro
do padrio existente no Chile ou mesmo com mais alunos por turma. Antes
que reduzir o tamanho das turmas e na medida em que se disponha de mais
recursos para docentes, tais recursos deveriam ser destinados a financiar o
tempo para trabalho em equipe e atividades ndo letivas.

4. Ver Education at a glance (OCDE, 2002). Para uma série histérica, ver Arellano (2000).

a qualidade da educagdo no Chile
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A prioridade para investimento de recursos adicionais deveria recair na
continuidade do aumento da cobertura da educagao pré-escolar, por seus efei-
tos positivos tanto na eqiiidade como na aprendizagem (h4 coincidéncia nos
estudos sobre o impacto positivo da educagao pré-escolar sobre os resultados
no sistema escolar).’

A outra prioridade para investimento de recursos adicionais ¢ a sub-
vengao diferenciada, com um valor mais alto para alunos de menores rendas
que faga uma discriminagdo positiva mais marcante a favor de quem tém
maiores caréncias. Mais adiante, discutimos essa questdo. Depois de escrito
este documento, foi enviado um projeto de lei a0 Congresso Nacional sobre

subvencio diferencial que vai nessa mesma linha.

I.2 Docentes e diretores, atores fundamentais: melhorar
sua preparagdo e sele¢do

Um ator-chave do processo educacional é o docente. Todo pai sabe como
¢ importante o professor de seu filho.°

Por isso, quase todas as iniciativas que se proponham a melhorar a qua-
lidade precisam tratar da formagio dos docentes, tanto da qualidade das ins-
tituigdes formadoras dos futuros educadores, como dos programas de aper-
feicoamento docente. Também se poderia incluir nessa categoria uma
iniciativa um tanto polémica que significa abrir a docéncia a outros profissio-
nais com maior treinamento do que os docentes.

Nos tdltimos anos, realizou-se um amplo programa de aperfeicoamento
docente. No entanto, eles sio de qualidade muito dispar e por isso é preciso
aumentar as exigéncias de qualidade dos programas oferecidos e a avaliagao de
seus resultados.

Nos dados provenientes do TIMSS pode-se observar que nossos docentes
se sentem inseguros nas matérias que ensinam. Os dados das avalia¢es docen-
tes realizadas nos tltimos dois anos confirmam essa situagao e mostram que a
dimensdo mais débil da preparagio de nossos docentes ¢ a da disciplina que
lecionardo. Entre certos professores existe mesmo fatalismo e desesperanga

5. Em Mizala, Romaguera ¢ Ostoic (2004) encontra-se um efeito positivo nos resultados

SIMCE de 4° bisico.

6. Além da apreciagdo dos pais e da experiéncia comum de quem teve responsabilidade no
sistema escolar, os estudos internacionais encontram evidéncia bastante sélida nesse sen-
tido. Hanushek foi um dos autores que contribuiram com evidéncias nesse sentido.



quanto ao que podem conseguir. Imaginemos o que aconteceria se os médicos
fossem fatalistas em relagao a possibilidade de melhorar seus pacientes.

Um ponto critico, por suas repercussdes futuras, é a formagao inicial dos
docentes. Nela existe atualmente um completo lissez faire. Entregam-se titu-
los de professores em programas a distincia ou de finais de semana que difi-
cilmente preparam professores capazes de dar uma educagio de alta qualida-
de. Mesmo nos programas que exigem presenga, nao se modernizaram os
curriculos e a preparagdo nas disciplinas que os futuros docentes lecionarao ¢é
insuficiente para permitir uma educagio de exceléncia. Nesse campo, o apoio
das politicas publicas foi menor do que o registrado no aperfeicoamento em
servigo.” E urgente e estratégico dar muito maior atengao s escolas formado-
ras dos futuros docentes: fixagao de padrées, atribui¢o de créditos, avaliagao
de seus egressos. Uma prova nacional para os formados, ainda que voluntiria,
mas que seja reconhecida pelos empregadores, poderia contribuir para exigir
maior qualidade da formagio inicial dos docentes.®

Em termos de recursos, o Ministério de Educa¢ao deveria destinar por
estudante de pedagogia uma quantia a0 menos equivalente a que destina a
programas de aperfeicoamento docente por professor ativo. A melhoria da
formacio inicial tem altissima prioridade, embora seu efeito sé seja observa-
do a médio prazo.’

O aperfeigoamento permanente estd muito enraizado na cultura docen-
te e se deveria aproveitar mais sua potencialidade transformadora, concen-
trar-se nos temas fundamentais: fortalecimento das disciplinas e diddticas
especificas, em vez de distrair-se em uma série de questdes nao essenciais.
Isso supde boa escolha e avaliagiao do aperfeicoamento e boa capacidade das
entidades capacitadoras. Para isso também contribuiria no curto prazo a me-
lhora das escolas de educagio. Nesse mesmo 4mbito, devem-se incluir os es-
forgos pela difusio de melhores praticas e o intercAmbio e apoio entre docen-
tes através de redes.

7. Em Avalos (2002) pode-se ver uma apresentagio e andlise dos esforgos de formagio ini-
cial realizados no final dos anos 90. Ver também Avalos (2004).

8. Nos EUA, por exemplo, durante os anos 90, generalizou-se a exigéncia de um exame na
disciplina que os novos docentes lecionam para poder receber o credenciamento que lhes

permite ensinar (FEISTRITZER, 1999).

9. A tendéncia internacional é aumentar a preparagio dos docentes nas disciplinas que lecio-
nardo. Isso se traduz no aumento da propor¢io do curriculo dedicado a disciplina e na
crescente admissdo de alunos ja formados na disciplina que ensinardo. Ver, por exemplo,
Feistritzer (1999).

a qualidade da educagdo no Chile
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Nos préximos anos, surgirdo inovagdes e avangos importantes na drea
pedagdgica, provenientes das pesquisas em curso sobre como aprendemos e
sobre o funcionamento do cérebro. Somente um bom sistema de transmissio
desses conhecimentos aos professores permitird que nos beneficiemos desses
resultados e das mudangas tecnoldgicas e inovagoes associadas.

Quanto ao recrutamento e selecio de docentes e diretores, pode-se dizer
que, com raras excegoes, a selecio e administragio de pessoal nos colégios ¢
muito amadora e pouco profissional. Isso vale especialmente para o caso das
escolas municipais. A profissionaliza¢do da administragdo de recursos huma-
nos ¢ uma das questdes importantes em que € indispensdvel avancar. Isso vale
tanto para a educacio particular, que tem poucas regulamentagdes, como para
a municipal, que, mesmo dentro do marco das regulamentagbes existentes,
pode melhorar a administragao dos recursos humanos.

Um estudo sobre as caracterfsticas das escolas eficazes, definidas como
aquelas que atendem alunos de poucos recursos e que conseguem resultados
compardveis as melhores escolas do pafs, mostra que elas se destacam pela boa
administracio de seus recursos humanos.!°

O mesmo vale para a avaliagdo docente. Devido & pouca tradi¢io de ava-
liagdo docente no pais, hé falta de capacidades profissionais para realizar uma
boa avaliagio e auséncia de cultura de avaliagio. Nos dltimos anos, houve
avangos importantes que vao rompendo temores e oposi¢coes histéricas, mas
ainda sao insuficientes em termos de alcance e feedback sobre a atividade coti-
diana na escola.

A supervisao e avaliagio docente s3o elementos indispensdveis de um sis-
tema que busca melhorar sua qualidade, independente de qual seja a organi-
zagdo do sistema educacional. De sua eficicia dependerio em uma medida
importante os resultados obtidos. A falta de um bom sistema de supervisio e
avaliagdo que oriente o docente e que o ajude a corrigir seu trabalho equivale
a navegar sem instrumentos.

A renda dos docentes aumentou de maneira sustentada nos ultimos
quinze anos, superando a situagdo de crise do setor. Ela chegava a tal ponto
que havia decaido seriamente o interesse dos jovens pela carreira de pedago-
gia. Essa situa¢do foi superada e nos dltimos anos melhoraram os anteceden-
tes académicos dos jovens que postulam essa carreira.

10.  Ver a esse respeito o estudo da UNICEF (2004) realizado por Bellei, Mufioz, Pérez e
Raczynski.



Se compararmos em nivel internacional as remuneragdes docentes no
Chile relativas 4 renda média do palis, elas estao em um nivel similar ao dos
paises industrializados. No Chile, um professor com quinze anos de expe-
riéncia tem uma renda de pouco mais de 1,3 vezes o PIB por habitante, pra-
ticamente equivalente 3 dos paises da OCDE. Somente em cinco paises
industrializados essa relagdo ¢ superada 1,5 vezes (Alemanha, Japao, Coréia,
Suica, Portugal). Tudo indica que a renda ji ndo ¢ o elemento mais critico em
relagao aos docentes e que, ao contrdrio, hd muito que ganhar em sua prepa-
ragao e gestao.

A educagio é uma atividade que se baseia principalmente na atividade
profissional de seu pessoal. E indispensével profissionalizar a selegio e a ava-
liagdo de diretores e docentes. Isso ocorrerd de maneira sistemdtica somente se
houver o respaldo de uma organizagdo do sistema que esteja centrada na qua-
lidade e, portanto, busque selecionar os que mais contribuem para ela e pro-
cure avaliar o grau com que cada docente e cada equipe estd contribuindo
para uma educacio de qualidade.

|.3 Organizagdo do sistema: uma dimensdo fundamental

Ha4 viérias questdes a considerar. Aqui nos concentramos em trés: a estru-
tura administrativo-organizacional, a estrutura de incentivos e as regulamen-
taghes associadas.

Estrutura administrativo-organizacional

O sistema escolar chileno estd organizado com base em mantenedores
municipais ou privados. H4 grande facilidade de entrada no sistema (criagao
de novos colégios) e houve até agora uma demanda crescente de matricula,
que declinard nos préximos anos pelos éxitos j4 obtidos na universalizagao da
cobertura e pelas proje¢oes de menor crescimento demogriéfico.

A organizagio atual tem o mérito de ser altamente descentralizada. As
opgoes tedricas de reforma seriam dar autonomia completa as escolas, o que
apresenta o problema da escala muito pequena de atividades que se consegue
em cada colégio e os limites que isso impde para a realizacio de atividades que
elevem a qualidade. Essas atividades geralmente requerem uma escala maior do
que a de um colégio. E preciso capacidades que sio muito dificeis de conseguir
quando se trata de um colégio isolado. De fato, atualmente este é um proble-
ma, ja que a escala para um nimero alto de mantenedores ¢ bastante baixa.

a qualidade da educagdo no Chile
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Por isso, ndo parece recomenddvel a autonomia total das escolas, o que
nao se contrapde a delegagdo de responsabilidades por parte dos mantenedo-
res e maiores graus de autonomia. Em todo caso, no parece conveniente uma
descentralizagdo adicional sem antes completar o sistema de accountability
que examinaremos mais adiante.

Por outro lado, em nivel regional ou provincial, nao hd nenhuma tra-
di¢do de organizagbes que administrem colégios e ndo hd vantagens em crié-
las com o fim de situar nesse nivel a administracio escolar.

Em suma, n3o vemos na reorganiza¢ao da atual estrutura de mantene-
dores o fator de mudanga para conseguir uma organizag¢io do sistema mais
orientada para a qualidade.

Uma anomalia de nosso sistema que deve ser corrigida é que os munici-
pios estdo encarregados dos aspectos administrativos e o Ministério de
Educagao mantém a responsabilidade do lado técnico-pedagégico. Essa “fra-
tura” dilui a responsabilidade do municipio pelos resultados da aprendizagem.
O mantenedor municipal ou particular deve ser o dltimo responsdvel da
gestao educacional de seus colégios, e para isso é fundamental que os interlo-
cutores privilegiados do Ministério sejam os mantenedores e nao os colégios.
Atualmente, existe a entrada livre do Ministério nos colégios, sem que o man-
tenedor se inteire do que se disse nem das exigéncias estabelecidas, que mui-
tas vezes podem até alterar as disposi¢des e programagdes que o mantenedor
tem para suas escolas. O impacto do trabalho do Ministério pode ser mais efe-
tivo se contribuir para fortalecer a capacidade técnica do mantenedor, ji que
vai redundar em resultados para todos os colégios que dependem dele.

Alguém tem de ser o responsdvel tltimo dos resultados nas escolas e este
deve ser o mantenedor, o qual, por sua vez, delega responsabilidades as esco-
las. Nao € o que ocorre no setor municipal devido a “fratura” que faz com que
o Ministério se relacione diretamente com os estabelecimentos e até com os
docentes.!!

Essa mudanga significa reorientar a agao do Ministério para os mantene-
dores e, através deles, para as escolas. Naturalmente isso requer que os muni-
cipios se tornem ao mesmo tempo responsdveis pelos resultados pedagdgicos
de suas escolas.

11. Por trés disso existem razdes histéricas. Em primeiro lugar, quando os estabelecimentos
foram transferidos aos municipios, eles receberam apenas a gestao administrativa e o
Ministério reteve a responsabilidade pelo aspecto pedagégico. Posteriormente, com a
volta & democracia, isso foi mantido e acentuado, j4 que nos primeiros anos, até¢ 1992, as
autoridades municipais haviam sido designadas pelo governo militar.



Estrutura de responsabilidades: quais sdo as conseqtiéncias da qualidade do
resultado escolar? Quais sGo as motivagées para os que tomam as decisées?

Em um sistema descentralizado como o chileno, as motivagoes e seu ali-
nhamento com os objetivos de melhoria da qualidade tém uma importincia
decisiva. As conseqiiéncias que tém os resultados para os diretores e atores que
estdao a cargo das escolas (accountability) sio de grande importincia, j& que
afetam suas prioridades, suas decisdes e suas agdes. Sao conseqiiéncias para os
mantenedores: municipios, particulares subvencionados com e sem fins lucra-
tivos, particulares pagos.

Também h4 motivagoes e conseqiiéncias que influem sobre os atores princi-
pais: os docentes e diretores. Essas conseqiiéncias s@o determinadas em uma medi-
da importante pelos mantenedores e sio resultado dos fatores que os movem.!?

Podemos fazer um breve balango dos fatores predominantes que influem
nas decis6es dos atores principais.

*  Nas escolas municipais: o prefeito e o0 Departamento de Administragao
Educacional (DAEM) ou a corporagio que administra a educagio estao
bastante identificados com os interesses corporativos dos docentes. Do
mesmo modo, s3o importantes para eles as oportunidades de trabalho
que o sistema escolar dé a seus partiddrios. A sustentabilidade econémi-
ca é outra de suas preocupagdes; portanto, buscam evitar quedas de
matricula, j4 que suas rendas estdo diretamente associadas aos alunos que
freqiientam as aulas. A pouca importincia atribuida aos resultados da
aprendizagem se agrava com a fratura entre o administrativo e o técnico
pedagdgico a que fizemos referéncia.

*  Nas escolas particulares com fins lucrativos: o resultado econémico ¢ um
dos objetivos importantes, o qual, por sua vez, tem de estar associado a
conseguir uma percepgao positiva dos pais, a disposi¢ao destes de fazer
contribui¢des extras e a uma boa disciplina entre os docentes.

12. A importancia dos incentivos e da organizagdo do sistema foi esgrimida como uma das
causas que explicam a pouca relagio que se encontra nos estudos empiricos entre os insu-
mos e os resultados medidos em termos de aprendizagem dos alunos. Nos EUA, por
exemplo, em cerca de noventa estudos que avaliam a relagdo entre insumos (recursos
financeiros, nimero de alunos por professor, preparagio do professor etc.), a imensa
maioria ndo encontra relagio positiva com os resultados. E possivel, entdo, que em alguns
colégios os recursos sejam bem usados, em outros mal usados e, portanto, na média, mais
recursos nio se traduzam em melhoras de qualidade (HANUSHEK, 2002).

a qualidade da educagdo no Chile
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*  Nas escolas particulares filantrépicas: preocupam a sustentabilidade
econdmica e os objetivos filantrépicos, geralmente associados a formagao
em valores.

No sistema niao hd beneficios econémicos associados aos resultados em
termos de aprendizagem (os beneficios da subvengao por freqiiéncia estdo
associados estritamente 2 freqiiéncia as aulas, ou seja, & participagdao no pro-
cesso escolar e nao a aprendizagem dos alunos).

Nio h4 fechamento de colégios nem sangdes por mau desempenho (as
vezes hd fechamentos voluntdrios, como resultado da perda progressiva de
alunos), mas o Ministério de Educagio nao tem atribui¢ées para fechar colé-
gios por seu mau desempenho.

Os resultados das avaliagdes de aprendizagem indicam que existem
importantes diferencas entre colégios. Referimo-nos a diferencas que nao se
explicam pelo nivel socioecondmico das familias nem pelos recursos de que
dispde o colégio.!? Essas diferengas devem ser motivo de preocupagio (por-
que existem diferengas demais e, portanto, demasiado risco) e também de
esperanca: ¢ possivel conseguir bons resultados com os recursos existentes.

O SNED' ¢ o tnico beneficio econémico associado a resultados da
escola, mas é pequeno em montante ¢ muito geral em sua associagao com as
aghes concretas e com a prdtica didria na escola.

O novo sistema de avaliagio e exceléncia docente estd mais dirigido a
reconhecer professores destacados do que suas praticas e resultados.

O sistema chileno — baseado em um pagamento por aluno e na liber-
dade para os pais de definir o colégio em que matriculam seus filhos o qual,
portanto, receberd financiamento estatal — tem a vantagem de dar a opgao
de escolha do colégio a maioria dos pais. Trata-se de um instrumento pode-
roso. Do mesmo modo, os pais possuem um recurso de tltima instincia,
que ¢ retirar os filhos quando o colégio nao oferece o que consideram ade-
quado e quando estao descontentes. Mas deve-se destacar que se trata de
um recurso extremo ao qual se recorre em dltima instincia, j4 que os pais

13. De acordo com o estudo de Mizala, Romaguera e Ostoic (2004) com dados do SIMCE
de 4° bésico de 1999, 26% da variincia no SIMCE ocorrem entre colégios. Essa dife-
renga entre colégios estd associada em um grau importante 4 diferenca de nivel socioe-
condémico médio do colégio. Isso ¢ importante para o projeto da subvengio diferencada.

14.  SNED ¢ um sistema de avaliagio do desempenho das escolas criado em 1976, em virtu-
de do qual se concede um beneficio econémico de 25% aos docentes de escolas que con-
seguem um maior progresso.



tém consciéncia do custo que geralmente representa para os filhos a
mudanca de escola.®

No entanto, nem os pais nem os alunos tém uma avalia¢ao externa ao
colégio de seus resultados em termos de aprendizagem. A principal infor-
magao sobre o éxito dos alunos em termos de aprendizagem ¢ entregue por
meio das avaliagoes e notas dadas pelos préprios professores.!® Nio existe
avaliagdo externa ao colégio, com a exce¢io do SIMCE, que ndo é anual e
que se refere ao curso, e nao a cada aluno. A dnica prova externa ao colé-
gio com conseqiiéncias para os alunos em nosso sistema ¢ a prova para
admissdo a universidade (PSU), a qual se realiza ao término da etapa esco-
lar e, portanto, quando j4 hd muito pouco que se possa fazer para reparar
as deficiéncias.

Sabemos que houve uma progressiva inflacio de notas e sabemos que hd
uma enorme disparidade nos critérios para usar a escala de notas entre colé-
gios e entre professores. Mais ainda, hd evidéncias recentes que indicam que
os docentes estao pouco preparados para utilizar adequadamente as avaliagoes
de seus alunos. Com efeito, a avaliagao docente realizada pela primeira vez em
2004 revelou que, nos portfolios preparados pelos professores, a qualificagao
mais baixa foi em “qualidade do procedimento para avaliar seus alunos e uso
dos resultados dessas avaliagbes” (informe CPIP).

Se n3o h4 um sistema externo objetivo de medi¢ao de qualidade enten-
dida como progresso nas aprendizagens, dificilmente os atores poderdo atuar
para melhorar a qualidade. Um sistema de medi¢ao externa de qualidade per-
mitiria estabelecer exigéncias minimas aos mantenedores como requisito para
receber a subvengio, além de criar mecanismos de sangao que poderiam che-
gar ao cancelamento da licenga (possibilidade de fechar colégios que nao me-

15.  As vezes se argumenta que as possibilidades de escolha dos pais sio muito limitadas. Das
respostas dadas pelos pais de segundo médio por ocasido do SIMCE 2003, verifica-se que
apenas 4% respondem que ¢ o tnico estabelecimento no municipio e 8% dizem que nio
tiveram opgdes porque € o tnico colégio em que permaneceu. Por diferenca, se poderia
concluir que 88% tiveram opgdes. Essa proporgio se reduz para 24% no grupo socioe-
condmico baixo, integrado por 19% dos alunos. Ver MINEDUC, Informe provas
SIMCE 2° médio, 2003.

16. Quando se consultaram os pais dos alunos de 2° médio sobre os critérios levados em
conta para escolher o colégio no qual estdo seus filhos, as razdes foram de conveniéncia:
custo de acordo com as possibilidades (50%), proximidade de casa (36%), valores que
oferece o colégio (44%) e seu prestigio (45%). A minoria declara ter considerado os resul-
tados do SIMCE (5%) ou as provas de ingresso na universidade (11%). Ver MINEDUC,
Informe provas SIMCE 2° médio, 2003.

a qualidade da educagdo no Chile
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lhoram).!” No mesmo sentido, se poderiam desenvolver mecanismos de cer-
tificagdo e credenciamento de estabelecimentos que contribuiriam para me-
lhorar a informagio e incentivar as melhorias de qualidade.

Sendo assim, ¢ urgente introduzir um sistema de medigdo externa de
resultados com conseqiiéncias para os alunos. Isso permitird ordenar o fun-
cionamento do sistema de acordo com os resultados esperados. Todos os sis-
temas descentralizados que conseguem bons resultados tém um sistema de
avaliagdo de qualidade externo ao colégio.

A medi¢ao de resultados requer o estabelecimento de padrées que defi-
nem o que se espera da aprendizagem dos alunos nas distintas etapas do pro-
cesso escolar.

Em nossa opinido, a fixa¢ao de padrdes e a avaliagao externa da aprendi-
zagem dos estudantes ¢ hoje a iniciativa de maior prioridade para elevar a qua-
lidade. Essa prioridade ¢, ademais, uma das constantes nas reformas e nas
politicas educacionais dos paises industrializados nos dltimos quinze a vinte
anos. A tendéncia internacional ¢ mudar a énfase dos insumos para os resul-
tados (aprendizagens). Veja-se, por exemplo, o estudo internacional referido a
seis paises com altos resultados promovido pela Alemanha, em vista de seus
resultados insatisfatérios na dltima prova PISA, What makes school systems per-
Jform? Seeing school systems through the prism of PISA (OCDE 2004); ver tam-
bém Copenhagen Consensus Challenge Paper 2004 Towards a new consensus for
addressing the global challenge of the lack of education (PRITCHETT, 2004); e
World Development Report (BANCO MUNDIAL, 2004).

A Inglaterra descentralizou fortemente o sistema nos anos 80, estabeleceu
um curriculo nacional, padroes nacionais e exames e inspe¢do externa.
Segundo um estudo recente,'® desde 1997 os resultados parecem ter melhora-
do. Embora entre 1997 e 2001 o gasto em educagio tenha estacionado, os
resultados em termos de aprendizagem dos alunos melhoraram de uma manei-
ra que nao se via em trinta anos. Uma razao poderosa para isso teria sido o esta-
belecimento de padroes nacionais em um contexto de descentralizacao.

Em geral, os paises europeus estdo enfatizando a fixagdo de padrdes, os exa-
mes externos e o aumento da accountability dos atores no sistema educacional.

17.  No caso inglés, o sistema de supervisao através do OFTSED, que desempenha um papel
importante no controle de qualidade do sistema, contempla a categoria de escolas em
observagio, que, se ndo superam suas deficiéncias em um prazo determinado, correm o
risco de serem fechadas.

18. H. Glennerster (2002), United Kingdom Education 1997-2001, Oxford Review of
Economic Policy, v. 18, n 2.



Em um informe recente que compara a avalia¢io de centros escolares na
Europa, se conclui que, em conseqiiéncia do que consideram as duas princi-
pais reformas das duas dltimas décadas — descentraliza¢ao da gestao e fixagao
de objetivos nacionais de aprendizagem —, cresceu a importincia da avaliagdo
da qualidade tanto dos processos como dos resultados. Na maioria dos casos,
a avaliagdo externa desempenha um papel central. Em Eurodyce (2004),
pode-se ver uma andlise comparativa detalhada das préticas nos paises euro-
peus da avalia¢io de qualidade.

Nos EUA, a recente legislagao parte do suposto de que para melhorar a
qualidade ¢ preciso melhorar a avaliagdo e as exigéncias. Em 2001, para reno-
var a Lei de Educagdo Primdria e Secunddria (ESEA) foi aprovado o No Child
Left Behind. Por essas novas disposicoes, o governo federal estabelece nume-
rosas exigéncias de avaliacio e accountability aos estados como requisito para
conceder fundos federais 3 educagio.'”

No informe Revisiting what States are doing to improve the quality of tea-
ching: Am update on patterns and trends?® conclui-se que os estados estio espe-
cialmente ativos na fixa¢ao de padroes e na medigao de resultados de apren-
dizagem. Estudos recentes encontram um impacto positivo dos sistemas de
accountability sobre os sucessos de aprendizagem dos estudantes quando se
comparam diferentes estados nos EUA segundo o uso e as conseqiiéncias deri-
vadas da medigio de resultados.?!

A avaliagao externa e a determinagio de padrées de avaliagio estdo pre-
sentes em quase todos os esforcos para melhorar a qualidade da educagio nos
paises industrializados.

Um argumento que s vezes se apresenta contra estas iniciativas ¢ seu alto
custo. O certo é que, posto em perspectiva, o custo do exame externo e da
medi¢do de resultados ¢ pequeno. Nos EUA e na Holanda, estimou-se em
menos da metade de um por mil do que se gasta em educagio primdria e

secunddria.??

19. A resposta do setor privado para desenvolver instrumentos de medi¢ao pode ser vista em
The Education Economy 132.

20. Center for the Study of Teaching and Policy, University of Washington, fevereiro 2001.
21. Hanushek e Raymond (2004).

22. Caroline M. Hoxby (2002), The Cost of Accountability NBER WP e Europe - Pilot pro-
ject “Avaliating quality in school education” (http://europa.eu.int/comm/education/pole-

du/finalrep/rep.pdf).
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As agéncias responséveis pela avaliagio caracterizam-se por serem alta-
mente profissionais, de tal forma que dao garantias de independéncia e ido-
neidade do exame e da avaliagao que realizam. Apesar dos grandes progressos
obtidos nas equipes encarregadas de medigao de qualidade no Ministério de
Educagao nos tltimos anos, trata-se de uma dimensio que se deve continuar
fortalecendo em nosso pais.

Em sintese, a falta de padroes e de avaliagio externa dos resultados da
aprendizagem dos alunos é um grave vazio do sistema escolar chileno.
Enquanto nio se preencher este vazio, nio existirao incentivos claros para
melhorar a qualidade. A experiéncia de mais de vinte anos com provas
SIMCE, nossa participagao em avaliagdes internacionais e um curriculo atua-
lizado nos deixam em excelente condi¢do para preencher este vazio.

Liberdade de regulamentagdes

Freqiientemente as dificuldades para melhorar a qualidade so associadas
as restri¢oes legais e normativas que atingem o sistema. Sustenta-se que a li-
berdade de gestao permitida pelas regulamentagoes existentes ¢ muito limita-
da e, portanto, os colégios nio podem ser bem administrados (pelas limita-
¢oes do estatuto docente), porque a subvengao ¢ dirigida. Acrescenta-se que a
entrega de materiais pedagdgicos e dos programas de apoio deveria ser subs-
tituida por subvengdo indiscriminada, que se devem reduzir a0 minimo as
normas ministeriais etc.?3

Embora seja certo que prevalece em nossa tradigio uma énfase excessiva
nas normas muito especificas impostas pelo Estado e que, sujeito 2 adogio das
medidas que foram indicadas mais acima, se deveria avangar na concessao de
mais autonomia de gestdao aos mantenedores ¢ diretores de colégios, a real
importincia dessa questao nos atuais resultados ¢ discutivel.?

Na verdade, nos estabelecimentos particulares que nao tém limita¢oes
importantes no manejo dos recursos humanos e que nio estdo sujeitos a
outras restricdes que atingem as escolas municipais, a qualidade nao é marca-

23. Este ¢ o diagnéstico que prevalece na maioria dos artigos incluidos em Libertad y
Desarrollo. Ideas para una educacion de calidad (2002).

24. Boa parte das regulamentagées e de suas disposi¢oes obedece a desconfianga das autori-
dades quanto as motivagoes e a estrutura de incentivos vigentes, o que estaria na base de
comportamentos que sio recusados pelas autoridades e que se quer modificar com a regu-
lamentagao.



damente superior quando se comparam estabelecimentos que atendem a gru-
pos compardveis.

Somente na medida em que se complete o atual sistema descentralizado
com os padrdes e a avaliagdo externa, e se alinhem assim os incentivos com a
qualidade, serd conveniente dar mais autonomia e eliminar regulamentagoes
que surgiram precisamente como tentativas de resposta ao atual sistema de
descentralizagdo incompleto.

Na medida em que existam padrdes e avaliagao externa da aprendizagem
com conseqiiéncias, o sistema se orientard em fungio deles e a tomada de
decisoes girard nessa dire¢o: os critérios de selecdo, avaliagio, remuneragio,
capacitagdo, promogao, demissio e toda a gestdo de recursos humanos terao
essa orientagdo. Isso leva a que o mantenedor/diretor tenha que responder
pelos resultados de seu colégio e nio por outros fatores.

Em suma, frente as duas correntes opostas quanto ao que se deve fazer
para melhorar qualidade — desregular (o modelo descentralizado nao deu os
resultados buscados porque foi limitado em sua operagio) e regular mais (os
problemas sao por falta de controle do Ministério) — a resposta é: padroes e
avaliagdo externa.

O modelo de descentralizagio de 1981 depositava toda a confianga na
competi¢ao e no controle que os pais fariam da qualidade do colégio em que
matriculavam seus filhos. Nao obstante, o sistema de subvengao é mais eficaz
para elevar a cobertura e o acesso ao sistema do que para assegurar a qualida-
de. Os pais, a parte o fato de que muitas vezes sofrem limitagoes para mudar
os filhos de colégio, ndo tém boas informagoes sobre a aprendizagem que eles
recebem. Na realidade, a principal e, as vezes, dnica informagio que recebem
¢ a dos préprios professores de seus filhos.

Sabemos que os problemas de mercado e da competigdo se agudizam
quanto menos padronizdvel e compardvel ¢ a qualidade do produto (nesse
caso, nao sabemos quanto depende do resultado da crianga e quanto do colé-
gio) e quanto mais infreqiientemente tomemos decisdes (matricula).

No modelo de Estado docente, este controla todo o sistema e administra
de forma centralizada as institui¢bes escolares ou, caso contrério, estabelece
normas detalhadas para o funcionamento das escolas.

As politicas posteriores a 1990 mantiveram a descentralizagdo e a pos-
sibilidade dos pais de escolher colégio, aumentaram significativamente os
recursos ¢ melhoraram o sistema de controle de qualidade, com uma
maior difusdo e melhora na qualidade técnica das provas SIMCE. As tni-
cas medigdes externas de qualidade existentes sao a PSU, as provas de

a qualidade da educagdo no Chile
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admissio para estudantes aos colégios de alto rendimento e o SIMCE, que
nao tem conseqiiéncias para o estudante. Toda a avaliagdo existente fica a
critério do colégio e, muitas vezes, a critério exclusivo de cada professor.
Sem duvida, pode faltar mais regulamentagio em algumas coisas e menos
em outras, mas o principal déficit estd na avaliagdo externa da aprendiza-
gem dos estudantes.

Avaliar requer padroes e metas. Necessariamente, isso significa que se
impdem exigéncias e que alguns reclamam que se atenta contra a liberdade de
ensino (embora nao possa haver liberdade, por exemplo, com relagao a neces-
sidade de os estudantes aprenderem a ler satisfatoriamente...; mas pode haver
com respeito a forma como se lhes ajuda a aprender).

Um exemplo de como iniciar este caminho de avaliagio externa ¢ esta-
belecer que os estudantes deveriam obter um nivel minimo no SIMCE de 4°
basico e que o resultado do SIMCE de 2° médio serd considerado para a
entrada na universidade.

Nossa conclusio é que nio haverd melhorias na qualidade em um sis-
tema tao descentralizado como o chileno enquanto nio forem introduzi-
das avaliagbes externas de qualidade, com conseqiiéncias para alunos e
mantenedores.

I.4 Melhorar a gestdo, a organizacdo do processo escolar
e seus procedimentos

O problema n3o ¢ apenas de bons docentes e diretores e de motivagdes
alinhadas com a qualidade. H4 processos fundamentais que devem ser orien-
tados para alcangar as aprendizagem desejada. O curriculo, os programas de
estudo e a pedagogia sio questdes essenciais. A recente renovagio do marco
curricular ainda estd em processo para conseguir sua implementagio de
maneira efetiva em todo o sistema. Sem duivida, a conclusio desse processo
assume uma alta prioridade.

H4 virios exemplos de préticas que seria valioso difundir no sistema:

*  DParticipagdo em redes. Como ji mencionamos, as escolas isoladas tém
uma escala de operagio que nio permite instalar sistemas de avaliagio,
controle de qualidade, aperfeicoamento docente, revisaio de métodos
pedagdgicos etc., necessdrios para conseguir uma educagio de qualidade.
Isso exige que as escolas fagam parte de redes em que se compartilhem
esses elementos essenciais. Trata-se de uma tendéncia recente entre as



escolas privadas e que ¢ rara entre as escolas que pertencem ao mesmo
municipio. Os departamentos de educagao municipal (DAEM) dedi-
cam-se quase exclusivamente a questdes de tipo administrativo.

*  Seria possivel mencionar numerosos outros temas muito importantes,
como o relativo aos valores presentes na escola, clima escolar, a conexao
da escola com a comunidade, o envolvimento da familia, mas quisemos
enfatizar aqui os principais déficits e conseqiientes prioridades. Mais
ainda, acreditamos que para melhorar os resultados da aprendizagem ¢
necessdrio que as iniciativas que o Ministério de Educa¢iao empreende
sejam mais focadas nesses resultados. A grande quantidade e variedade de
iniciativas, cada uma valiosa em si mesma, aumenta o risco de se perder
o foco sobre o principal.

2. EQUIDADE

rata-se de uma prioridade permanente desde 1990. Ela se refletiu, em pri-
T meiro lugar, na énfase e nos importantes progressos obtidos no acesso e na
cobertura escolar. E dificil existir uma iniqiiidade maior do que a sofrida pelos
que ficam a margem do sistema escolar porque nao entram ou nio conseguem
permanecer nele. Depois dos avangos neste campo, a prioridade ¢ o acesso a
educagio pré-escolar.

A medida que se consegue universalizar o acesso 2 educagio, a iniqiiida-
de se reflete na baixa qualidade da educa¢ao que recebem muitos alunos e que
se traduz no fato de que nio alcancam os resultados educacionais que lhes
permitam uma inser¢ao social e profissional.

Além do aumento de cobertura e reten¢io dos alunos de baixa renda, a
outra maneira de buscar a eqiiidade tem sido dar prioridade aos alunos mais
vulnerdveis em todos os novos programas de apoio e refor¢o. Assim foi com
as escolas do P900, com o programa especial para as escolas do setor rural,
com a prioridade para a instalacio da rede enlaces, na distribui¢ao de mate-
riais pedagdgicos e textos, na preferéncia para o ingresso na jornada escolar
completa etc.

Nesse sentido, estd pendente a subvencio diferenciada. E uma idéia que
sempre recebe um amplo consenso. A maneira de implementar a subvengio
diferenciada pode gerar resultados bem diferentes. De acordo com uma anj-
lise que fizemos anteriormente, a forma mais eficaz é uma subvencao ao aluno
para que sua familia o destine ao colégio que ela escolhe dentre um grupo que
cumpre requisitos de qualidade e missao de integragao.

a qualidade da educagdo no Chile
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3. ASPIRACOES E EXPECTATIVAS ALTAS COM RESPEITO AO QUE
OS ALUNOS PODEM E DEVEM CONSEGUIR APRENDER

rata-se de um tema para toda a sociedade. Nos paises asidticos, é muito
T importante e parece contribuir de maneira decisiva para a énfase na edu-
cagdo. Cuba pode ser outro exemplo de expectativas altas em relago ao que
se espera que os estudantes aprendam na escola.?®

Os resultados das provas internacionais PISA?® mostram que o uso dos
recursos pedagégicos ¢ mais importante que sua quantidade. Do mesmo
modo, as escolas e paises com sistemas mais eficazes se caracterizam pelas altas
expectativas dos professores quanto ao desempenho que seus alunos podem
obter. Altas expectativas também significam altas exigéncias académicas.?” Os
resultados dependem de maneira crucial da motivagao e do desejo de apren-
der que se desperte neles.

Aqui temos uma tarefa para toda a sociedade. Nao basta haver grande
consenso sobre a importncia da educagio, temos que elevar as expectativas
em relagao ao que devemos obter do sistema e do que nossos alunos podem
conseguir.
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