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INTRODUCCION”

Cuando el tema es la desigualdad, entre un sinfin de injusticias y
realidades inaceptables en el mundo, Brasil ha sido, en las Gltimas
décadas, la gran referencia. Reconocido como el pais con las ma-
yores disparidades del planeta, presenta, al mismo tiempo que lo-
gros tecnolégicos, productivos, académicos, cientificos, culturales,
un conjunto de miserias igualables a los de naciones que han vivido
bajo regimenes absolutistas de opresion, impidiendo el acceso de la
mayor parte de su pueblo a condiciones de vida minimamente acep-
tables. Brasil es un pais de contrastes tan grandes que la condicion
humana de casi 30 millones de personas puede considerarse cues-
tionable. Otra parcela de la poblacion, es decir, mas de 100 millo-
nes de personas, sufren la inestabilidad, el terrorismo, la amenaza
de perder su condicién de ciudadanos. Bajo conceptos como el de
“marginalidad” viven, trabajan, circulan personas que se ven some-

* El presente libro contd con la asesoria de la Profesora Doctora Eveline Bertino
Algebaile, de la Universidad del Estado de Rio de Janeiro, y del Profesor Doctor Nicholas
Davies, de la Universidad Federal Fluminense. Sus aportes fueron fundamentales porque
permitieron alcanzar un mayor rigor en la presentacion de los datos y una ampliacién de los
analisis politicos. A ellos, el reconocimiento por la seriedad y calidad de sus contribuciones.
Sin embargo, la forma en que se presentan las ideas en este texto es absoluta responsabilidad
de la autora.



EL DERECHO A LA EDUCACION EN BRASIL

tidas directamente a la l6gica intempestiva de la explotacion y que,
en realidad, son estructuralmente necesarios para la usura. En una
nacién de aproximadamente 180 millones de habitantes, menos del
5%, 0 sea, unos 9 millones de personas, esta en condiciones de par-
ticipar de la légica que permite disfrutar, en alguna medida, de las
riquezas producidas en este pais.

Este es el escenario en el que se tiene que analizar el derecho
a la educacion en Brasil. Como se vera a lo largo del presente tex-
to, las desigualdades son tan profundas que hablar del derecho a
la educacion implica, por un lado, pensar las diferentes areas de la
vida social, como habitacion, salud, empleo, cultura, entre otras. La
definicién presupuestal es el mejor indicador del abandono de estas
areas y de su entrega a la iniciativa privada, que acaba por convertir-
se en la (nica posibilidad de acceso a servicios que, bajo su mando,
pasan a convertirse en mercancias. Esto, en un marco de pobreza
de mas de 50 millones de brasilefios, significa el no acceso o un ac-
ceso absolutamente precario a los servicios y a las condiciones de
sobrevivencia esenciales en la contemporaneidad. Por otro lado, no
se puede dejar de mencionar que la implementacién de las politi-
cas esta fuertemente marcada por una tradicién corrupta que lleva
a que, aun los recursos que se destinan oficialmente a las diversas
areas, sean en buena parte desviados, y no se apliquen conforme
establecen las leyes federales.

Frente a las precarias condiciones sociales, las inversiones sélo
podrian ser efectivas si se realizaran de acuerdo con las necesidades
especificas de cada regién y de cada grupo social. Las necesidades,
las prioridades, los problemas tienen caracteristicas diferenciadas
que, como se podré observar a lo largo del presente texto, no han
sido consideradas. Las normas legales para el area de la educacién
son generales vy, al ser aplicadas en contextos concretos y dispares,
no inciden en la superacion de las desigualdades, sino que las reafir-
man. El ejemplo mas contundente en este sentido es la constitucién
financiera del fondo que dio soporte a la ensefianza fundamental
entre 1998 y 2006 (FUNDEF). Dicho fondo tiene la misma estructura
para todo el pais, sin prever que un determinado porcentaje puede
significar un valor grande o pequefio, segln el presupuesto local. O
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sea, para una localidad que tiene gran presupuesto, el valor de un
fondo basado en una proporcién de sus ingresos serda mucho mayor,
que para aquella que tiene bajos ingresos. Asi, los estados y muni-
cipios con pocos recursos tendran pocos fondos para la ensefanza
fundamental y confirmaran la precariedad de las condiciones de vida
de su poblacién también en el area de la educacion.

No obstante, tampoco es el del valor presupuesto el que garanti-
za la buena inversion en el area de la educacion. Ademas del debate
sobre la orientacion de los contenidos de los proyectos y de las poli-
ticas, es importante denunciar el desvio presupuestario. Aun cuando
la ley indigue lo minimo que se tiene que invertir en educacién, mu-
chas ocasiones ni siquiera se destina ese monto porque se lo orienta
hacia otras areas. Entonces, aunque los gobiernos tienen autonomia
para definiry adoptar politicas (lo incluye la definicidén presupuestal)
el area de la educacién no se ha beneficiado de ese espacio politico
definido constitucionalmente.

Otro aspecto que debe ser considerado es que la intensidad y la
complejidad de los problemas requeririan proyectos de gran inver-
sién y de largo plazo. Los proyectos aislados y fragmentados que
vienen de los gabinetes de las capitales s6lo han servido para per-
petuar la condicién de pobreza y las desigualdades.

Es imposible buscar sélo en el terreno de la educacién la realiza-
cién de las posibilidades de escolarizacion y de formacion para el
empleo —los dos elementos centrales en la legislacion y en las politi-
cas educativas—ya que ambas presuponen condiciones de vida que
van mas alla del ambito pedagédgico. En ese contexto, el presente tra-
bajo presenta, especificamente dos aspectos: en un primer capitulo
expone las referencias legales para el area de la educacién de Brasil,
vigentes al 2006, las cuales, de manera general, provienen de las
directrices planteadas en la Constitucién Federal de 1988, buscan-
do plantear sus fundamentos histéricos y politicos. En un segundo
capitulo, se consideran las politicas, acciones y programas, dando
énfasis a los efectos que han producido en el campo pedagégico y
constatandose que se han distanciado de la garantia del derecho a
la educacion para la mayoria de la poblacion.
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Como se podra percibir, el texto estd mas orientado a la practi-
ca escolar, como expresion del predominio de la orientacién politica
gubernamental. De esta forma, cuando se discute el derecho a la
educacién en Brasil, sobresale la relacién con la escuela tanto en
términos legales, como financieros y de su implementacién. Por esta
razén, tal ha sido el foco del presente trabajo, sin pretender, con ello,
restringir los espacios educativos al salén de clases.
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CAPITULO 1. REFERENCIAS LEGALES
EN EL AREA DE LA EDUCACION EN BRASIL

REFERENCIAS HISTORICAS

Las leyes brasilefias sobre educacién anteriores a la Constitucién
Federal de 1988 restringian la posibilidad de acceso y permanencia
en la escuela de las clases populares. En el documento legal mas de-
mocratico antes de 1988, la Constitucion Federal de 1946, se lefa: “la
ensefanza primaria oficial es gratuita para todos; la ensefanza ofi-
cial ulterior a la primaria sera impartida para cuantos prueben falta
o insuficiencia de recursos”. En un pais conocido por su inmensa po-
breza y tradicionalmente gobernado por medio de la coercién, asu-
mir que no hay ensefianza para todos es una sentencia de expulsién
de la escuela para la gran mayoria de la poblacién. Al lado de pro-
blemas estructurales de pobreza, desempleo, tenencia de la tierra,
hambre, salud, entre tantos otros, se convive de forma naturalizada
con el hecho que grandes contingentes de la poblacidn no frecuen-
taran la escuela o lo haran de forma limitada tanto en términos del
tiempo como del tipo de estudio al que podran acceder.

En la década del 8o, con la derrota del poder militar instaurado
dictatorialmente en 1964, ademas del enfrentamiento a la arbitrarie-
dad politica, en Brasil se convive con crisis provenientes de la forma
de acumulacién del capital en el pafs. En este contexto, renace el
movimiento social después de dos décadas de brutal y radical opre-
sién, emergiendo demandas de diversa indole, que son expresién de
densos conflictos en diferentes areas: laboral, ambiental, salud, in-
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fancia, indigena, género, afrodescendencia, sexualidad, educacién,
etcétera.

En el caso de las luchas del area de la educacién, es necesario
registrar que, aun en los afos dictatoriales, se fueron produciendo
analisis y cuestionamientos en los foros académicos, a pesar de la
censura de la dictadura. Un ejemplo de esas acciones es el congreso
anual de la Sociedad Brasilefia para el Progreso de la Ciencia (SBPC),
el cual reunia todas las areas académicas, convirtiéndose en un es-
pacio de encuentro nacional, de produccién de anélisis colectivos y
de demostracién de los descontentos silenciados en los salones de
clasesy en las calles. También hay que recordar, especificamente en
el campo de la educacién, a la Conferencia Brasilefia de Educacion.
Durante la dictadura se realizaron tres conferencias y en 1986, en la
IV Conferencia, con la victoria del movimiento popular por elecciones
directas y con el primer gobierno civil después de los afos de hierro,
se consoliddé un movimiento de lucha por una legislacion democrati-
ca en esta area. En esta conferencia se firma la “Carta de Goiania”,*
en la que se sella el compromiso por luchar para que las consignas
historicas por la democratizacion de la educacion escolar, que vienen
desde la década del 30, fueran incorporadas a la Constitucion Federal
gue se estaba elaborando. Las reivindicaciones se centraron en:

» la defensa de la educacién escolar como un derecho de todos y
un deber del Estado;

» el reconocimiento del derecho a la educacién gratuita y laica en
los establecimientos plblicos;

» la definicion de que el dinero plblico sea aplicado sélo a la edu-
cacién publica.

La mayor expresion del peso politico (y comercial) que tiene la
educacién en Brasil es el voluminoso movimiento en torno a esta
area. Tanto el movimiento social en favor de la democratizacion de

1

Goiania es la capital del estado de Goias, ubicado en el centroeste del pais, en

donde se realiz6 la IV Conferencia Brasilefa de Educacion en 1986.
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las politicas publicas, cuanto los representantes de las escuelas
privadas, en ese momento bajo la hegemonia de la Iglesia Catélica,
movilizaron importantes fuerzas. Ambos sectores realizaron una
serie de encuentros y produjeron una serie de documentos, esta-
bleciendo los principios y las propuestas por las que lucharian para
que fuesen incluidas en la nueva Constitucion Federal. El proceso de
construccién de la Constitucion, al contrario de la tradicion totalita-
ria de los militares, fue abierto para que toda la poblacién presenta-
se Enmiendas Constitucionales (EC) firmadas, expresando el peso
politico del grupo de los signatarios. Los documentos de los movi-
mientos sociales circularon para que la poblacién los firmase. Por
lo tanto, antes de entrar en el andlisis del texto constitucional, cabe
presentar algunas de las ideas de los grupos mas relevantes.

Enrelacién con el movimiento a favor de la democratizacion de las
politicas publicas, se puede destacar el debate del Consejo Nacional
de Secretarios de Educacion (CONSED) (secretarios estatales), que
entre 1986 y 1987 enfrentd discusiones sobre las legislaciones rela-
tivas al financiamiento publico destinado a la ensefianza particular.
Ante los eufemismos en torno del concepto de “estatal”, el CONSED
define a la escuela piblica como aquella “creada, mantenida y admi-
nistrada por el poder plblico”. Otro polémico aspecto es la consigna
que la escuela plblica sea laica; el CONSED adhiere a ella enfrentan-
do al grupo politico mas fuerte en el area de la educacion: la Iglesia.
En suma, el CONSED fortalece la consigna de que toda la poblacion
tenga el derecho a una ensenanza publica, gratuita, no confesional
y de buena calidad.

Emerge, también, la defensa de una antigua consigna, la de la
“escuela unitaria”, que proponia una ensefianza para todo el pais
de buena calidad y unificada, entendiendo que la unificacién debe-
ria darse a través de una formacién basica comdn que respete las
diferencias y particularidades, contribuyendo asia combatir las des-
igualdades existentes.

A partir de 1987 se crean en algunas universidades publicas del
pafs los Centros de Estudios y Acompafiamiento de la Asamblea
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Constituyente (CEAC),? para divulgar las informaciones y debates
en torno de la educacion y para elevar a la Asamblea Constituyente
demandas sociales. Fue una importante instancia para dar mayor
transparencia al proceso constituyente y para ampliar los espacios
de participacion en el debate sobre la legislacion educativa.

Todos los movimientos de defensa de la escuela piblica gratuita,
de acceso universal, laica y destinataria (inica del presupuesto pabli-
co se reunieron en un Forum que expresé un enorme avance politico
en el area de la educacién porque sacé esta lucha del ambito corpo-
rativo y la proyect6 a la sociedad como campo colectivo, politico, al
que se le confirié el caracter de prioridad nacional. Este fue el Forum
Nacional en Defensa de la Educacion Piblica y Gratuita (Forum),
que pasé a ser llamado Forum Nacional en Defensa de la Escuela
Publica. Las entidades que constituyeron la Conferencia Brasilefia de
Educacion (CBE) ylaAsociacion Nacionalde DocentesdelaEnsefianza
Superior (ANDES) consiguen aglutinar en el Forum a las siguientes
entidades: Asociacién Nacional de Profesionales de Administracién
Educativa (ANPAE); Confederacion de los Profesores de Brasil (CPB),
Confederacion General de los Trabajadores (CGT), Central Unica de
los Trabajadores (CUT), Federacion de las Asociaciones de Servidores
de las Universidades Brasilefias (FASUBRA), Orden de los Abogados
de Brasil (OAB), Sociedad Brasilefia para el Progreso de la Ciencia
(SBPQ), Sociedad de Estudios y Actividades Filoséficas (SEAF), Unidn
Brasilena de los Estudiantes Secundarios (UBES) y Uni6n Nacional
de los Estudiantes (UNE).

El Forum propuso lo que llegb a ser considerada, histéricamen-
te, como la plataforma mas amplia y avanzada para la educacion.
Ademas de las demandas centrales ya presentadas, fue importante
que se incorporara la prohibicién de la censura, la demanda por la
libertad de manifestacién del pensamiento, por el acceso a la infor-
macion y gestion democréatica de los recursos, sobre todo porque
era un momento en el que se estaban dejando atras los afios dic-
tatoriales. Con el mismo sentido de defender el patrimonio pudblico

2

Cristévao Buarque, Rector de la Universidad de Brasilia en 1987, crea los CEAC,

iniciativa que se extiende a otras universidades publicas del pais.
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y la democratizacion de la educacién, se propone la ampliacién del
presupuesto plblico para esta area, de tal forma que el Gobierno
Federal deberia contribuir por lo menos con 13% de los impuestos,
y los gobiernos estaduales, del Distrito Federal y municipales, por
lo menos, con 25% de los impuestos. Ademas, se establece que 2%
del PIB debe ser para la investigacién. Esta propuesta financiera fue
casi integralmente incorporada, pues en la ley se estableci6 que el
Gobierno Federal tiene que contribuir con el 12 y no el 13%.

En relacién con las escuelas privadas, el Forum condiciona su exis-
tencia no s6lo a que se mantengan con recursos propios, sino a que
obedezcan a criterios como la estabilidad de sus empleados, el piso
salarial nacional, el plan de carrera, las formas participativas dentro
de las escuelas, ademas de que se eliminen los beneficios fiscales.

Los intereses de la iniciativa privada fueron defendidos por
la Confederacién Nacional de los Obispos de Brasil (CNBB), la
Asociacion Catélica de Brasil (ACB) y la Asociacion Brasilefia de
Escuelas Superiores Catdlicas (ABESC), ademas de la Campafia
Nacional de Escuelas comunitarias (CNEC), reunidas en el congreso
de la Federacion Nacional de Estabilidad de la Ensefianza (FENEN),
contando con el apoyo de muchos diputados evangélicos y tradicio-
nales figuras politicas del Congreso Nacional. Su discurso era de de-
fensa de la continuidad del financiamiento pblico de las escuelas
particulares, alegando, una vez mas en la historia, que al Estado le
competia garantizar la escuela publica a los alumnos que no tuvie-
ran recursos. Se puede decir que el movimiento ya consolidado de
empresarios del area de la educacién hizo uso de argumentos tradi-
cionales para justificar el aporte de recursos publicos a la iniciativa
privada, repitiendo el discurso religioso y moralista que prevaleci6
en el siglo xx en Brasil, segln el cual el Estado debe ofrecer medios
para la educacion, dando libertad para que la familia que tenga re-
cursos propios opte por el tipo de educacion que desee. En ese caso,
segln tal discurso, cabe al Estado restituir a tales familias sus con-
tribuciones fiscales, apoyando a la escuela privada. En ese mismo
sentido, se apeld al principio de la democracia para combatir la con-
signa de “dinero plblico para las escuelas publicas”, arguyendo que
la educacién es un servicio de responsabilidad de la familia y que el
Estado tiene que contemplar a todos los contribuyentes, mantenien-
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do, de esa manera, el derecho de que todos puedan participar del
fondo publico. Por otro lado, utilizando la demanda del movimiento
social por la libertad de expresion, se reivindicaba la libertad de cul-
to religioso en las escuelas.

En lo referente a las condiciones laborales de los profesionales de
la educacién, la iniciativa privada hizo todas las presiones posibles
para impedir la aprobacién de su normatizacién. Sus documentos
plblicos demostraban la preocupacién por ese movimiento social
en el area de la educacion que era el mas fuerte y cohesionado que
habfan enfrentando en Brasil. Su interés, debidamente defendido,
era que las condiciones laborales fueran sometidas a la guerra de
mercado instalada en plena crisis del capitalismo. De hecho, las le-
yes son suficientemente “flexibles” en cuanto a las condiciones de
trabajo del area de la educacién controlada por la iniciativa privada.

En consecuencia, se trab6 una guerra polarizada entre los defen-
sores de la iniciativa privada y el movimiento social que luchaba por
la universalizacion de las politicas publicas. Las batallas fueron en
torno de las propuestas constitucionales porque se debia alcanzar el
mayor nlimero posible de firmas, para expresar la voluntad popular
y la capacidad de presion politica. Las firmas demostraban el poder
econdmico, la organizacién politica y la capacidad de movilizacién
de los diferentes sectores implicados. Es obvio que, siendo la Iglesia
Catélica una gran interesada en la lucha por las reivindicaciones de
los intereses privados, ella articulé el movimiento, y las propuestas
de este sector tuvieron mayor apoyo tanto popular como parlamen-
tario. No obstante, a pesar de su fuerza, las batallas no fueron faci-
les y fue necesario invertir caudalosos recursos, asi como desplegar
astutas artimanas, para confundir a la poblacién en relacién con las
prerrogativas que implicaba la escuela piblica democratica y conse-
guir su adhesion. Como expone Luiz Antonio Cunha, “es necesario
llamar la atencién sobre el hecho de que parte del apoyo obtenido
para las enmiendas patrocinadas por la iniciativa privada pero con-
ducidas por medio de la estructura de la Iglesia Catdlica se debid
menos al acuerdo de los signatarios que a su practica habilidosa de
mezclar contenidos diferentes en la misma propuesta, de modo que
obtuvieran apoyo de distintos grupos, paralelamente a la presenta-
cién de ‘paquetes’ consistentes. Por ejemplo, para obtener de los gru-
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pos progresistas el apoyo a la condena del aborto, se condenaba en
la misma frase a la tortura, [...] mezclaba sus demandas por subsidios
plblicos para las escuelas privadas con determinaciones para que el
Estado ofreciera condiciones materiales para que los alumnos pudie-
ran frecuentar escuelas oficiales, asi como la obligacion de que ellas
ofreciesen una ensefianza de alta calidad” (Cunha, 2001, p. 442).

Esta fuerza se vio redoblada y se hizo clara con las alianzas es-
tablecidas en el Congreso Nacional. Como cita Cunha, el Diputado
Florestan Fernandes —figura tradicional del movimiento de izquier-
da—reconoce con sorpresa que la Iglesia Catélica fue la fuerza mas
importante del pensamiento privado en la educacién, a pesar de que
muchos de sus sectores habian sido importantes aliados en las lu-
chas antidictatoriales, contra la opresion y la pobreza. El poder de
la Iglesia Catélica fue tal que uno de sus aliados, el senador Joao
Calmon, fue el relator de la Comisién de Educacién y Cultura en el
proceso de formulacion de las propuestas constitucionales. En pala-
bras de Florestan Fernandes, “la indicacion del relator ya dejaba ver
que el PMDB3 y el gobierno habian ‘negociado’ la ensefianza con la
Iglesia Catélica” (Fernandes, citado en Cunha, 2001, p. 444).

De hecho, los resultados dejaron clara la capacidad de moviliza-
cién de ambos grupos politicos: mientras la EC propuesta por la am-
plia base de aliados del Forum alcanzé 279 mil firmas, los defensores
de la escuela privada presentaron su EC con 750 mil (Cunha, 2001).

Si pudiéramos hablar de vencidos y vencedores, estos dltimos se-
rian los representantes de los intereses privados. Pero también es
cierto que, en el contexto de las luchas antidictatoriales, muchos de
los parlamentares defendian las politicas p(blicas, abriendo espa-
cios —aunque a veces timidos— para las propuestas del Forum que,
refiidas y con muchos limites, integraron el texto constitucional.

3

El PMDB es el Partido del Movimiento Democratico Brasilefio, que estaba en el

poder en ese momento. Tenia la mayor bancada en el Congreso Nacional, ademas de ser el
partido del Presidente de la Repiblica.
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LA ConsTiTuciON FEDERAL DE 1988

La Constitucion de la Republica Federativa del Brasil fue aproba-
da el dia 5 de octubre de 1988. Desde entonces ha sido objeto de
innumerables enmiendas. Con referencia al area de la educacién, se
pueden destacar del texto constitucional (BRASIL, 1988) vigente al
mes de julio de 2006 —fecha de la elaboracién del presente estudio-
los siguientes aspectos.

Alinicio de la Constitucion Federal de 1988 (CF/88), en el articulo
6, se establece que la educacién es un derecho social y que compete
a la Unién, a los estados, al Distrito Federal y a los municipios pro-
porcionar los medios necesarios para hacerla accesible. En el capitu-
lo sobre las competencias de los municipios se comienza a delimitar
las atribuciones administrativas, definiendo que a estos cabe “man-
tener, con la cooperacidntécnicay financierade la Uniény del Estado,
programas de educacion preescolar y de ensefianza fundamental™
(art. 30). Pero sera en el capitulo I, “Sobre la Educacion, Cultura y
Deportes”, donde la CF/88 destinara una seccién a la educacion. Esta
vadel articulo 205 al 214 y se inicia estableciendo que “la educacion,
derecho de todos y deber del Estado y de la familia, sera promovida
con la colaboracién de la sociedad...” (art. 205). Ciertamente, en el
contexto politico en el que se redacta la Constitucion, la inclusién
de la “colaboracion de la sociedad” puede ser entendida como un
indicio de que se garantiza el espacio de la iniciativa privada como
agente estructural del sistema educativo.

En el articulo 206 se definen los principios de la educacién: igual-
dad de condiciones para estudiar, libertad para aprender y ensefar,
pluralismo de ideas —en el que pasa a ser especificada “la coexisten-
cia de instituciones pablicas y privadas de ensefanza”-, gratuidad

4

Con esta Constitucion Federal el nivel fundamental sustituye al antiguo “Primer

Grado”, de ocho afos, que se implanté con la ley 5.692, Ley de Directrices y Bases de la
Ensefianza del Primer y Segundo Grados, de 1971, que, a su vez, agrup6 la antigua primaria
con la antigua secundaria. El significado politico de haber agrupado estos dos niveles, en
1971, fue el hecho de abolir el examen de admisién para ingresar a la secundaria que acababa
por dejar a los alumnos mas pobres fuera de la escuela.
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de la ensefanza publica en los establecimientos oficiales, garantia
de buena calidad, valorizacién del los profesionales de la ensefianza
y un controvertido item que sera restrictivo s6lo para la esfera publi-
ca: la gestion democratica.

Asi, el principio de la democracia y de la valorizacién de los pro-
fesionales s6lo se plantea como fundamental para la ensefanza pu-
blica, dejando de lado las directrices sobre la calidad del espacio
privado, a pesar de ser evidente que las condiciones de trabajo afec-
tan directamente la calidad del desempefio profesional.

En la definicién de los deberes del Estado se establece la obligato-
riedad solamente de la ensefianza fundamental, pero para todas las
edades. Esta pasa a ser un “derecho publico subjetivo”, indicando
que su cumplimiento sera prioritario mas alla de cualquier circuns-
tancia coyuntural y responsabilizando a las autoridades que no eje-
cuten la ley. Para garantizar mejor el nivel fundamental, se propone
la formulacién de programas suplementarios de material didactico,
de transporte, de alimentacién, de salud, de asistencia social. Por
otra parte, se establece como responsabilidad del poder publico que
las escuelas observen la frecuencia de los educandos de ese nivel,
junto con los padres o responsables.

Para la ensefianza media se propone la “progresiva universaliza-
cién”. En ambos niveles, al determinar la obligatoriedad o la expan-
sién, queda asentada la gratuidad. También como deber publico se
asume la educacién especializada para los portadores de deficien-
cia, las guarderfas y la educacion preescolar para la poblacién de o
a 6 anos, asi como la oferta de la ensefianza nocturna. Sin embargo,
ninguna de estas propuestas tiene caracter obligatorio.

Aun antes de definir los deberes del Estado se establece, en el
articulo 207, que las universidades son auténomas, con la compe-
tencia de obedecer a la indisociabilidad entre la docencia, la inves-
tigacion y la extension. No se relaciona este nivel de ensefianza con
los deberes del Estado.

Después de establecidos los deberes del Estado, el articulo 209
hace explicito que “la ensefianza es libre para la iniciativa privada”,
condicionandola a cumplir las normas de la educacién nacional y a
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someterse al proceso de autorizacién y de evaluacién de su calidad
que estan bajo la responsabilidad del poder piblico.

La CF/88 determina la existencia de contenidos minimos comunes
para todo el pais en la ensefianza fundamental, asegurando el res-
peto a los contenidos particulares de las regiones. Es en el articulo
que establece tales contenidos en donde aparece la tensa polémica
histdrica sobre la ensefianza religiosa. No sélo la iniciativa privada
reivindica esa practica como un derecho, sino que los grupos reli-
giosos han luchado para que también sea introducida en la escue-
la publica. En una actitud que se considera un retroceso desde la
perspectiva del Forum Nacional en Defensa de la Escuela Plblica y
Gratuita/Forum, el Congreso Nacional voté a favor de introducir la
religion en la escuela, con el siguiente texto: “la ensefnanza religio-
sa, de matricula facultativa, constituira disciplina de los horarios
normales de las escuelas publicas de ensefanza fundamental” (art.
210), con lo que, al ser introducida en la escuela publica, pasa a ser
financiada por esta. Por ser un tema de gran tensién, la discusién
sobre el culto que se impartiria acabd por dejar sin tratamiento a la
cuestion, lo que ha significado el libre arbitrio de algunos gobiernos
para pagar con dinero publico maestros en dicha materia, sin mucha
claridad sobre los criterios para decidir qué religidén sera impartida,
y todo eso en medio de la gran falta de maestros en las disciplinas
consideradas prioritarias.

La organizacion del sistema de ensefianza, de acuerdo con la
CF/88, se da en los siguientes términos:

Union:
» Organiza el sistema federal de ensefanza.
» Financia instituciones piblicas federales.

» Asume funcién redistributiva y suplementaria, asistencia técnica
y financiera a los estados, al Distrito Federal y a los municipios.

Estados y Distrito Federal
» Prioridad para la ensefianza fundamental.
» Prioridad para la ensenanza media.

Municipios
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» Prioridad para la ensefianza fundamental.
» Prioridad para la educacién infantil.

Superando la propuesta del Forum, para el nivel federal se es-
tablece que la Unién tendra que aplicar por lo menos el 18% y los
estados, el Distrito Federal y los municipios el 25% de los impuestos
recaudados en su esfera administrativa, incluidas las transferen-
cias en el area de la educacion (art. 212). Para gastar este monto, se
establecen tres especificaciones: 1) la inversion en esta area tiene
que obedecer a la prioridad del nivel obligatorio; 2) los programas
de apoyo social no entran en este computo, pues deben operar con
otras fuentes presupuestarias; y, 3) se considera gasto en educa-
cién, dentro del nivel minimo establecido, los aplicados a las escue-
las particulares que, de acuerdo con la ley, puedan recibir dinero
publico.

Ademas del derecho a la ensenanza religiosa en la escuela, la
asignacion de dinero p(blico a las instituciones particulares es en-
tendida como la gran derrota politica del movimiento en favor de la
universalizacién de las politicas p(blicas. Segin el articulo 213 de
la CF, las instituciones que demuestren no ser rentables y apliquen
sus fondos en educacién —sean registradas como filantrépicas, co-
munitarias o confesionales— pueden recibir dinero pdblico. Una vez
mas en la historia de la educacién brasilefia se abre espacio para la
concesion de becas a alumnos sin recursos, lo que ha sido una forma
para que las escuelas particulares tengan mensualidades garantiza-
das, convirtiéndose el Estado en un cliente seguro de la red privada.
Hay un parrafo, sin embargo, destinado a aclarar que la prioridad
del poder piblico es invertir en la red plblica de ensefianza de su
ambito administrativo. En ese mismo contexto, se establece que
las actividades de investigacion y extension universitaria también
pueden recibir apoyo financiero, lo que ha sido una forma de que
las instituciones privadas sélo paguen a sus maestros las horas de
clase, dejando al poder piblico su responsabilidad de invertir en el
espacio académico de acuerdo con los principios constitucionales.
La inversidn académica es del poder piblico, la ganancia financiera,
de la iniciativa privada.
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El dltimo articulo de la CF/88 destinado especificamente a la edu-
cacion (214) establece que se cree un Plan Nacional de Educacion
gue contribuya a erradicar el analfabetismo, a universalizar la escue-
la, a mejorar la calidad de esta y que se oriente la formacién hacia el
trabajo. Ese plan fue sancionado como ley nacional en 2001.

Otro momento en el que la CFaborda eltema de la educacién es en
el articulo 227, que se destina a garantizar, con prioridad, derechos
fundamentales a nifios y adolescentes. Entre los derechos estableci-
dos, esta el de la educacién. Su ejecucion ha traido para la escuela
consecuencias que seran consideradas mas adelante en este texto.

Para reglamentar las areas abordadas por la Constitucion se
crean leyes complementarias, como la Ley de Directrices y Bases de
la Educaciéon Nacional o el Estatuto del Nifo y del Adolescente, y pro-
gramas federales que intervienen en las directrices y practicas edu-
cativas. Cada una de estas legislaciones y propuestas tiene historias
de lucha y se convierten en nuevas referencias para la accion social
y politica. Es importante, por lo tanto, resefiar algunos de ellos, para
gue nos ayuden a entender el contexto en el que se da el ejercicio del
derecho a la educacién.

EstaTuTo DEL NINO Y DEL ADOLESCENTE

Una de las areas de gran movilizacién popular en el proceso de
organizacién del gobierno civil, en la década de los 80, fue lade lain-
fancia y adolescencia. Blanco de impune crueldad, los nifios pobres
gue usaban el espacio de la calle para sobrevivir o aquellos que ne-
cesitaban de la asistencia plblica pasaron a ser baluarte de la lucha
por derechos fundamentales. Tan grande era la crueldad y, cabe su-
brayar, la impunidad en la relacién institucional con esta poblacién,
que el primer derecho que se reivindica para nifios y adolescentes es
el derecho a la vida. Para justificar la practica brutal con la que eran
tratados, fuera en la calle o entre las cuatro paredes de la carcel o del
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internado, se produjo una subjetividad colectiva seg(n la cual esos
ninos se convirtieron en la causa de los males sociales.

Organizaciones filantropicas lideradas por el movimiento ecle-
siastico que trabajaba con esta poblacién, la Pastoral del Menor,
se convierten en las protagonistas de un amplio movimiento nacio-
nal que aprovecha el momento de cambios en la legislacion para,
a través de esta, denunciar la pérdida de todo derecho humano de
esos nifios y adolescentes. Reconociendo que la legislacién que rigi6é
desde 1927 (que habia sido revista, pero no transformada, en 1979,
en plena dictadura), es decir, el Codigo de Menores, daba margen al
tipo de tratamiento que prevalecia en las instituciones publicas, se
lanza una campana nacional por transformar la ley.

Algunas cuestiones se plantean como esenciales en ese proceso.
Una de ellas es el cuestionamiento de la concepcién de “menor”, ya
qgue, como el Cédigo de Menores se dedicaba a los “menores irre-
gulares”, sélo los pobres eran objeto de la ley. De esta forma, se
estableci6é una escision discriminatoria entre ricos y pobres, entre
“ninos” y “menores”. Como tanto se denuncia en los textos acadé-
micos, es habitual la noticia periodistica: “menor ataca nifio”. En
ese contexto y, como reflejo de un reordenamiento politico, la nueva
Constitucién Federal de 1988 restablece la democracia y, con ella, la
politica de “proteccién a la infancia y a la juventud”, reconociendo
a los que todavia no tienen 18 anos como “personas en condiciones
peculiares de desarrollo”. Para reglamentar este principio se pro-
mulga, en 1990, el Estatuto del Nifio y del Adolescente - Ley Federal
8.069 (ECA) (BRASIL, 1990).

Otro aspecto importante de la nueva ley es que esta “es el primer
instrumento legal que, al mismo tiempo que reconoce al individuo de
hasta 17 aflos como sujeto de tutela, le confiere derechos. En vez de
condenar a los que no tienen condiciones de vida acorde con los mo-
delos hegemo6nicos, considerandolos ‘irregulares’ conforme lo hacia
el antiguo Codigo de Menores, esta nueva ley los declara ‘sujetos de
derechos’” (Scheinvar, 2005, p. 115). Son declarados en el articulo 4
del ECA los derechos a la vida, a la salud, a la alimentacién, a la edu-
cacion, al deporte, al esparcimiento, a la profesionalizacién, a la cul-
tura, a la dignidad, al respeto, a la libertad y a la convivencia familiar
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y comunitaria. En ese mismo articulo se declara otro elemento que
transforma la perspectiva legal de esta area, que es la definicién de
los responsables por tales derechos. En vez de dejar implicita la res-
ponsabilidad de la familia por las condiciones de vida de toda la po-
blacién, el movimiento democratico denuncia a la pobreza como una
condicion social, histérica, mas alla de la voluntad familiary propone
la responsabilidad de “la familia, de la comunidad, de la sociedad en
general y del poder publico, [de] asegurar, con absoluta prioridad, la
efectividad de los derechos...” (art. 4).

También hay que mencionar la inclusion en la ley de la descentra-
lizacion tanto administrativa como politica, lo que lleva a que se des-
centralicen las estructuras de asistencia y los foros de formulacién
de las politicas, programas y acciones. La participacién democratica
de los diferentes segmentos que actan directamente en la garantia
de los derechos de los nifos y adolescentes pasa a ser, a su vez, un
derecho a serimplementado a través de los consejos de los derechos
del nifio y del adolescente, organizados en los niveles municipal, es-
tadual y nacional, compuestos por un nimero par de miembros, para
gue la mitad sea de representantes del gobierno y la otra mitad de
representantes de la sociedad civil.

A partir de tal estructura politica, el ECA establece en su articulo
22 que “a los padres incumbe el deber del mantenimiento, guardia
y educacién de los hijos...” Si, por un lado, hay un deber colectivo
adjudicado a la familia, a la comunidad y al poder piblico para que
se garanticen los derechos, queda consagrado en este articulo que
el deber primero es de la familia.

El derecho a la educacién esta definido en el Capitulo IV del
Estatuto, el cual trata sobre el “Derecho a la Educacién, a la Cultura,
al Deporte y al Esparcimiento”, en los articulos que van del 53 al 57.
El articulo 53 puede ser considerado una oda a la democracia de la
escuela, en la medida en que establece la “igualdad de condiciones
de acceso y permanencia en la escuela” (en los moldes de lo esta-
blecido en la Constitucién Federal), el “derecho al respeto por parte
de los educadores”, el derecho a cuestionar y discutir los criterios
de evaluacion, el derecho a la organizacion politica de las entidades
estudiantiles; el acceso a la escuela piblica préxima a su residencia;
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ademas garantiza a los padres o responsables el derecho a partici-
par en la definicién de las propuestas educativas.

Enelarticulo 54 se establecen los deberes del Estado, de acuerdo
con las directrices constitucionales: asegurar la ensefianza obligato-
ria, que es la ensefanza fundamental; apoyo social a través de ali-
mentacion, transporte y salud a los que estan en ese nivel; expandir
progresivamente la obligatoriedad y la gratuidad de la ensefanza
media, ofrecer educacién especializada a los que asi lo necesiten;
ofrecer educacién preescolar y guarderfa a la poblacién de o a 6
aios; asegurar el acceso a la educacién artistica, a la investigacién
y a la docencia de acuerdo con las capacidades de los alumnos; ofre-
cer ensefianza nocturna para el adolescente que trabaja, ademas de
que en el articulo 63, concerniente al derecho a la profesionalizacion
y ala proteccion en el trabajo, se establece que el adolescente traba-
jador tendra que tener “garantia de acceso y de frecuencia obligato-
ria a la ensenanza ordinaria”. El articulo 54 reafirma que “el acceso a
la ensefianza obligatoria y gratuita es un derecho publico subjetivo”,
reiterando que las autoridades competentes pueden ser responsabi-
lizadas por el no cumplimiento de este.

Del articulo 54 al 56 se establece que los padres tienen el deber
de mandar a sus hijos a la escuela, correspondiéndole a esta dar
parte al consejo tutelar de la falta reiterada de los alumnos, de casos
de maltrato o de repeticidn. El consejo tutelar es uno de los consejos
creados por el ECA; es un érgano ejecutivo municipal, cuyos conseje-
ros son representantes de la sociedad civil elegidos por la poblacién
del municipio para que reciban las quejas sobre las violaciones de
derechos, derivando cada caso a las instancias pertinentes para que
estos sean debidamente resarcidos. Lo que sorprende es que, en un
momento en que la repeticién escolar ya era reconocida académi-
camente como un problema producido por la practica pedagédgica y
no como una consecuencia de la naturaleza de los alumnos, el ECA
la trate de la misma forma que los maltratos o la evasién escolar,
es decir, como una cuestién de asistencia social aislada del ambito
de la escuela, del ambito pedagégico, dirigiéndola hacia el consejo
tutelar.
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El ECA también retoma la responsabilizacién del poder publico
en lo relativo a integrar a los excluidos de la escuela, organizando
la estructura de la educacion en términos de calendario, contenido,
metodologia, evaluacién y todas las fases que componen el proceso
pedagégico. De la misma forma, la ley insiste en la necesidad de que
la cultura local sea respetada.

DIRECTRICES NEOLIBERALES EN LA EDUCACION NACIONAL

Las directrices neoliberales —afirmadas en Brasil con la colabo-
racion del Banco Mundial (BM)- se hicieron presentes tanto en las
legislaciones de la década del 9o como en los programas adoptados
a su luz. La tradicién de poca inversion en la educacién piblica y de
una inversioén orientada hacia pequefios sectores sociales contribu-
y0 para que las normas neoliberales tuvieran aceptacion. En Brasil,
ni siquiera los gastos establecidos en las leyes para la educacién
plblica son realmente invertidos. No se puede dejar de denunciar,
tampoco, el uso del dinero pUblico para intereses particulares tanto
en el area de la educacién como en otros sectores como el de cons-
truccién, por ejemplo. Asi, cuando entra el Banco Mundial a asesorar
a los gobiernos brasilefios, el terreno que encuentran es propicio,
dejando como marca mas incisiva la concepcién de los “minimos
sociales”.> Los analisis que realiza el BM plantean problemas reco-
nocidos en la realidad brasilefia y, en esa medida, considerados con-
sensuales. Lo que causa gran polémica es la perspectiva desde la
cual son abordados. Por ejemplo, en la “Conferencia Mundial sobre

5 La mayor preocupacion del pensamiento neoliberal es el limite que se le pueda
imponer al mercado. Para que ese limite sea lo mas restringido posible, se reivindica ante el
Estado total libertad para la iniciativa privada, exigiendo que este asuma los compromisos
con los sectores que no tienen acceso al mercado. El neoliberalismo plantea que el Estado
no sélo interfiera en el area social s6lo frente a las situaciones mas dramaticas de pobreza,
sino que también lo haga en el limite de las condiciones minimas de sobrevivencia. Las po-
liticas pasan a estar orientadas no a garantizar buenas condiciones de vida, sino “minimos
sociales”.
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la Educacion para Todos”, realizada en Jomtien, Tailandia, en 1990,
se reconoce la necesidad de eliminar el analfabetismo, de ofrecer
educacion basica, de invertir en la calidad de la educacién, entre
otros aspectos. A partir de una plataforma amplia, firmada por 155
paises, el Banco Mundial, en 1995, lanza un documento sobre las
“prioridades y estrategias para la educacion” en el que se define,
entre otras particularidades, el rango de edad que deberé ser prio-
ritario en los programas educativos. Como tales “sugerencias” no
se contraponian a la tradicién politica dominante, poco a poco fue-
ron tomando la forma de 6rdenes e incorporadas, sea en los progra-
mas, sea, de forma mas grave, en la Ley de Directrices y Bases de la
Educacién Nacional, que reglamenta los preceptos constitucionales
referentes al area de la educacion.

A pesar de seductoras en su enunciacién puntual, las normas del
Banco Mundial manifiestan su creencia en que la productividad sera
el Gnico medio para enfrentar la pobreza. El BM no hace un analisis
sobre la generacién de la pobreza, el cual facilmente demostraria
que Brasil, en la década del 70, en pleno periodo dictatorial, vio cre-
cer incomparablemente tanto su economia como su pobreza. O sea,
la gran productividad no revirtidé en riqueza social, precisamente
porque esta no depende sélo de la produccién de la riqueza, sino
también de su distribucién. Brasil no es un pais pobre; el problema
de Brasil no es la pobreza, sino la desigualdad. Asi que, proponer
la privatizacion de los servicios, como en el caso de la educacién, y
la reduccién del gasto publico sé6lo ha sido una forma de improvisar
espacios educativos, de poner limites a las politicas pablicas, de am-
pliar los horizontes de la iniciativa privada en la educacién, en suma,
de ampliar la desigualdad.

Ley pe DIRECTRICES Y BASES DE
LA Epucacion NACIONAL DE 1996
El hecho que la Constitucién Federal haya sido aprobada en 1988

y que su determinacién de que fuera creada una ley que reglamenta-
ra el area de la educacién solo haya sido cumplida en diciembre de
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1996, indica la densidad de la pugna instalada. En verdad, de parte
a parte, desde 1988, una vez aprobadas las leyes constitucionales,
los grupos politicos también formularon los proyectos de la ley de
directrices y bases de la educaciéon. Sin embargo, si por un lado fue
dificil la contienda constitucional, por el otro, especificar la forma
en que deberia aplicarse la ley torné méas concretas todavia las di-
vergencias. Se puede decir que fueron casi 8 afos de luchas, en
los que el gobierno de Fernando Henrique Cardoso venci6 al movi-
miento social. Mas del 80% del Congreso Nacional vot6 la propuesta
gubernamental, de la que se destacaran aqui dos caracteristicas:
la exclusién de las consignas mas importantes del movimiento del
magisterio —como la educacion gratuita, unitaria, laica, con garantia
de calidad-vy, en lo que concierne a la forma como se establecen los
compromisos plblicos —entre los cuales estéa el derecho universal a
la educacién—, la adopcién de la perspectiva neoliberal de los “mini-
mos sociales”.

El Forum Nacional en Defensa de la Escuela Pdblica reconoce su
derrota como expresion de la falta de legitimidad del proyecto que
se planteaba como democratico. Hubo un acuerdo de la base guber-
namental —que era mayoritaria y que conté incluso con el apoyo de
miembros de la oposicién vinculados a los intereses privados— que
dejo las puertas abiertas para que las politicas neoliberales se con-
solidasen legalmente en Brasil.

Objetivamente, desde su inicio, la ley No. 9.394 de 1996, llamada
Ley de Directrices y Bases de la Educacién Nacional (LDB/96), hace
concesiones explicitas a la iniciativa privada, a través de la idea de
que la familia es la mayor responsable por la educacién. Aparenta
ser un detalle: el deber de la educacién que en la CF/88 recaia so-
bre el “Estado y la Familia”, en la LDB/96 pasa a ser de “la Familia y
del Estado” (art.2). Como todos los analisis politicos sobre el texto
comentan, si era tan insignificante, {por qué cambiar el orden esta-
blecido en la Constitucién?

En el tercer articulo se definen los principios de la educacion, de
acuerdo con lo establecido en la CF/88, como igualdad, libertad,
pluralismo, respeto, valorizacién de los profesionales, garantia de
calidad, coexistencia de instituciones publicas y privadas de ense-
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fianza y gratuidad de la ensefianza, pero sélo “en establecimientos
oficiales”. Sobre las condiciones establecidas en la CF/88 para que
las instituciones privadas funcionen, el articulo 7 de la LDB/96 ha-
bla de la capacidad de autofinanciamiento, abriendo una excepcion
para los establecimientos que, conforme dice el articulo 213 de la
Constitucién, sean filantrépicos, confesionales o comunitarios.

COMPOSICION DE LOS NIVELES DE LA EDUCACION

La educacion escolar, bajo los principios consagrados en la CF/88
y en la LDB/96, se compone de: educacion basica y educacion supe-
rior. A esta division obedece la organizacién del Consejo Nacional
de Educacion (y de los Consejos estaduales y municipales de edu-
cacion). La educacién basica se compone de educacidn infantil, en-
sefianza fundamental y ensefianza media. La primera corresponde
al rango de o0 a 6 afos. En 1996, reafirmando la CF/88, se estableci6
en la LDB la obligatoriedad de la etapa fundamental de ensenanza,
compuesta por ocho afos, siendo los padres los responsables de
inscribir a sus hijos, a partir de los siete afos. En el afio 2005 se in-
troducen cambios: el articulo 6 que definia tal edad es modificado y
elingreso pas6 a ser a partir de los seis afios. Este cambio se dio en
funcién de una practica pedagédgica que empezd a ser adoptada por
las escuelas privadas: la de alfabetizar a los nifios a los seis afios,
en lo que serfa la antigua preprimaria, pasando a llamarse “clase
de alfabetizacion” o, como es conocida, “C.A.”. Con este cambio, la
ensefianza fundamental, segln el articulo 32 de la LDB/96, pasé a
ser una etapa educativa de nueve afos. La ensefanza media se man-
tuvo inalterada, con 3 anos escolares.

Més alla de las determinaciones sobre la organizacion de la en-
sefianza entre las esferas administrativas de la Federacion, la edu-
cacion fundamental se reafirma, de acuerdo con la CF/88, como la
etapa obligatoria y de acceso universal. El modo en que esta obli-
gatoriedad sera ejecutada, tal como el acceso a las demas etapas
de ensefianza, obedecera a formas diversas, de acuerdo con la ley.
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Esta abre espacio para que pueda organizarse “por afios, perio-
dos, ciclos...”, en fin, con innumerables modalidades presenciales,
aceptando la educacién a distancia en “situaciones de emergencia”
(art. 32). Lo que a primera vista puede sonar como una importan-
te apertura a la creatividad para luchar por la universalizacién de la
educacion, en los horizontes de un Estado neoliberal y en el cuadro
histérico de poco interés por la educacién publica, ha significado
(como se presentara en el siguiente capitulo) la posibilidad de im-
provisar, de conquistar diplomas sin el debido control de la calidad
educativa, sobrecargando a los profesionales y desmereciendo a un
trabajo pedagégico serio. Asi como la organizacidn de los periodos
escolares puede ser decidida particularmente en cada sistema de
ensefianza — municipal o del estado— o adn en las escuelas —publi-
cas o privadas—, los criterios de promocién y de evaluacién internos
también pueden ser definidos libremente.

En particular, la ley reconoce las peculiaridades de la ensefianza
en el medio rural, indicando que esas particularidades sean obser-
vadas y enfrentadas, para garantizar un mayor acceso.

En la practica, el autoritarismo que prevalece en las estructuras
politicas y, por lo tanto, también en las educativas, ha hecho que la
“libertad” de decisién haya sido una forma para que sean las auto-
ridades publicas o privadas las que decidan, sin abrir espacio para
que los profesionales de la educacion intervengan. En el caso de los
sistemas plblicos, la escuela permanece lejos de las instancias de
decisién y los maestros se han sentido castigados, obligados a aca-
tar cada cambio que llega desde los gabinetes que intervienen en su
practica sin consultarles, ni darles recursos.

La LDB/96 establece que la educacidon fundamental y media
pueden ser impartidas en varias modalidades: regular, educacién
de jovenes y adultos, profesional y educacién especial. La modali-
dad regular es la que se organiza a partir del curriculo basico para
todo el pais, en los turnos matutino, vespertino y, de acuerdo con
los deberes del Estado introducidos en la CF/88 y afirmados en la
LDB/96, nocturno. Los turnos matutino y vespertino obedecen a una
carga horaria que ha sido muy controvertida en el &mbito pdblico y
privado, pues aument6 a ochocientas horas de clases, distribuidas
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en por lo menos doscientos dias, con un minimo de cuatro horas de
clases por dia. El turno nocturno, sin embargo, tiene autonomia para
establecer otros parametros. Las vacaciones escolares se han visto
restringidas, sobre todo por algunos excesos de feriados durante el
periodo lectivo. Los alumnos tienen que alcanzar una frecuencia mi-
nima de 75% de los dias lectivos.

Destinada a los que no tuvieron acceso a la ensefianza regular
en la “edad apropiada”, la educacién de jévenes y adultos puede se
impartida en dos modalidades: clases presenciales y exdmenes de-
nominados “supletivos”, en los que el alumno demuestra tener los
conocimientos necesarios para migrar para pasar a otro nivel sin ne-
cesidad de frecuentar las clases. En realidad, el sistema suplemen-
tario prevé la relacién entre maestro y alumno, pero es posible que
las disciplinas sean impartidas de forma acelerada, aun cuando la
frecuencia a estas no sea una condicion para la presentacion de exa-
menes. Esta modalidad es accesible a los mayores de 15 afios en la
ensefianza fundamental y de 18 afios en la ensefianza media.

La educacién profesional se plantea como una posibilidad duran-
te la ensefianza fundamental, media, superior o para el trabajador
que no esté vinculado a la educacién formal. En este Gltimo caso
debe ser impartida de forma articulada con los contenidos basicos
de la educacién regular o por medio de otras estrategias de educa-
cién continua. Segln la letra de la ley, la educacién profesional “con-
duce al permanente desarrollo de aptitudes para la vida productiva”
(art.39). El diploma de estos cursos debe equivaler a la ensefianza
media, siempre y cuando el curso responda a las exigencias legales
y la persona haya concluido la ensefianza fundamental. Cabe aqui
una observacion, pues la implantacion de las reglas de organizacion
y de certificacion de esos cursos ha atravesado por controversias.
En el momento en el que se hace el presente estudio, los alumnos
de la educacién técnica tienen que hacer dos matriculas: una para la
educacién media regular y otra para la ensefianza técnica. Esto quie-
re decir que, en verdad, pueden hacer uno de los cursos sin cumplir
con el otro.

Los alumnos portadores de necesidades especiales tienen dere-
cho ala modalidad de educacién especial desde la educacién infantil
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y, seglin la ley, esta debe darse preferentemente en la red regular, te-
niendo el Estado el deber de ofrecer los servicios especializados ne-
cesarios para atender a las peculiaridades de los alumnos. Es claro
el énfasis sobre la necesidad de que los alumnos no sélo concluyan
los niveles de ensefianza, sino que sean capacitados para su inte-
gracién en el mundo del trabajo. Es explicito el derecho a frecuentar
escuelas especiales cuando la red regular no tenga condiciones de
integrarlos.

El capitulo destinado a la educacién superior en la LDB/96 es
bastante amplio. Reafirmando lo establecido en la CF/88, se definen
y caracterizan las finalidades de las instituciones de nivel superior
en torno a la docencia, la investigacion y la extension universitaria.
Pudiendo ser publicas o privadas y dirigidas a atender las demandas
de un mercado que crecia vertiginosamente en la década del 90, se
diversifica el tipo de instituciones que pueden impartir la educacién
superior, creandose opciones que la ley presenta como “variados
grados de alcance o especializacion” (art. 45) y que, en la debida
reglamentacién de ese articulo, un decreto las clasifica como uni-
versidades, centros universitarios, facultades integradas, faculta-
des, instituto superiores o escuelas superiores (Brasil, 1997, art. 4).
Se establecen diferentes categorfas, en funcién de prerrogativas y
posiciones particulares en la formacién profesional, denotando una
jerarquia que, sin embargo, se desvanece en el reconocimiento aca-
démico del titulo, pues acaban siendo equivalentes. Desde el punto
de vista académico, para el movimiento social esto es un descalabro,
en la medida en que instituciones con registros, modalidades y fun-
ciones diferentes emiten diplomas equivalentes. De hecho, lo que se
ha institucionalizado de forma legal ha sido la emisién de diplomas
en las condiciones mas precarias posibles, en favor del rendimiento
mercadolégico.

La autorizacion para que los cursos funcionen queda condiciona-
da a una evaluacién periddica que, si es negativa, puede llevar a su
cancelacioén. En el caso de las instituciones publicas, la ley otorga al
Poder Publico la responsabilidad de proveer los recursos necesarios
para que los cursos deficientes mejoren.
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Los cursos que pueden ofrecer tales instituciones son de “gradua-
cién” (en general llamados de licenciatura o grado en otros paises),
de posgrado y de extension. En los mismos moldes de la ensefanza
diurna, la Ley determina que la educacién superior también debera
ser impartida en el turno nocturno. Sobre las normas de funciona-
miento, el afio lectivo de la educacién superior tiene que tener un
minimo de doscientos dfas, al igual que la ensefianza fundamental
y media. Un tercio del cuerpo docente tiene que tener la maestria
como titulacién minima, en régimen de tiempo completo. En el caso
de la universidad publica, los docentes no pueden tener un contrato
de trabajo inferior a ocho horas de clases por semana.

La autonomia universitaria queda consagrada a través de las atri-
buciones de crear y extinguir cursos, definir curriculos, reglamentos,
planes de carrera, programas, proyectos cientificos, artisticos, acti-
vidades de extensién, nidmero de plazas por curso, realizar conve-
nios y firmar contratos, administrar sus recursos humanos, fisicos y
financieros, entre otros. Estas normas se hacen explicitas en el ar-
ticulo 54 para el caso de las universidades publicas. En particular,
las instituciones puablicas de educacién superior son orientadas a
pautarse por la gestion democratica, a través de cuerpos colegiados
deliberativos, donde se asegure la participacion de todos los seg-
mentos de la vida institucional, reservando el 75% de los asientos
para los docentes.

CONDICIONES DE TRABAJO DE LOS PROFESIONALES DE LA EDUCACION

Una antigua reivindicacién del movimiento social ha sido que la
formacion de los maestros de todos los niveles sea superior. Si por
un lado el articulo 62 incorpora esta demanda, en el mismo articulo
se acepta como “formaciéon minima para el ejercicio del magisterio
en la educacién infantil y en los cuatro primeros afios de la ense-
flanza fundamental, la ofrecida en el nivel medio, en la modalidad
de la Normal”. O sea, al mismo tiempo que se habla de mejor cali-
dad y mejor formacion, esa formacién es cuestionable, cuando los
mondos de adquirir un diploma estan subordinadas a imposiciones
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del mercado, cuando el Estado también se propone “aprovechar” la
formacién y experiencia anteriores como forma de calificacién de los
docentes. Universidades e institutos superiores de educacion seran
los responsables de la formacién docente, aceptandose, no obstan-
te, la modalidad de la Normal para los que dan clases en los cuatro
primeros afos del nivel fundamental.

Expresando la derrota de la propuesta del Forum Nacional de
Defensa de la Escuela Piblica/Forum de que todos los docentes tu-
vieran condiciones adecuadas de trabajo, el articulo 67 establece
qgue solamente el magisterio plblico tendra ingreso exclusivo por
concurso, derecho a la formacién continua, piso salarial —aunque no
se haya definido un piso en el nivel nacional, conforme se reivindica-
ba-y remuneracidn para estudiar y preparar clases.

Una conquista del movimiento sindical de los maestros fue la
determinacién de que, para ejercer cualquier funcion en el area del
magisterio, es necesario, como prerrequisito, la experiencia docen-
te. Lo que se reivindica en esta demanda es que los cargos de co-
ordinacion, supervisién y direccién del trabajo del magisterio sean
ocupados por profesionales del drea y no por personas designadas
politicamente que no tengan experiencia como maestros.

Consustanciado con el mejor del espiritu secular de falta de inte-
rés en el area, asi como de acuerdo con los principios neoliberales,
el articulo 25 deja a las autoridades “alcanzar la relacién adecuada
entre el nimero de alumnos y maestros...” Frente al escenario de
abandono de las politicas publicas y a la falta de fuerza politica del
movimiento del magisterio, esta ley se ha convertido en un disposi-
tivo permisivo para explotar mejor a los maestros. En todos los ni-
veles de ensefianza, el pais vive el drama de la sobreexplotacién de
los profesionales de la educacion, redundando en perjuicios para el
sistema educativo.

CONTENIDO CURRICULAR

En la ley se defininen las areas curriculares que deben ser abor-
dadas. En el contexto de las definiciones sobre la ensefianza fun-
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damental, el contenido religioso es incluido en el articulo 33 de la
LDB/96 como una opcidn a ser ofrecida en el horario regular escolar.
Como los defensores de la ensefanza religiosa consideraron que
el texto era poco enfatico, lo cambiaron y este pasé a tener la si-
guiente redaccién: “la ensefianza religiosa, de matricula opcional, es
parte integrante de la formacién béasica del ciudadano y constituye
disciplina de los horarios normales de las escuelas publicas... ase-
gurando el respeto a la diversidad cultural religiosa...”. Cada vez es
mayor la derrota del movimiento social que luché a lo largo del siglo
xx por una educacion laica. Segtn la ley, cabe a los sistemas de ense-
flanza normatizar los contenidos y oir a las comunidades religiosas
para decidir cuales seran las religiones impartidas. Basados en la
ley, algunos estados y municipios han procedido a la contratacién
de maestros de religién, en un escenario en el que no hay clases de
matematica, portugués u otras disciplinas tradicionalmente consi-
deradas fundamentales. Si bien las organizaciones sindicales se han
manifestado con vehemencia contra este tipo de directriz, la fragi-
lidad del movimiento social —y no el acuerdo con este tipo de medi-
das—ha permitido la imposicién de lo que, en verdad, ni siquiera son
intenciones religiosas sino expresién del interés de lideres religiosos
por garantizar el control politico de algunas regiones.

En relacién con el contenido curricular, se puede registrar una
conquista del movimiento de los afrodescendientes, incorporada en
el afio 2003: la inclusién de la Historia y Cultura Afrobrasilefia, abor-
dando “...el estudio de la Historia de Africa y los africanos, la lucha
de los negros en Brasil, la cultura negra brasilefia y el negro en la
formacion de la sociedad nacional...” (art. 26). En el mismo sentido,
esta ley instituyd el dia 20 de noviembre® como el dia nacional de la
conciencia negra.

6 El dia 20 de noviembre de 1695 fue martirizado y asesinado Zumbi dos Palmares,
lider negro que encabezé un quilombo en el nordeste de Brasil. El quilombo era un territorio
de resistencia de los esclavos que huian de sus amos y pasaban a vivir con independencia y
libertad. Ese quilombo se hizo famoso por la tenacidad de su lider y por la amplitud de sus
conquistas.
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SISTEMAS DE ENSENANZA

El caracter federativo de la ley se expresa en el articulo 8, cuando
establece que “cabra a la Union la coordinacién de la politica na-
cional de educacion, articulando los diferentes niveles y sistemas,
ejerciendo funcién normativa, redistributiva y suplementaria en re-
lacion con las demas instancias educativas”. Al mismo tiempo, esta-
blece que los sistemas de ensefianza, que se organizan por niveles
administrativos (federal, estadual y municipal) tienen libertad para
organizarse.

El sistema federal esta constituido por las instituciones federales
de educacion o aquellas mantenidas por la Unién, ademas de las ins-
tituciones superiores creadas y mantenidas por la iniciativa privada.
Los estados y el Distrito Federal conforman sus sistemas de educa-
cién con las instituciones que mantienen, las instituciones privadas
de ensefianza fundamental y media y las instituciones de educacién
superior municipales. El sistema de ensefianza municipal esta inte-
grado por las instituciones de educacion infantil, ensefianza funda-
mental y media mantenidas por los municipios y las instituciones de
educacion infantil privadas. Cada uno de los sistemas incorpora los
organismos educativos que crean en su esfera.

La LDB/g6 divide las instituciones escolares en publicas y pri-
vadas. Las primeras se definen como aquellas que son creadas o
incorporadas, mantenidas y administradas por el Poder Pblico. El
articulo 20 divide a las privadas en cuatro categorias: particular, co-
munitaria, confesional y filantrépica. La diferencia se da en términos
de su encuadramiento en la ley fiscal. Si se declara como institucién
privada, entra en el perfil de cualquier empresa, mientras que si se
declara que es una institucion de beneficencia, sin ganancia, con
objetivo confesional, gana beneficios de la ley fiscal y no contribu-
ye con el fisco. Vale aclarar que este aspecto ha sido muy polémi-
co en Brasil, pues, por un lado, se intentd, durante el gobierno de
Fernando Henrique Cardoso, ser mas rigido con este tipo de registro
pero, al mismo tiempo, se estimulé el comercio de la educacién y sus
representantes se han encargado de garantizar beneficios econémi-
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cos tan grandes, que han seducido a muchos inversionistas a entrar
en este ramo comercial.

En relacion con las atribuciones de cada sistema de ensefianza,

ademas de las ya establecidas en la CF/88, se destacan las siguien-
tes disposiciones de la LDB/96:

»

»

»

»

Unién:

elaborar el Plan Nacional de Educacién, con la colaboracion de
estados y municipios;

establecer, con la colaboracion de estados y municipios, las di-
rectrices curriculares para todos los niveles de ensenanza;

asegurar la realizacion del proceso nacional de evaluacién en to-
dos los niveles de ensefianza, excepto en la educacion infantil;

definir las normas para el funcionamiento de los cursos universi-
tarios, ademas de reconocer, autorizar y supervisar los cursos y
establecimientos de nivel superior.

En el nivel federal existira un Consejo Nacional de Educacién, con

funciones normativas y de supervision.

»

»

»

»

»

»

Estados y Distrito Federal:

ser responsable por su sistema de ensefianza, sea estadual o
distrital;

elaborary ejecutar planes y politicas, de forma integrada con sus
municipios;

definir con sus municipios la oferta del nivel fundamental;

autorizar, reconocer, credenciar, supervisar y evaluar los cursos
de nivel superior de sus sistema de ensefanza;

asumir el transporte escolar de los alumnos de su sistema de
ensenanza;

Municipios:
ser responsables por el sistema de ensefianza municipal, siendo
gue pueden integrar el sistema estadual;
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» ejercer accién redistributiva hacia sus escuelas;

» definir las normas complementarias; autorizar, credenciar y su-
pervisar los establecimientos de su sistema de ensefianza;

» actuaren la educacién media y superior solamente cuando estan
atendidas las demandas de ensefianza fundamental con priori-
dad y de educacidn infantil, invirtiendo un porcentaje financiero
superior al minimo definido en la CF/88, que es del 25% de los
impuestos;

» asumir el transporte escolar de la red municipal.

GESTION ESCOLAR

Los establecimientos escolares concentran todas las funciones
administrativas, sociales y académicas. Parad6jicamente, todas las
directrices han sido definidas por jerarquias superiores, sin la par-
ticipacion de los maestros, en términos de los contenidos curricu-
lares, de las formas de evaluacion, de proyectos y programas que
las Secretarias de gobierno implantan, de proyectos que impone
el gobierno federal sin decir que son obligatorios pero que acaban
definiendo la posibilidad de que los docentes participen de entre-
namientos, de abonos o regalias... Cabe a la escuela, también, infor-
mar a la familia tanto el desempefio del alumno, cuanto la propuesta
pedagégica que esta siendo ejecutada. La ley establece que cuando
se produzcan ausencias excesivas del alumno, la escuela tiene que
notificar el caso al Consejo Tutelary, en su falta, al Juez competente
en la regién.

Los docentes tienen el deber de participar de la elaboracion de
la propuesta pedagégica, desarrollarla, responsabilizarse por los
alumnos con dificultades pedagégicas, comunicarse y articularse
con la familia. Es interesante notar que el articulo que establece los
deberes de los maestros (art. 13) no se restringe a la escuela publi-
ca, aunque operacionalmente no existe fiscalizacién en relacién con
los establecimientos privados, en muchos de los cuales los maestros
no sélo no participan de la formulacién de la propuesta pedagégica
sino que se les prohibe manifestarse sobre la misma.



ESTELA SCHEINVAR 39

Enrelacién con la gestion democratica, el articulo 14 sélo se refie-
re a la ensefanza plblica de la educacién basica, haciéndolo de for-
ma genérica, reincidiendo en la participacion de los profesionales en
el proyecto pedagdgico y convocando a las “comunidades escolares
y locales” a participar en los consejos escolares o en formas equi-
valentes. Esto ha sido una forma habil de fragilizar los movimientos
democréticos, pues no queda claro hasta qué punto los profesiona-
les, los alumnos y los padres “pueden”, “deben”, o tienen el dere-
cho, en fin, de participar de la administracién escolar. La eleccién de
directores de escuelas publicas se ha convertido en un drama y un
reto. En algunos sistemas estos pasan a ser votados y, al cambiar el
gobierno, es este el que decide si da continuidad a tal directriz o si
vuelve a indicar, como tradicionalmente se hizo, la direccion de la
escuela. Por su parte, cuando hay elecciones, el debate sobre quién
tiene derecho al voto y sobre cuanto vale cada sector es intenso, ya
gue el voto puede ser universal o proporcional, de acuerdo con el
segmento, como por ejemplo en la propuesta de que los votos de
los maestros signifiquen el 40%, el de los funcionarios técnicos y
administrativos el 30%, el de los alumnos el 15% y de los padres o
responsables el 15%.

FINANCIAMIENTO

Reafirmando el mandado constitucional, la Unién debe destinar a
educacién anualmente por lo menos el 18% y los estados, el Distrito
Federal y los municipios por lo menos el 25%, son considerar en ese
porcentaje la transferencia de impuestos operada por la Unién o por
los estados hacia los municipios. El traspaso debe ocurrir peri6di-
camente, para que trimestralmente haya correccién de los gastos,
en el sentido de que el porcentaje minimo sea respetado. También
cabe senalar la existencia del “salario-educacién”, que es una con-
tribucién social cobrada a las empresas. Esta es recaudada por el
gobierno federal, el cual se queda con el 40% del monto y entrega el
60% al estado de origen del dinero, para que este Gltimo lo reparta
entre los municipios en funcién de las matriculas en la ensenanza
fundamental.
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La LDB/96 define la necesidad de que anualmente se establezca
un “patrén minimo” expresado en un “costo minimo por alumno” de
ensefianza fundamental, aclarando que tal valor debe ser capaz de
asegurarbuena calidad. Para garantizar tal “patrén minimo”, la Unién
y los estados ejecutaran una accién supletiva y redistributiva.

El presupuesto para la educacién sélo puede ser aplicado a fun-
ciones consideradas directamente relacionadas con la ensenanza.
En ese sentido, el perfeccionamiento administrativo, la asistencia
social, las investigaciones genéricas no pueden ser incluidas en ese
calculo, conforme lo especifican los articulos 70y 71. De la misma for-
ma, obedeciendo a la CF/88, los recursos plblicos, segtn el articulo
77, pueden ser destinados a las escuelas particulares comunitarias,
confesionales y filantrépicas, asi como a las actividades universita-
rias de investigacion y extension, sea en instituciones publicas o pri-
vadas, ademas de que los alumnos de estas Gltimas pueden obtener
becas por parte del poder piblico.

DISPOSICIONES GENERALES Y TRANSITORIAS

Entre las disposiciones generales de la ley se puede destacar la
preocupacion por la educacion de los indigenas, tanto en el sentido
de darles acceso a la educaciéon como de que esta respete e incentive
sus culturas y tradiciones. La ley es explicita en cuanto a la respon-
sabilidad de la Unién de apoyar técnica y financieramente los progra-
mas interculturales de educacién de los indios.

También se puede destacar en este capitulo la disposicién que
establece que el Poder Piblico debe incentivar y desarrollar progra-
mas de ensefianza a distancia. Seg(in esta disposicién, la Unién sera
la responsable de determinar qué instituciones ofreceran los cursos
a distancia y credenciar las propuestas académicas.

Deacuerdo conlasdisposicionestransitorias, el Congreso Nacional
se responsabilizara por encaminar el Plan Nacional de Educacién que
regird durante una década, la cual serd instituida como la Década de
la Educacién en Brasil. A pesar de la letra de la ley, tal Plan —como se
vera mas adelante- solo sera votado cinco anos después.
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FUNDEF

La operacionalizaciéon del Programa Dinero Directo en la
Escuela (PDDE) fue el modelo que inspird la estructura del Fondo
de Mantenimiento y Desarrollo de la Ensefianza Fundamental y de
Valorizacion del Magisterio (FUNDEF), creado através de la Enmienda
Constitucional 14 y reglamentado por la Ley 9.424 de 1996.

Conforme dicta la Resolucién que crea el PDDE, creado en 1995, el
traspaso de recursos se da directamente a un colectivo formado en
la escuela, en cuanto “unidad ejecutora” con caracter juridico, res-
ponsable directa por recibir el dinero, aplicarlo y prestar cuentas.
Con relacién al valor, este es proporcional al nidmero de alumnos.

La estructura del FUNDEF se da a través de la constitucion de un
equipo responsable por su control (en el caso del FUNDEF es un con-
sejo) y el criterio para el traspaso del dinero se basa en el nimero de
alumnos inscritos en la escuela en el aho anterior.

Segln la Constitucion Federal de 1988, estados y municipios tie-
nen que destinar un minimo del 25% de los impuestos a educacién.
En 1996 es aprobada la Enmienda Constitucional No. 14, que obliga
a los gobiernos a destinar por lo menos el 60% del presupuesto mi-
nimo dedicado a la educacion (25%) a la ensefianza fundamental.
O sea, por lo menos el 15% de lo que estados, el Distrito Federal
y municipios tienen que aplicar en educacién queda vinculado a
la ensefianza fundamental. Ademas, con la reglamentacién de tal
Enmienda, a través de la ley 9.424, se crea una cuenta (inica en el
estado, un fondo, el FUNDEF (Fondo de Mantenimiento y Desarrollo
de la Ensefianza Fundamental y de Valorizacion del Magisterio), con
la contribucién del 15% de algunos de los impuestos de los estados
y municipios, la cual sera distribuida entre el estado y los municipios
de acuerdo con el nimero de alumnos entre 7 y 14 afos inscritos en
la ensefanza fundamental regular. Lo que define esta nueva ley, por
lo tanto, es la prioridad de la etapa fundamental de la educacion,
reubicando o determinando la disposicién presupuestaria definida
en la Constitucion Federal para el estado y el municipio, sin agregar-
le un centavo. Ademas, a pesar de ser una ley federal, esta sélo pre-
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vé la entrada del Gobierno Federal al financiamiento de la educacion
de forma accesoria y extremamente limitada.

El FUNDEF se distribuye entre el estado y el municipio en funcién
de la cantidad de alumnos de 7 a 14 afios en la ensefianza funda-
mental regular. El calculo del monto que recibiran deberia darse a
partir de las matriculas existentes en el afio lectivo que se esté con-
cluyendo y de una prevision para el siguiente en el que el dinero sera
aplicado —lo que no viene siendo respetado-. Seg(n la ley, hay un
valor minimo nacional por alumno/afio, que originalmente fue cal-
culado sobre la base de una formula definida por el Ministerio de
Educacién. Curiosamente, la misma gestién gubernamental que crea
la férmula considera el valor resultante de la misma muy superior a
lo que estaba dispuesta a invertiry pasa a definirlo por decreto fede-
ral. Como ese es el valor minimo por alumno/afo, cuando un estado
no lo alcanza el gobierno federal tiene que intervenir contribuyendo
con la diferencia.

Lo que de hecho acaba creando el FUNDEF es un tope para la inver-
sién. Los sucesivos gobiernos brasilefios no han demostrado mayor
interés en el area de la educacién pdblica. Destinar lo que legalmente
es exigido por la ley ha significado grandes pugnas legislativas y en el
movimiento social. En este contexto, la definicion de un valor minimo
muy por debajo de lo necesario ha sido una forma de mantener la
precariedad del area de la educacién, aun en el nivel educativo al que
la ley confiere prioridad. Como el valor destinado a la administracién
publica es la resultante de un criterio cuantitativo de alumnos, no hay
ningln rigor sobre las condiciones bajo las que se da la frecuencia
escolar. Estar inscrito ha sido suficiente para inflar estadisticas, ha-
ciendo abstraccion de las condiciones de trabajo y de estudio.

La prioridad delnivelfundamentalestablecidaatravésdel FUNDEF
se da, de acuerdo con la ley, en dos niveles: a) el de su mantenimien-
to y desarrollo y b) el de la valorizacion del magisterio. El énfasis
pareceria ser la valorizacién del magisterio, pues a este objetivo se
destina el 60% del fondo. No obstante, Davies (1998) denuncia el
caracter demagdgico del discurso de apoyo a la categoria docente,
en la medida en que este Fondo no trae nuevos recursos, sino que
redistribuye los existentes para la gran mayoria de los estados y mu-
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nicipios, sin ni siquiera rellenar la laguna que dej6 la Constitucién
Federal al no definir un piso salarial nacional.

A diferencia de la aplicacion presupuestaria que normalmente es
ejecutada por los gobiernos, la nueva ley obliga a que se creen conse-
jos para que este dinero sea utilizado. El articulo 4 de la ley que crea
el FUNDEF establece la constitucion de consejos de “acompafiamiento
y control social sobre el reparto, la transferencia y la aplicacion de los
recursos del Fondo” a nivel federal, estadual y municipal. La compo-
sicién prevista es mayoritariamente gubernamental a nivel federal y
estadual (en el primer caso 9 de 11 miembros son representantes del
gobierno, asi como practicamente 4 de los 7 miembros del consejo
estatal). En el ambito municipal, la composicion tiende a favorecer
la participacién de la sociedad civil, pues apenas uno de los cuatro
miembros es del gobierno y los otros cuatro son: un representante de
maestros o de la direccién, un representante de funcionarios técnicos
y administrativos de la escuela y un representante de los padres de los
alumnos. El analisis de las practicas a partir de los lineamientos lega-
les es fundamental, pues permitird comprender cuéles son los meca-
nismos que estructuran la accién educativa y como operan. Por este
motivo seran retomados ciertos elementos de la dimensién juridica
cuando en el préximo capitulo, referido a las barreras al derecho a la
educacion se analicen algunos de los impedimentos para la ejecucién
de las propuestas legales.

Obedecer a las directrices del Banco Mundial dando énfasis a
una etapa de ensefianza y sélo para los que estén en determinado
rango de edad (7 a 14 afios) cred desequilibrios en relacién con los
otros niveles que componen la Educacién Basica (educacion prees-
colar y ensefianza media) que coexisten de forma desarticulada y
aislando a los alumnos que estan fuera de la “edad ideal” definida
por la ley. Aun cuando exista un discurso constitucional basado en
la articulacidn de los niveles educativos considerados basicos y en
la universalizacion de la educacion, el instrumento que orienta las
politicas plblicas impide —o por lo menos no incentiva— que tales
prerrogativas sean cumplidas. Frente a este escenario, la lucha por
ampliar el Fondo ha sido incisiva, y en el afio 2005 se promovié una
Enmienda Constitucional que transforma el FUNDEF en FUNDEB
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(Fondo Destinado a la Educacion Basica) en el sentido de que el
Fondo sea ampliado para la educacion bésica, con criterios de distri-
bucién de recursos diferentes para cada etapa.

Mientras se aguarda la aprobacién de la ampliacién del Fondo,
la disparidad entre los niveles de ensefianza se hace cada vez méas
aguda. Si, por un lado, de alguna manera el FUNDEF contribuye a
gue mas alumnos salgan de la ensefianza fundamental, por el otro,
no hay recursos para la ensefianza media y esta no esta prepara-
da para recibirlos. Con caracter excepcional, se crea el Proyecto
de Mantenimiento de la Ensefianza Media (PMEM), a través de la
Resolucion No. 6 de 2004 del Ministerio de Educacioén, para ayudar a
las Secretarias de Educacién de estados y municipios afectados por
“desastres naturales”. O sea, el alcance del proyecto es muy limita-
do y focalizado hacia la ensefianza media.

Como el FUNDEF expira en 2006, afos antes se organizé una dis-
cusion para la ampliacién educativa y financiera del Fondo, reflejada
en el contenido del proyecto de la Enmienda Constitucional N2 415,
que crea el Fondo de Mantenimiento y Desarrollo de la Educacién
Basica y de Valorizacion de los Profesionales de la Educacion
(FUNDEB). Este proyecto esta, desde 2005, en tramite de aproba-
cién en diversas instancias del Congreso Nacional y, en esa medida,
en proceso de modificacién. La Gltima version, aprobada en 2006,
aln no sancionada por el Presidente de la Republica y, por lo tan-
to, susceptible de ser alterada, mantiene algunos de los limites del
FUNDEF, aun cuando amplie la composicién del Fondo y los niveles
de ensenanza que seran atendidos.

Enlineas generales lo que se puede decires que la ley del FUNDEB
gue esta en tramite en este momento ampliara gradualmente su al-
cance a la educacién infantil, la ensefianza media y la educacién de
jovenesy adultos, razén por la cual también se plantea la ampliacion
—igualmente gradual- de los impuestos que compondran el Fondo.”

7

La propuesta es que el FUNDEB contenga, “a partir del tercer afio, 20% de los im-

puestos del estado (ICMS, IPVA, ITCM) y del nivel federal (FPE, FPM, IPI-exportacion, LC 87/96,
ITR), transferidos al gobierno del estado y de los municipios de cada estado” (Davies, 2006).
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El promedio de los recursos por alumno, en el nivel nacional, no
variara mucho en la nueva forma del fondo, pues aumenta tanto el
ingreso como el nimero de alumnos. Lo que se puede alterar es el
monto para algunos estados y municipios, cuyos niveles de gasto
estén por debajo del valor minimo estipulado por la ley. La insistente
propuesta de la oposicién de que la Unién amplie el porcentaje de
su contribucién hacia la educacién basica y de que se defina un piso
salarial nacional para el magisterio fue recusada. De modo que el
Fondo para la educacién continla siendo precario y comprometien-
do la calidad de la educacién pablica.

De hecho, lo que se ve es que el FUNDEF y la propuesta del
FUNDEB no alteran los limites presupuestarios de la mayor parte de
los estados y municipios, en la medida en que son Fondos que no mo-
difican los ingresos, sino que redistribuyen los tributos existentes.
De esta manera, mantienen las desigualdades tributarias entre las
diferentes regiones, que son las responsables estructurales de las
desigualdades econémicas y sociales de los estados y municipios.

Fonpo NacionaL bE DesarroLLO DE LA Ebucacion

Ademas del FUNDEF y del presupuesto de cada sistema de educa-
cién, hay otro fondo que ha sido importante para la implementacién
de programas puntuales y regionales promovidos por el Gobierno
Federal. Tales programas y acciones acaban siendo importantes,
o hasta fundamentales, en la vida cotidiana de las escuelas, razon
por la cual vale la pena comprender su constitucién y la forma como
funcionan.

Aun antes de la aprobacién de la Ley de Directrices y Bases de
la Educacién Nacional, en 1995 fue implantado el Programa de
Mantenimiento y Desarrollo de la Ensefianza Fundamental (PMDE),
gue enseguida pas6 a denominarse Programa Dinero Directo en la
Escuela (PDDE) y fue incluido en el FNDE. Pasemos a aclarar lo que
son tales programas y tal Fondo.
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En 1995, se emite una Resolucion Federal creando el Programa de
Mantenimiento y Desarrollo de la Ensefianza Fundamental (PMDE),
para prestar asistencia financiera en caracter suplementario a las
escuelas plblicas de ensefianza fundamental, permitiéndoles hacer
gastos de adquisicion de materiales, mantenimiento y apoyo a pro-
yectos pedagogicos. Por el tipo de relacion —absolutamente moneta-
ria— establecida entre el Ministerio —responsable por el programa-y
las escuelas, el programa pasé a llamarse Programa Dinero Directo
en la Escuela (PDDE).

Tales programas pasan a ser administrados por un fondo que
parte, juridicamente, del articulo 212 de la Constitucién Federal, que
define, en el parrafo 5° que con destino al presupuesto para educa-
cioén, se cree una fuente adicional de financiamiento, la contribucién
social del salario-educacion, que debe ser recaudada por las empre-
sas en cuanto contribucién social “destinada al financiamiento de
programas, proyectos y acciones orientadas al financiamiento de la
ensefianza publica fundamental, pudiendo ser aplicada en la educa-
cion especial...” (MEC, 2006). Tal contribucién es administrada por
el Fondo Nacional de Desarrollo de la Educacion (FNDE), que es una
autarquia del Ministerio de Educacién, también con la atribucién de
recaudar contribuciones para actuar en areas que no sean de remu-
neracién de personal y que aporten a la calidad de la educacién.

Segln declara el Ministerio de Educacién, los recursos del FNDE
son destinados a los estados, al Distrito Federal, a los municipios y
a organizaciones no-gubernamentales (MEC, 2006), para ser aplica-
dos en programas como: Programa Nacional de Alimentacién Escolar,
Programa Nacional del Libro Didactico, Programa Dinero Directo
en la Escuela, Programa Nacional de Salud Escolar, Programas
de Transporte Escolar, Programa de Mejorias y Expansion de la
Ensefanza Media, entre otros.

De estos, el que confiere mas autonomia a la escuela es el PDDE
porque le permite invertir en la adquisicién de materiales, en el man-
tenimiento de la escuela y en actividades pedagédgicas.



ESTELA SCHEINVAR 47

FORMACION DE PROFESORES DE LA EDUCACION BASICA

Como se dijo al inicio de este trabajo, el espacio académico pro-
bablemente fue el que produjo un debate mas abierto y critico en
los afios de la dictadura. Claro estd que, siendo los maestros los
que se organizaban para discutir y formular analisis, la formacién
de profesores se convirtié en un tema central. La perspectiva tec-
nicista era la critica central hacia la formacién profesional y de los
profesores, en las décadas de 1970y, todavia, de 1980. Pero en los
anos 9o el discurso oficial se centrd en conceptos tales como com-
petencias, habilidades y en el salén de clases como eje del proceso
de aprendizaje y de formacion, recayendo la responsabilidad por el
proceso educativo en los profesores y no mas sobre la institucién
escolar. Importantes agremiaciones del movimiento académico
no gubernamental del area docente, como la Asociaciéon Nacional
de Formacién de Profesores (ANFOPE), la Asociacion Nacional de
Politicas y Administracion de la Educacién (ANPAE), la Asociacion
Nacional de Investigacion y Posgrado en Educacion (ANPED) vy el
Forum de Directores de las Facultades/Centros de Educacion de las
Universidades Piblicas del Pais (FORUMDIR), han sumado esfuerzos
para enfrentar la fragmentacion y superficialidad de las propuestas
neoliberales.

LaLDB/9g6 incorpora las directrices del Banco Mundial, cuando en
el articulo 62 legaliza la proliferacion del mercado de la educacién
superior, abriendo espacio para que los establecimientos de ense-
flanza se adecuen a los recursos del inversionista: graduacion, gra-
duacién plena, universidades e institutos superiores de educacién.
Cuatro formas que abren mayor espacio para la dispersién y comer-
cializacion de la formacién académica, huyendo de compromisos de
calidad, en la medida en que lo que varia es el nombre del negocio
en funcion, en algln grado, de las exigencias curriculares, ya que de
todos ellos salen diplomas equiparables para un mercado de trabajo
en el cual tendran valor formal equivalente. La LDB/96 admite (con-
forme lo expuesto anteriormente) “como formacién minima para el
ejercicio del magisterio en la educacién infantil y en los cuatro prime-
ros afnos de la ensefianza fundamental, la ofrecida en el nivel medio,
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en la modalidad Normal” (art. 62), con lo cual, al mismo tiempo que
se habla de formas de adquirir el diploma de nivel superior, se rein-
cide en la formacién en el nivel medio como posibilidad para ciertos
sectores del magisterio.

No obstante, la forma en que se propone la ley indica la bldsqueda
de un mayor contingente de graduados en el nivel superior, sin el co-
rrespondiente compromiso con la calidad de la formacién en térmi-
nos académicos y didacticos. El articulo 61 establece la necesidad de
“asociar la teorfa con la practica”, lo que suena razonable, pero en-
seguida, en el contexto de la propuesta neoliberal de no profundizar
la formaci6n profesional, sino de adiestrar con mayor eficacia a los
trabajadores, permite que esto ocurra “inclusive mediante la capa-
citacion en servicio”. Brasil, en la década del 90, cuando se discutia
la ley, presentaba estadisticas desastrosas de lo que se denomina
“profesor lego”, que es el que actla sin tener el titulo correspondien-
te.® Ademas, el nivel académico de muchos de los maestros ha sido
y es objeto de preocupacion generalizada. De esta forma, sin ma-
yor objetividad sobre la forma en que se producira “la capacitacién
en servicio” o “el aprovechamiento de las experiencias anteriores”,
deja la posibilidad de que la llamada formacién superior se base sélo
en la incorporacién mecanica de los afios de experiencia, sin agre-
gar ningln contenido diferenciado que contribuya efectivamente a
elevar la calidad docente. De igual manera, la moda de los cursos a
distancia ha traido la posibilidad de conseguir nuevos diplomas con
resultados inexpresivos en términos de la formacién profesional. A
sabiendas de esta realidad, la ley se plantea de forma genérica, de-
jando abierta la posibilidad para trabajos cuyos niveles académicos
sean poco serios y efectivos.

8

En 1990 se registraba 13% de maestros “legos” en Brasil, los cuales alcanzaban el

32% en el nordeste, el 48% en el medio ruraly el 77% en el medio rural del nordeste. En el afio
2000 los datos oficiales reportaban un 10% como promedio nacional, siendo del 65% para el
nivel fundamental en el Nordeste (IPEA).
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La LDB/96 y las resoluciones del Consejo Nacional de Educacién
que han dado continuidad a la politica de formacién de profesores,?
presentan, segln Freitas (2003), “un movimiento aparentemente
contradictorio de profesionalizacion, requlacion y flexibilizacién del
trabajo docente...”, por mantener el nivel medio de formacién para
los profesores que dan clases hasta el cuarto ano de la ensefian-
za fundamental; por flexibilizar el trabajo y la formacién docente,
al permitir que un graduado de cualquier area, con un afio saque
un diploma de docente; por enfatizar la experiencia y las practicas
como elemento crucial para la calidad de la formacién, despoten-
cializando la formacion tedrica y epistemolégica, lo que implica el
fortalecimiento de la dicotomia entre teorfa y practica; por impulsar
la formacién de los profesores y su evaluacién y, en esa medida, su
premio o castigo, en forma individual, sin articular esa preparacion
ni con una estructura pedagégica que demande nuevas referencias
0 que le dé soporte para desarrollar un trabajo de acuerdo con su
nueva formacién; y por haber creado en cierto momento la obliga-
cién de la formaci6n universitaria, sin ofrecer opciones piblicas para
ello, llevando a que la mayoria de los cursos se dieran en institutos
superiores de educacién, no en universidades vy, sobre todo, en la
red particular. En relacion con este dltimo aspecto, es importante
subrayar que la obligatoriedad del nivel universitario hasta el cuarto
ano de la ensehanza fundamental no se mantuvo, conforme lo ex-
puesto en este texto.

9 Resolucién N2 02/1997, sobre formacion pedagdgica para bachilleres, que reti-
ra la formacién de profesores de las facultades de educacion. Resoluciones que instituyen
las Directrices Curriculares para todos los cursos de graduacién: N2 04/1997, N2 01/1999,
N2 01/2002, N2 02 y 03/2002 y el parecer N2 133/200, N2 2/2004, N2 01/2005, N2 1/2006.
Todas estas resoluciones estan disponibles en la pagina electrénica del Consejo Nacional de
Educacion: www.mec.gov.br/cne.
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PLan NacionaL e Ebucacion

En enero de 2001 es aprobada la Ley 10.172, el Plan Nacional de
Educacién (PNE) que, conforme lo establecido en la LDB/96, tiene
duracién de 10 afos. El PNE se convirti6 en la base a partir de la cual
estados y municipios tuvieron que elaborar sus planes decenales y
los sistemas de evaluacién periddicos, a partir del cuarto afo de vi-
gencia del Plan.

Como toda ley del area de la educacion, el PNE expresa conflic-
tos y diferencias politicas. El primer proyecto del Plan Nacional de
Educacién fue presentada a la Camara de Diputados por el Diputado
Ivan Valente, miembro del Forum Nacional de Defensa de la Escuela
Piblica (Forum); era el fruto de una serie de debates de organizacio-
nes de la sociedad civil que componen tal Forum. Sin embargo, es
otra la propuesta que el Poder Ejecutivo elevé al Congreso Nacional
y que fue aprobada. Se dijo que era el producto de debates con el
movimiento social, a pesar de que este no se reconoce en el texto,
de haber manifestado su no participacion plblicamente y de haber
redactado un documento detallado donde revela las diferencias y
establece que existen dos versiones del PNE: la del Ministerio de
Educacion (MEC) y la de la sociedad civil.

El eje de los debates fue el interés de la sociedad civil por hacer
del Plan un instrumento que contribuyera a avanzar en la lucha por
la democracia, frente a la CF/88, a la LDB/96 y a la propuesta del
Poder Ejecutivo, que reafirman los fines del gobierno en el poder,
coincidiendo con los principios neoliberales.

Un aspecto en el que este debate es intenso es el de la gestion
de la educacién. La propuesta del Ministerio de Educacién es “uni-
versalizar” los consejos escolares, para que la comunidad participe
de la gestidn de la escuela, al mismo tiempo que propone “incenti-
var el trabajo voluntario” como vehiculo para realizar tal directriz.
El Forum entiende la participacién de forma mas amplia, no sélo
circunscrita al ambito escolar, y también mas organica, es decir, en-
tre todas las esferas educativas y todos los sectores implicados en
ellas. Ademas, esa participacién se plantea desde una concepcién
distante del trabajo voluntario, basada en el compromiso profesio-



ESTELA SCHEINVAR 51

nal, ciudadano, politico, confiriendo autonomia a los sistemas y uni-
dades educativos.

La autonomia a la que se refiere el texto del PNE en la meta 18 es
la de la formulacion del Proyecto Pedagégico y de la administracion
de recursos financieros, aclarando que la ayuda publica o privada
sera bienvenida. Recelan las organizaciones del movimiento social
de que de esto signifique la transferencia de la responsabilidad por
la educacién —sobre todo en términos financieros— a las unidades
escolares y hacia el voluntariado o a convenios privados que inter-
fieran en la escuela.

No s6lo estos aspectos son vistos como una amenaza a la autono-
mia educativa, sino también la evaluacién sistematica indicada en el
articulo 3°del Plan, que ha sido realizada por el Gobierno Federal de
forma vertical, convirtiéndose en nada mas que una forma de con-
trol e intervencién. Sin la participacion de los diferentes sectores en
los procesos de formulacién, el Poder Ejecutivo se convierte en la
instancia de decisiones y no de garantia de los derechos sociales y
propuestas politicas definidas por la sociedad civil. Y esta critica se
torna aun mas fundamentada, en la medida en que la ejecucién ha
sido transferida, en forma creciente a la sociedad civil. O sea, ocurre
una inversién entre los que deciden y los que ejecutan, al contra-
rio de lo que sostiene una concepcién democratica, es decir, que el
Gobierno debe ejecutar la decision popular. Aqui es el pueblo el que
ejecuta las decisiones gubernamentales.

La seccién sobre financiamiento de la educacion es extremamen-
te vaga; no define el origen de los recursos necesarios y sugiere que
los recursos también sean generados a través de contribuciones fi-
nancieras de la comunidad o del trabajo voluntario. El PNE no alte-
ra el porcentaje ejecutado en educacion, del 4,5% del PIB, para los
préximos cinco afhos, a partir de 2001y, para economizar, propone
la educacién a distancia, aceptando, al mismo tiempo, beneficiar a
la iniciativa privada con la concesion de materiales y de apoyo de
manera general.

En relacidn con la expansion de la ensefianza profesional y supe-
rior, prevalece la preocupacion en la reduccién de los costos, pro-
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poniéndose acortar la duracion de los cursos, su flexibilizacién, la
implantacién de médulos vy la calificacion “en masa”. Entre las di-
rectrices que el Plan Nacional de Educacion de la sociedad civil pro-
pone, a diferencia del Plan que entré en vigor, se puede destacar la
demanda de que la formacién profesional de los maestros sea una
responsabilidad de los estados y municipios, producto de una politi-
ca continua de formacién y articulada con las universidades.

De manera general ha sido presentada, aqui la estructura legal
federal con la que se cuenta actualmente en Brasil para desarrollar
politicas y programas en el area de la educacion, asi como para que
se pueda luchar por una educacién de mejor calidad y democrética.
En el capitulo siguiente seran presentadas algunas de las politicas y
programas, para que se pueda discutir tanto el sentido de los mismos
como las tensiones que se han generado con su implementacion.
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CAPiTULO 2. LAS BARRERAS AL DERECHO A LA
EDUCACION EN BRASIL: DEL RECONOCIMIENTO FORMAL

AL RECONOCIMIENTO EFECTIVO

INTRODUCCION

Los gobiernos brasilefios se han vanagloriado, en los dltimos
afnos, de haber alcanzado altos indices de acceso escolar. De hecho,
en 1970, el 60% de la poblacion era alfabetizada y, en el afio 2000,
este indice subié a 86% (IBGE, 2002). Mas significativo todavia es el
dato oficial que registra que en el afio 2000 al 94% de la poblacién
de 7 a 14 anhos frecuentaba la escuela. Sin embargo, haciendo un
analisis tanto de como se define el indicador “frecuencia escolar”
cdmo de las condiciones en que se da esa frecuencia, podemos cons-
tatar que este pais continental estd muy lejos de poder alardear de
éxito en la educacién nacional. Algunos datos generales son claros:
la UNESCO, en 2004, hizo un estudio comparativo entre 127 paises,
en el cual Brasil aparece en el 72° lugar en calidad educativa; segtin
el censo nacional de 2000, 24 millones de personas —lo equivalente
a una poblacién mayor que muchos de los paises de Europa- eran
analfabetas; la misma fuente indica que en el nordeste brasilefio al
43% de los mayores de 15 afios no sabe leer ni escribir. En lo que se
refiere a la calidad de los que estan en la escuela, todos los indica-
dores son lamentables. Se puede citar, s6lo a manera de ejemplo
para iniciar un analisis, que practicamente el 60% de los estudiantes
que cursaron hasta el 4° afio (el dltimo afio correspondiente a lo que
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se denominaba primaria) tiene los peores niveles de evaluacién, de
acuerdo con los parametros del propio Ministerio de Educacién.

Frente a la precaria situacion educativa, cabe discutir las condi-
ciones bajo las que se da el proceso de escolarizacién en Brasil. Es
licito interrogarse sobre cuales son las politicas publicas implemen-
tadas en el area de la educacién, como opera el sistema educacional,
qué efectos se han producido en esta area y, en particular, cuales
pueden ser consideradas las barreras para la garantia de los dere-
chos consagrados en la legislacion nacional?

En las dos dltimas décadas Brasil ha sido, en el area de la educa-
cién, un pais sometido al Banco Mundial (BM). A pesar del potente y
propositivo movimiento de la sociedad civil en torno de la educacién
nacional, los sucesivos gobiernos de las dos Gltimas décadas han
demostrado su preocupacién por los indices financieros impuestos
por los bancos extranjeros, cuyas directrices han seguido. El discur-
so nacional se ha basado en los documentos del BM, aceptando sus
criterios en la definicidn de politicas y programas. Segtn los docu-
mentos del Banco (Banco Mundial, 1994, citado en Tomassi, 1996)
el mayor problema en el area de la educacién brasilefia es la baja
calidad y la baja eficiencia del proceso escolar. De acuerdo con su
evaluacion, habria que actuar sobre tres elementos: la capacidad de
aprendizaje del alumno, perjudicada por la falta de material peda-
gbgico; la reduccidon de la tasa de repeticion, debida a una practica
pedagégicainapropiada; y elaumento de la inversién por alumno, en
funcién de la insuficiencia de recursos y de la aplicacién inadecuada
de los fondos publicos, o sea, de problemas de gestién.

Mas alla de un analisis mas amplio sobre las bases a partir de las
cuales se formulan la evaluaciony las propuestas del Banco Mundial,
interesa destacar en este texto el hecho de que algunas plataformas
antiguas de la lucha por la democratizacién de la educacién no fue-
ron incorporadas por sus estudios y otras difieren de su enfoque.
Problemas como el de la infraestructura escolar, por ejemplo, no se-
rian prioritarios desde el punto de vista del BM, en la medida en que
el pensamiento neoliberal entiende que la participacién del Estado
en el area social sélo debe ser subsidiariay que no es responsable de
garantizar las condiciones adecuadas de vida de toda la poblacién
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—entre las cuales estan las condiciones de estudio-. En otro sentido,
la referencia que hace el Banco Mundial a la formacién profesional es
calificarla de “inapropiada”, en vez de reconocerla como insuficiente
o0 inexistente en algunas areas geopoliticas del territorio nacional,
como denuncian las demandas del movimiento del magisterio.

Asi, adoptando la concepcién de “minimos sociales”, la orien-
tacion que recibe el gobierno brasilefio de la agencia financiera se
centra en el encargo de ofrecer “condiciones de vida minimas” para
la mayoria de la poblacién, buscando incidir en el capital humano,*
sin interferir, no obstante, en el creciente proceso de desigualdad. Al
contrario, lo que se ve, a casi 20 afios de la consagracién de los dere-
chos constitucionales en Brasil, es el aumento de las desigualdades
socialesy, entre ellas, de las educativas.

Es cierto que el aumento de la pobreza, el creciente desempleo,
las condiciones cada vez mas precarias de trabajo y de vida, la pre-
sencia de redesilegales de ingreso y de poder son factores que influ-
yen directamente en la vida educativa de la poblacién. Pero también
hay factores del propio sistema educativo que han contribuido de
forma directa en la construccion de la realidad actual. Para tener ma-
yor claridad sobre el escenario nacional y fundamentar los anélisis,
vale la pena considerar inicialmente algunos datos estadisticos, pro-
ducidos y reconocidos por el gobierno brasilefio.

10 La teorfa del capital humano correlaciona mecanicamente el grado de escolaridad
con las oportunidades de empleo y, por consiguiente, con la posibilidad de mejorar las condi-
ciones econdmicas de la poblacién. No contextualiza las condiciones histéricas bajo las que
se da el proceso educativo y el mercado de trabajo, individualizando la responsabilidad por
la pobreza y la desigualdad social. Para un anélisis del tema, véase Frigotto, Gaudéncio, A
produtividade da escola improdutiva: um (re) exame das relagées entre educagdo e estrutura
econbmica social e capitalista, San Pablo, Cortez, 1989.
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PANORAMA NACIONAL

De acuerdo con el Censo de 2000, el 31,4% de la poblacién bra-
silefia frecuentaba la escuela. El nivel de ensefianza mas concurrido
era el de la ensefianza fundamental (63,4%) y el rango de edad, entre
7 v 14 ahos (94,5%), coincidentemente con lo establecido en la ley
nacional que, siguiendo los lineamientos del Banco Mundial, hasta
el afio de 2005 definia ese nivel y ese rango de edad como los co-
rrespondientes a la educacion obligatoria.” Sin embargo, después
de mas de 10 afios de votada una Constitucién Federal que obliga a
que todos los que tengan entre 7 y 14 afios estén estudiando, que-
da excluida de los bancos escolares, como se puede observar en el
grafico 1, la poblacién con menor ingreso, haciendo persistir la per-
versa légica de que cuanto menor el ingreso, menor la posibilidad
de frecuentar la escuela en cualquiera de los niveles, incluyendo el
obligatorio.

En este cuadro se presentan los porcentajes de alumnos que fre-
cuentan la escuela segln grupo de edad e ingreso familiar medido
de acuerdo con el salario minimo. El salario minimo en Brasil es men-
sual y, en el afio 2000 era de 150,00 reales, lo que correspondia, en
ese momento, a 86 dblares.

Para iniciar un andlisis de las condiciones en que se ejerce el dere-
cho ala educacién en Brasil, cabe detenerse en la condicién mas ele-
mental de la escolarizacion, en elindicador que revela mayor nivel de
precariedad y desigualdad: el analfabetismo. En la sociedad indus-
trial la alfabetizacion se presenta como un instrumento fundamental
para ejercer la condicién ciudadana, por lo que también se revela
como una premisa para que se piense en la lucha por la democracia.
En el caso de Brasil, aun cuando las estadisticas oficiales registren la
disminucién del analfabetismo,* este aparece en el afilo de 2000 en

11 Como se dijo en la primera parte del texto, a partir de 2005 la Ley de Directrices y
Bases de la Educacién Nacional ampli6 la Ensefianza Fundamental a 9 afios, dando inicio a la
alfabetizacién a los 6 afios de edad.

12 Segln las tendencias demogréaficas de Brasil el analfabetismo de la poblacién de
15 afos 0 mas en 1980 era del 25%, en 1990 del 20% y en 2000 del 14% (IBGE, 2002).
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el 14% de la poblacién de 15 afios 0 méas y en el 16% de la poblacién
de cinco afios o0 més. Es claro que el ingreso es un factor determinan-
te para el acceso a la escolarizacién; pero, ademas, concurren otros
indicadores que también son fundamentales para caracterizar a los
sujetos mas afectados en los procesos de exclusién social.

Grafico 1
Frecuencia de escolaridad, por grupo de edad y nivel de ingreso
familiar per capita. Brasil - 2000
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Fuente IBGE, censo demografico 2000

Asi, otro indicador que se destaca en las estadisticas de analfa-
betismo es el del color o raza, pues del 16% de la poblaci6n con cinco
afos o mas que se declaré en el censo de 2000 analfabeta, 51,5%
era parda y 9,5% negra. O sea, el 61% de los analfabetos en Brasil
son negros o pardos. Visto desde otro angulo: de los brasilefios que
son negros o pardos 44,3% son analfabetos. Proporcién igualmente
escandalosa es la de los indigenas analfabetos, pues 30% de ellos
declararon no saber leer ni escribir.

El area de residencia (rural o urbana) es otro indicador importan-
te: el 33% de la poblacién del area rural consta como analfabeta, en
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tanto que en el medio urbano este porcentaje cae al 12%. Ademas,
en el medio rural, de los que declaran haber estudiado, mas del 30%
lo hizo por un breve periodo de 1 a 3 afos.

Estos datos toman una dimensién aun mas objetiva si son estu-
diados por regiones geograficas de la Federacién,' pues si bien el
indice nacional de analfabetismo para personas con cinco afios o
mas era del 16%, sélo el 7,6% corresponde a la regién sur, mientras
gue mas del 26% es del nordeste. Si se juntan los altos indices del
nordeste con los del medio rural, el resultado estadistico es de 43%
de analfabetos en el nordeste rural.

Otro indicador de la precariedad de la ensefianza en Brasil es la
relacién entre la frecuencia y la permanencia en la escuela. Hasta
2005 la Ensefanza Fundamental era de ocho ainos a ser cursados, en
términos ideales, de los 7 a los 14 afios de edad; pero el 44% de la
poblacién de 7 a g afios declar6 al censo que nunca habia estudiado
o lo habia hecho por apenas un afio. Asi, para cumplir con ocho afios
de estudios, aln sin reprobar, la mayorfa no terminaria a los 14 afios.
Por otro lado, el 78% de la poblacién entre 15 y 18 afos y el 49%
entre 18 y 20 afios afirmaban estar estudiando, pero de ella, mas de
la mitad de los primeros y més del 30% de 18 a 20 afos estaba en
el nivel fundamental. De la misma forma, el 15% de los que tenian
entre 18 y 24 afos estudiaban, pero no habian concluido el octavo
ano, que es el dltimo de la etapa fundamental. Estos datos permiten
destacar que, aun cuando sea alto el porcentaje de alumnos de 7 a
14 afos que estudian, no quiere decir que esa proporcién de la po-
blacion concluya la etapa fundamental.

A partir de los 15 afios empieza a caer el porcentaje de estudian-
tes en todo Brasil, lo que no es una coincidencia, sino el resultado de
una politica focal. De los que siguen estudiando, como se vio en el
grafico 1, los que tienen menor ingreso van abandonando la escue-
la mas temprano y, conforme al grafico 2, después de la Ensefianza
Fundamental cada vez hay menos alumnos. Queda claro que una

13

Brasil organiza sus estados en cinco regiones: Norte, Nordeste, Centro-Oeste,

Sudeste y Sur.
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parte significativa de los estudiantes mayores de 14 afios sigue bus-
cando concluir el nivel escolar obligatorio y una porcién menor, con
mayor ingreso, continia hacia la Ensefianza Media.

Gréafico 2
Distribucion de estudiantes, por nivel o modalidad de ensefianzas. Brasil - 2000
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Fuente: IBGE, Censo Demogréfico 2000.

Como se puede leer en el grafico 2, publicado por el Instituto
Brasilefio de Geografia e Historia, la Sintesis de Indicadores Sociales
producida a partir de una muestra domiciliaria en 2004 (IBGE, 2004)
de informaciones mas especificas que confirman la inviabilidad
de que la poblaciéon mas pobre concluya cualquier etapa escolar,
pues aproximadamente el 17% de los alumnos del primer ano de la
Ensefianza Fundamental tenia 9 afios 0 mas y, en el dltimo afio de
esa etapa, casi el 40% de los estudiantes tenia 16 afios 0 mas.

A pesar de que estos datos sean suficientemente contundentes
para reconocer que la escolarizacién en Brasil depende de la con-
dicién de clase, es importante salirse de los promedios nacionales
y entrar en la zona de residencia (rural o urbana) o en las regiones
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de la Federacion, en las que, como en el caso del analfabetismo, las
disparidades se presentan de forma mas dramatica y alarmante. Las
estadisticas revelan un pais profunda e inconmensurablemente des-
igual, pero no de forma geograficamente equitativa, sino polarizada.
La dimension geopolitica es fundamental para discutir las condicio-
nes educacionales, como se puede constatar con los siguientes da-
tos: la poblacién con 15 afios o mas tenfa, en promedio, 6,8 afios
de estudio, pero en Alagoas, que es un estado del Nordeste, el pro-
medio de estudio es de 4,7 afnos. En el Distrito Federal, Brasilia, en
donde la poblacién declara tener mayor escolarizacion, el promedio
era de 8,8 afos.

Conforme a lo planteado, el promedio nacional de alumnos con 16
anos o mas en el Gltimo (octavo) afo de la Ensefianza Fundamental
es de casi 40%, pero en el Norte y en el Nordeste del pais este indi-
ce sube a mas del 50%. En términos generales, se constata que la
Ensefanza Fundamental que era de 8 aios tendia a ser concluida en
un promedio nacional de 10 afios, pero en el estado de Bahia, por
ejemplo, ese periodo se extendia a 12 afos. Eso, sin mencionar la
repeticion y la desercion, ya que, segln las fuentes oficiales, el 88%
de los alumnos del cuarto afio pasaba de afio y sélo el 54% salia del
octavo, o sea, de los Ultimos afnos de la Ensefianza Fundamental.

En el ambito nacional, de los alumnos que cursaban la ensefianza
media el 44,4% tenia la edad considerada ideal —15 a 17 afios— pero
en el Nordeste el porcentaje era mucho menor, 28%, en contraste
con el Sudeste, en donde era casi el doble: 58%. Entrando en la si-
tuacién por estado, la disparidad es todavia mas aguda, pues San
Pablo (regi6n Sudeste) registra un porcentaje de 66,5%, mientras
que Alagoas (region Nordeste) presenta un 20%. De la misma forma,
las diferencias de acuerdo con el area de residencia muestran que
en el medio rural el promedio nacional cae a la mitad: 22%. Como se
puede constatar, el abordaje regional indica diferencias que gene-
ralmente son subsumidas en promedios nacionales. Para avanzar en
la garantia de los derechos a la educacion de forma méas amplia, hay
que trabajar con los datos mas especificos posibles, que ayudan a
develar las disparidades camufladas.
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La educacioén escolar esta estructurada por niveles y etapas de
ensefianza, por lo tanto, el nimero de afios que una persona estudia
indica la posibilidad de que haya concluido alguna etapa. De acuer-
do con la cuadro 1 se puede ver que, siendo la ensefianza funda-
mental obligatoria y con un alto nivel de frecuencia puede esperarse
una importante cifra en relacién con la obtencién del diploma de
conclusion de la ensefanza fundamental. Sin embargo, el 67% de
la poblacién declara haber estudiado 8 afios y, como ya se dijo, el
promedio nacional para concluir el nivel fundamental ha sido de 10
afnos; asi que, de los que tenfan 8 o mas anos de estudio, muy pocos
lo concluyeron.

En una estadistica sobre el grado concluido por las personas con
25 afnos o0 mas, el area rural aparece con indices alarmantes, pues
como ya se dijo, alrededor del 30% de su poblacién habia ido sélo
de 1 a 3 afos a la escuela, indice que se repite para los que nunca
fueron a la escuela. O sea, en el medio rural, el 60% de los adultos
o no fueron a la escuela o fueron por muy poco tiempo. El siguiente
dato que traen las estadisticas es que casi el 29% hicieron entre 4y 7
anos de escolaridad, denunciando que en el campo, en Brasil, pocas
personas concluyen algin nivel de ensefianza, sea obligatorio o no
(5% el nivel fundamental y 4% el nivel medio).

Para el mismo rango de edad (a partir de los 25 afnos), los proce-
sos de exclusion también se hacen visibles a través de la declaracién
de raza o color. Segln lo expuesto, el 30% de los que declaran ser
indigenas nunca fueron a la escuela y el 47% concluy6 de 1 a 7 afios,
por lo que no termind ni la ensefianza fundamental. Sé6lo el 10% tiene
esa etapa de escolarizacion y 10% la ensefianza media. En el mismo
sentido, pero con pequefios indices de diferencia, se presentan los
indicadores para los negros y pardos. A pesar de ser dos categorias,
llama la atencién el hecho de que sus porcentajes hayan sido prac-
ticamente iguales en la mayoria de las etapas de frecuencia escolar,
como se describe a continuacién.
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Cuadro 1
Personas de 7 afios de edad o mads, por grupo de afos de estudio,
seglin sexo y grupos de edad. Brasil - 2000

Grupos Sinescolaridad 1a3 4a7 8a10 11ai14 15afos Sin
de edad y menos de 1afio  afios afios afios  afos omas determinar
Total 13,2 214 320 143 14,3 40 08
7 a9afios 439 557 0,2 0,0 0,0 0,0 0,1
10 a 14 afios 6,3 377 541 14 0,0 0,0 0,6
15 afios 39 139 526 284 0,0 0,0 12
16 y 17 afios 3.7 12 388 428 2,3 0,0 1.2
18y 19 afios 38 10,3 304 329 217 0,0 1,0
20 a 24 afios 47 16 296 215 29,5 2.1 0,9
25229 afios 59 130 320 17,6 24,9 58 09
30a 34 afios 73 144 320 167 22,2 6,6 09
35a 39 afios 8,2 155 315 153 211 76 0,8
40 a 49 afios 1,2 179 318 129 171 8,3 08
50a 59 afios 20,0 231 297 8,6 10,8 6,9 0,9
60 a 69 afios 295 253 270 6,2 6,9 40 1,0
70 afios 0 méds 411 226 226 5,0 5,1 2,6 1,0

Fuente: 1BGE, Censo Demogréfico 2000.

Poco més del 20% de los negros y pardos de 25 afios 0 mas nunca
habian estado en la escuela; también ambos casos el 22% lo hizo de
1a 3 afos, el 30% estudié de 4 a 7y el 12% concluy6 la etapa funda-
mental. En el caso de la enseflanza media, los negros la concluyeron
en un porcentaje apenas menor que el de los pardos, pero ambos se
qguedaron entre el 11% y el 12%. Manteniendo una tendencia equiva-
lente, el 2% de esta poblacién habia concluido el nivel universitario.

En oposicién a los indigenas, negros y pardos, los que se decla-
raron del color o de la raza amarilla tienen los indices mas elevados
de escolaridad. Se trata de una comunidad muy pequefia (aproxima-
damente 0,5% de la poblacién nacional) fundamentalmente japonesa
que inmigré al Brasil por necesidades econdmicas, y que esta consti-
tuida, en gran parte, por trabajadores independientes que valorizaron
la escolarizacion y que tuvieron acceso a establecimientos educativos
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publicos en las regiones en las que se asentaron.* Los indices mas
elevados de este grupo, para el rango de edad en analisis (25 afios o
mas), estan en el nivel universitario y en la ensefianza media, con 25%
cada uno, un porcentaje que es muy superior al promedio nacional de
las demas razas/color. Casi el 30% declar6 haber estudiado hasta 7
anos, el 11% haber concluido la ensefianza fundamental y el 7% decla-
r6 que nunca habfa estudiado. En relacion con la conclusién de maes-
tria y doctorado, esta poblacién se destaca con el 1,2%, porcentaje
muy superior al de los declarados blancos, que registran el 0,5%.

Aln cuando es reconocido el mayor nivel escolar de los blancos,
gue con los negros y pardos constituyen el mayor porcentaje de la
poblacién nacional, el 45% de ellos estudiaron hasta 7 afios, habien-
do concluido la ensenanza fundamental sé6lo el 11%, es decir igual
porcentaje que los que concluyeron la ensefianza media. En relacién
con el grado universitario, el hecho de que el 9,4% lo haya concluido
muestra que este es un espacio de mayor acceso a esta raza o color,
ya que tanto los negros como los pardos y los indigenas presentan
un indice de 2% de frecuencia.

El universitario en Brasil es en su gran mayoria blanco. Aln cuan-
do el porcentaje de los que declararon ser blancos en el censo de
2000 era el 54% de la poblacion nacional, ese sector significa el 83%
de los universitarios. Por su parte, de una poblacién que se declara
parda o negra en un total del 44%, sélo el 14% llega a la Educacidn
Superior.

El indice de alfabetizacion de adultos es inexpresivo, ya que en
términos nacionales representa el 0,2%.

14 Para mayores informaciones, consultar la siguiente bibliografia: Centro de Estudos
Nipo-Brasileiros, Pesquisa da populagdo de descendentes de japoneses residentes no Brasil,
San Pablo, 1989; Sénia Maria de Freitas, E Chegam Os Imigrantes...: Café e a ImigracGo em
Sdo Paulo, San Pablo, s.n., 1999; Hiroshi Saito, O japonés no Brasil: estudo de mobilidade e
fixagdo, San Pablo, Ed. Sociologia e Politica, 1961; Francisca Vieira e Isabel Schurig, Japonés
na frente de expansado paulista, O: O processo de absor¢do do japonés em Marilia, Pioneira,
Biblioteca Pioneira de Ciéncias Sociais, 1973; José Yamashiro, Trajetdria de duas vidas. Uma
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Como se puede ver con los datos presentados hasta aqui, si bien
es verdad que mas brasilefios tienen acceso a la escuela, las con-
diciones en que esto sucede son muy precarias para gran parte de
la poblacién. Por lo tanto, es importante discutir cuales fueron las
politicas que se implementaron, en nombre de la ejecucion de la ley
nacional, para ampliar el acceso a la educacién. Eso lleva, inexora-
blemente, al terreno de la Ensefianza Fundamental, al cual, por de-
signios del Banco Mundial, los gobiernos brasilefios de los dltimos
20 ahos han dado prioridad en el terreno educativo, aln dentro de
las precariedades con las que se ha abordado.

POLITICAS DE INCENTIVO A LA EDUCACION:
ENFASIS EN LA ENSENANZA FUNDAMENTAL

Y EN EL RANGO DE EDAD DE 7 A 14 ANOS

Segln la encuesta nacional por muestra domiciliaria de 2004
(IBGE, 2004), el 97% de la poblacién entre 7 y 14 anos frecuenta la
escuela en Brasil, independientemente de la region geogréfica, de
la raza o del color, asi como de que el domicilio sea urbano o rural.
Se puede decir que es el nico indice realmente nacional. El discur-
so oficial explica esta realidad por la fuerza de la ley. Bien se sabe
que la ley puede contribuir para transformar la realidad, siempre
que esté acompafiada de politicas y acciones que la ejecuten. Cabe
analizar, aqui, los procesos que efectivamente han colocado masiva-
mente una parte de la poblacién en la escuela. De inicio, se pueden
mencionar dos hechos: el principal es la decision politica de invertir
en el rango de edad definido por la ley nacional de educacién como
prioridad y en la etapa fundamental definida como obligatoria, lo
gue resulta en una concentracion de acciones hacia ambos. El otro,
es la existencia del Estatuto del Nifio y del Adolescente (ECA), que
penaliza juridicamente a los padres que no mandan a sus hijos de
entre 7 y 14 afnos a la escuela.

Es cierto que la ley de la educacion en Brasil avanza en el sentido
de la universalizacién del acceso a la escuela, aunque esto ocurra en
forma restringida y en un sentido focalizado, como ya se present6 en
este trabajo. Ademas, como también se sefiald, la existencia de un
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enunciado legal no garantiza que este sea ejecutado, a menos que
se implementen acciones y politicas, como ha ocurrido a partir de la
aprobacion de la Ley de Directrices y Bases de la Educacién Nacional
de 1996, pormedio de lamunicipalizacién de laensefianzafundamen-
tal, de la creacién del Fondo de Mantenimiento y de Desarrollo de la
Ensefianza Fundamental y de Valorizacién del Magisterio (FUNDEF)
y de la implementacién de algunos programas puntuales y focaliza-
dos. Los dos primeros aspectos llevaron a la expansién politica de
los municipios, pues la descentralizacion se dio con el traspaso de
dinero en funcién del nidmero de alumnos de 7 a 14 afos inscritos en
la etapa obligatoria de escolarizacién.

Cabe aclarar que este es un proceso que se dio simultaneamente
con el abandono de la tendencia politica participativa que prevaleci6
en la década de los 8oy con la consolidacion de la perspectiva neoli-
beral en el &rea social. Ya se mencion6 que la caracteristica mas fuer-
te de la Constitucién Federal de 1988, en el ambito democrético, fue la
creacion de consejos como espacios participativos para la sociedad
civil; “no obstante, el proceso de institucionalizacion de los consejos
viene ocurriendo con matices de la mayor diversidad. Coexisten for-
mas democraticas, ampliamente participativas, con formas que pre-
servan y actualizan la estructura autoritaria tradicional en la politica
social brasilefia” (Scheinvar y Algebaile, 2004, p. 13).

La tradicién autoritaria brasilena prevalece y el salén de clases
cada vez esta mas lejos de los centros de decisién. No se invierte en
las formas participativas, y las decisiones de la clpula politica van
generando en forma acelerada practicas cuyos efectos se expresan
también en el distanciamiento de la sociedad civil con respecto a la
organizacion y la definicion del sentido de la educacion. Se puede
identificar la focalizacién como una marca de las politicas sociales
de los afios noventa, que despunt6é desde finales del gohierno de
José Sarney (1986-1989), que se articul6 y se consolid6 a partir del
Gobierno Collor/Itamar (1990-1992), y que se consolidé en los dos
gobiernos de Fernando Henrique Cardoso (1995-1998 y 1999-2002).
La focalizacion se dio en todas las areas; en el ambito educativo, se
hizo visible con la descentralizacion de la educacién fundamental,
que significé que las administraciones municipal y estadual la asu-
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mieran y que se evadiera el compromiso federal, tanto en las demés
etapas que componen la Educacién Basica como en las condiciones
y la calidad de la escolarizacion.

Como denuncia Algebaile (2004), el primer acto federal del gobier-
no de Cardoso en relacién con la expansién educativa se dio a través
del Programa Comunidad Solidaria, abocado a enfrentar el hambre y
la extrema pobreza, con un caracter marginal y tépico, vinculado a la
Presidencia de la Repiblica. Operacionalizado por un consejo forma-
do por ministros y personalidades indicadas por la Presidencia y co-
ordinado por la Primera Dama, decidia adénde y como funcionaria.
En ese contexto es creado el programa “Alfabetizaciéon Solidaria y
Capacitacion Solidaria”, “que tendrian la forma institucional de orga-
nizaciones no-gubernamentales, involucrando la asociacién con em-
presas y con el trabajo voluntario”(p. 202). Este programa ilustraba
con claridad la forma como se daba la accién social en ese gobiernoy
gue seria la misma que caracterizaria la implementacion de la nueva
ley de la educacion. Solidaridad, voluntariado, pobreza extrema, ac-
ciones puntuales, focalizacion, serian conceptos clave para ejecutar
la politica neoliberal basada en acciones aisladas, muy distantes de
los movimientos sociales y mas lejos todavia de cualquier ideal de
universalizacién.

Los programas sociales, de manera general, desde la década de
los setenta han sido varios y desconectados entre si. Esta tendencia
recrudece a finales de los afos ochenta, cuando se lanzan nuevos
programas. A diferencia de las politicas basadas en los ideales del
Estado de Bienestar Social en las que el trabajador con vinculos méas
formalesy, en general, la clase media, fueron el blanco, en la década
del 9o florecera el discurso “a favor de los pobres”. Destinados a la
llamada pobreza extrema o miseria, los programas, ademas de pun-
tuales, son extremamente precarios, garantizando la continuidad o
hasta la agudizacion de las escasas condiciones de supervivencia.

Metodolégicamente, estos programas fueron asociados al area
de la educacidn, o sea, se planed el proceso de descentralizacién ad-
ministrativa de la politica social y educativa dirigiendo la ejecucién
de las acciones de asistencia hacia las escuelas, fundamentandose
en la teorfa del capital humano, que predica la educacién como con-
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dicién fundamental para transformar la realidad de los pobres. No
hay duda de que la educacién escolar puede contribuir con alguna
transformacioén, pero en la medida en que sea una educacién con
calidad, con competitividad y no impartida en los limites de la po-
breza instituida, perpetuandola. Asi, en un movimiento articulado
con la ley nacional de educacion (y sobre todo con las directrices del
Banco Mundial) que obliga a las personas entre 7y 14 afios a asistir
a clases, las politicas sociales fueron planeadas, en la medida de lo
posible, para que fueran implementadas en la escuela. Asf, al con-
sumarse la frecuencia escolar se consumarfan también las acciones
de asistencia social. No obstante, hay que insistir en que no hubo
el menor cuidado con las condiciones necesarias para transferir la
responsabilidad educativa a los municipios, de forma que estos re-
cibieran a los alumnos observando la calidad pedagédgica. Asimismo
se puede decir que tampoco hubo cuidado con las condiciones en
las que se implementaban los famosos programas asistenciales (o
mejor dicho, asistencialistas).

Entre las acciones politicas mas importantes en ese sentido, en
1996, se estableci6 el Programa de Erradicacién del Trabajo Infantil
y, algunos anos después, el mundialmente conocido programa de
“Beca Escuela”, que consiste en el pago de un estipendio muy pre-
cario® a las familias de los alumnos que viven bajo niveles alarman-
tes de pobreza, condicionado a su permanencia en la escuela. Con
alcance mas restrictivo y con absoluta irregularidad, desde el go-
bierno federal, estadual o municipal operaron programas como el
de gratuidad de transporte en la zona rural, el de material escolar, el
de alimentacién (merienda) escolar y el de apoyo a obras de infraes-
tructura. Aungue su implementacién ha sido importante para cubrir
lagunas y deficiencias estructurales, la forma politica y electoral con
el que han operado ha impedido que se registren como un recurso
asegurado para que la escuela pueda operar. Han sido programas
locales, fragmentados, poco a poco accionados como la Gnica posibi-
lidad frente a la omisién de las politicas pablicas y el crecimiento de

15

Elvalorde la Beca-Escuela en el medio urbano era de 15 reales (unos 7 ddlares) por

alumno, siendo que cada familia no puede recibir mas que 45 reales.



68

EL DERECHO A LA EDUCACION EN BRASIL

la desigualdad social. Evidentemente, en nada han alterado el grado
de desesperacién y miseria de los que reciben tales fondos, asi como
tampoco alteran la precariedad con la que se trabaja en la escuela.
Lo que si se logra, en algln grado, es dar legitimidad a las politicas
gubernamentales, que sélo han dejado rastros de miseria y hambre.
Como bien plantea Algebaile “...las medidas de focalizacién, al posi-
bilitar al Estado la reduccion de la infraestructura institucional (esta-
blecimientos, equipamientos, materiales y funcionarios) utilizada en
la prestacion de servicios, complementando el proceso realizado por
las medidas de privatizacién, permiten, todavia, la disolucién gradual
de compromisos sociales anteriormente asumidos...” (2004, p. 205).

Més alla de los programas sociales que han operado en torno de
la escuela y que redundan en la concentracién de los alumnos en su
interior, los Gltimos anos son testigos de algunas estrategias peda-
gbgicas para llevar y mantener en la escuela a los ninos hasta que
cumplan 14 afios, intentando, también, que salgan con el mayor na-
mero de afios escolares concluidos. Como se puede ver en el cuadro
2, los programas de atraccion de alumnos a la escuela, operados con
la descentralizacion y la “correccion” de la relacion entre edad-afo,
garantizaron el crecimiento de la frecuencia escolar. La descentrali-
zacion se dio del nivel federal al estadual, y de este dltimo al muni-
cipal, conforme indica la LDB/96, acabando por concentrar el mayor
nlimero de matriculas en la ensefianza fundamental.

Cuadro 2
Matriculas en la ensefianza fundamental regular, por dependencia administra-
tiva, segun el afio de inicio de las tres Gltimas gestiones del gobierno federal.
Brasil 1995-2003

Afio/Region Total Federal Estadual ~ Municipal Privada
1995 32.668.738 31.167 18.347.733  10.491.518 3.798.320
1999 36.059.742 28.571 16.589.455  16.164.369 3.277.347
2003 34.438.749 25.997 13.272.739  17.863.888 3.276.125

Fuente: Algebaile (2004, p. 223).
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No se puede dejar de relacionar la realidad del acelerado creci-
miento de la matricula de la etapa fundamental con su concomitan-
te transferencia a los municipios sin el correlativo soporte para el
crecimiento de sus sistemas de ensefianza. En términos financieros,
cada alumno inscrito en el municipio significéd un ingreso a los cofres
plblicos municipales. Sin embargo, en términos pedagédgicos las ac-
ciones gubernamentales fueron puntuales y fragmentadas, ademas
de haberse fundamentado en una concepcién empresarial, basada
en la nocion de eficacia financiera y cuantitativa. Se puede decir que
en el area de la educacién han prevalecido, en los (ltimos afios, dos
objetivos: incorporar nifios y adolescentes a la escuela y no dejar
gue estos repitan el mismo afo escolar. A primera vista, parece que
todo el mundo concordaria con esta propuesta, si estuviera mini-
mamente revestida de alg(in contenido de calidad pedagégica. Pero
esto no pasa en la experiencia brasilefia. Frente a las estadisticas
oficiales, se puede inferir que tales estrategias han sido precarias y
redundantes en términos del mantenimiento de las condiciones de
pobreza, inclusive, pedagdgicamente. La critica mayor se hace en re-
lacién con la participacion del gobierno federal que, bajo el pretexto
de obedecer la ley y promover la descentralizacién de la ensefanza
fundamental, no aporta recursos significativos, es prescindente, de-
fine e impone politicas y proyectos nacionales sin respetar las con-
diciones locales con que las escuelas funcionan, o sea, mantiene un
flujo continuo, una produccién en serie de alumnos, sin el “control de
calidad” que las empresas aplican a la produccién material.

El discurso de la descentralizacién a favor de una politica demo-
cratica es desenmascarado por la Confederacién Nacional de los
Trabajadores de la Educacién: considerando que la tendencia de los
gobiernos que han gestionado la educacién nacional después de
1996 ha sido centralizadora, prevaleciendo “los intereses del poder
central sobre los del poder local, la descentralizacién aqui desarro-
llada puede ser entendida como una forma de desconcentracidn,
viabilizadora del tratamiento de la educacién como casi-mercancia”
(CLACSO, 2005).

Los indices de desempefio ya enunciados en este texto demues-
tran la deficiencia educativa del Brasil, inclusive en relacion con la
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poblacion en la que mas se dice invertir: de 7 a 14 afos. Si bien es
cierto que en ese rango de edad se frecuenta la escuela casi en forma
universal, no es cierto que este acceso haya transformado, ni siquie-
ra mejorado, las condiciones de vida de los mas pobres. Las evalua-
ciones han constatado la baja calidad del desempeio de la escuela
aun de los que cursan muchos de los afios del nivel fundamental o
que lo concluyen. Claro que la escuela es fundamental y mucho se lu-
cha porella, pero por una escuela de calidad, que en ningin momen-
to ha sido pensada cuando las politicas se destinan a los pobres. En
Brasil se sobreentiende que una obra sera precaria si “es para los
pobres”. Prevalece la légica comercial y, como este sector poblacio-
nal no participa en forma privada de ese mercado o se considera que
contribuye menos con el fisco, la calidad deja de ser una variable en
los servicios plblicos destinados a ellos. “Frecuentemente la culpa-
bilizacién gana contornos més sofisticados cuando, por ejemplo, se
sobrevaloran los problemas socioeconémicos de la poblacién, justi-
ficandose, asi, los servicios precarios” (Valla, 1996, p. 17).

Un elemento para identificar como se estructura una politica
cuya propuesta ya contiene la fragilidad de los sistemas educativos
puede ser el anélisis del Fondo de Mantenimiento y Desarrollo de la
Ensefianza Fundamental y de Valorizacion del Magisterio (FUNDEF),
propuesto concomitantemente con la Ley de Directrices y Bases de
la Educacion Nacional de 1996 (LDB/96) para operacionalizar su di-
rectriz mas enfética: la ensefianza fundamental.

De los muchos aspectos que pueden analizarse en relacién con el
Fondo que pasé a dar sustentacion financiera a la politica centrada
en el nivel fundamental, se pueden destacar: a) la practica del con-
sejo administrativo del Fondo, previsto en la ley para acompanar y
controlar los gastos del FUNDEF; y b) los efectos pedagégicos pro-
vocados por los criterios para el calculo de los valores que entran
a municipios y estados, en funcién del ndmero de matriculas de las
escuelas.
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Practica del consejo previsto en la ley para
operacionalizar la ejecucion del presupuesto:

No obstante que la estructura del FUNDEF esté basada en un con-
sejo con representantes del gobierno y de la sociedad, las condicio-
nes objetivas bajo las que la escuela es administrada han favorecido
las practicas de alianza con el gobierno y no de presién popular. Lo
que se ha verificado es el predominio de una administracién auto-
ritaria del consejo, sin contar con la efectiva participacion de cole-
giados ni de los foros participativos formulados para funcionar en
0, en torno de, la escuela, como por ejemplo: Consejos Municipales
de Educacidn, Consejo Escuela-Comunidad (también conocido como
Consejo-Escuela), Consejo de Alimentacion Escolar (fiscalizacion del
dinero y de la calidad de la merienda). Estos son consejos, junto con
el del FUNDEF, que operan mas directamente en la escuela, pero hay
otros que tienen que ver con el trabajo de la escuela, a pesar de que
su gestién dependa menos de sus rutinas, como el consejo tutelar
o los Consejos Estatal y Municipal de Educacion. Volviendo al ana-
lisis del consejo del FUNDEF, se ha constatado que, por un lado, la
posicién de la direccion de la escuela ha sido mas préxima al go-
bierno (sobre todo, en el caso de las administraciones en las que no
se hacen elecciones para escoger la direccion de las escuelas y los
directores son indicados por el gobierno); y, por el otro, como no hay
una politica de aproximacién de los padres de los alumnos, estos no
suelen ser votados para el cargo de consejero; sélo los que estan
mas cerca de los directivos son escogidos e invitados a participar.
Ademas, como advierte Davies, “considerando también la secular
arbitrariedad e impunidad de los gobernantes brasilefios, nada im-
pide que presidentes municipales/alcaldes, aprovechando la brecha
abierta por el articulo de la Ley 9.424/96 que define la composicion
minima de los consejos, amplien el nimero de miembros con el ob-
jetivo de tener mas representantes suyos en los consejos que de la
sociedad” (Davies, 2004, p. 74).

La condicion politica de la escuela es muy autoritaria como para
que los consejos sean efectivamente formas de gestién democrati-
ca, pues, mas alla de la eleccién de los consejeros, hay por lo me-
nos dos 6rdenes de dificultades operacionales: el acceso a los datos
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financieros municipales para controlar el montante del Fondo y la
comprension de la dindmica financiera, de la contabilidad municipal
y escolar, para poder hacer propuestas en materia de presupuesto y
reportes financieros. No se puede dejar de registrar como mas que
una mera dificultad el hecho de que los representantes del gobierno
sean funcionarios publicos y ejerzan su mandato en su horario de
trabajo, mientras que los miembros de la sociedad no reciben remu-
neracion y tienen menor disponibilidad para dedicarse a esta activi-
dad pablica.

De esta forma, desde la definicién del valor nacional sobre cuya
base se hara la distribucién presupuestaria y se calculara el valor
por alumno, hasta la aplicacion del Fondo acaban siendo ejecutadas
por los representantes del gobierno, sin incluir, muchas veces, ni si-
quiera a los trabajadores de la escuela, que tampoco tienen acceso a
los datos o no dominan la contabilidad como para hacer propuestas
y controlar los gastos. Autores como Davies o Verhine (2000) presen-
tan en sus investigaciones innumerables errores e irregularidades
en los reportes de los consejos atribuirles a la falta de competencia
técnica o a la falta de rigor con los fondos publicos. Se citan pro-
blemas como “constatacién de empresas fantasmas o inhabilitadas,
obras-fantasmas, transporte escolar fantasma, registros ficticios de
maestros, de escuelas publicas, de alumnos, alumnos clonados”,
entre muchos otros (Davies, 2004).

Como minimamente el 60% del FUNDEF debe ser destinado al
pago de los “profesionales del magisterio”, se establece una polé-
mica sobre quiénes son esos profesionales, en la medida en que,
en un primer momento, ese presupuesto iba para los maestros de
base concursados y, después, las modificaciones de la ley transfor-
maron este aspecto en algo amplio y, en verdad, difuso. Lo que, en
general, viene ocurriendo es que el propio gobierno decide quiénes
y como aplicaran estos recursos, siendo poco el espacio para que las
escuelas ejerzan autonomia presupuestaria y financiera. Todo indica
que la mayor parte de ese porcentaje se aplica para pagar la némi-
na de los maestros. Entre el excedente (cuando hay excedente) y la
aplicacion del 40% destinados al mantenimiento y desarrollo, que
a veces es desviado para lo que en verdad seria la valorizacién del
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magisterio, se han implementado algunas acciones para lo que se
llama “calificacién docente”.

Algunos municipios contratan para sus maestros cursos de cali-
ficacion profesional de diferentes niveles,* pero, en muchos casos,
sin consultar a los docentes y sin dejarles opcién, viéndose obligados
a frecuentarlos a cambio de liberarlos de ciertos trabajos para que
asistan. Sobre la aplicacion del 40% para mantenimiento y desarro-
llo, son los gohiernos municipales y de los estados quienes definen
en qué quieren aplicar su presupuesto; frecuentemente se registran
larealizacién de reparaciones o la adquisicién de algunos materiales
por medio del FUNDEF. Pero no es raro que, a pesar de la incuestio-
nable pobreza de este pais y de la precariedad con la que funciona
la escuela publica, los gobiernos se vean en apuros para gastar ese
presupuesto, frente a las ataduras legales que obstaculizan su apli-
caciony a la falta de participacién de los profesionales del area de la
educacién y de la sociedad en las decisiones referidas al destino de
ese fondo publico.

Los efectos pedagodgicos provocados por los criterios para el
calculo de los valores que son transferidos a los gobiernos:

Como el valor que cada gobierno recibe del FUNDEF se define en
funcion del nimero de matriculas en la ensefianza fundamental re-
gular, lo que ha provocado esta politica ha sido el interés por tener
muchos alumnos, aun cuando la escuela no tenga capacidad para re-
cibirlos en condiciones pedagdgicamente adecuadas. En la medida
en que la evaluacién del Banco Mundial defini6é que en Brasil no era
fundamental la realizacion de obras de construccion de escuelas, no
hay una politica que se preocupe por este tema. Paradéjicamente,

16 Los cursos son los mas diversos en términos del contenido y del nivel. Puede ser
un taller, un curso de extension, de especializacién universitaria y hasta una licenciatura.
Algunos municipios contratan cursos de licenciatura de universidades, las cuales llevan su
personalaimpartirlos, sin disponer de un espacio universitario que cuente con las actividades
que complementan a la actividad docente universitaria, lo que deberia ocurrir segtin la propia
LDB/96 (el articulo 43 establece como finalidades de la Educacion Superior la docencia, la
investigacion y la extension universitaria).
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mas alla de que la LDB/96 indique la obligatoriedad de la etapa fun-
damental, de que del Estatuto del Nifio y del Adolescente establezca
la posibilidad de castigar juridicamente a los padres de familia que
no manden a sus hijos a la escuela, y de que se hayan propuesto
programas para incentivar que la poblacién de 7 a 14 afos vaya a la
escuela,” la construccion de nuevas escuelas no es una prioridad
politica. Sao Gongalo, ciudad de la Regién Metropolitana de Rio de
Janeiro, con casi un millén de habitantes, reconocida por su pobreza,
es un buen ejemplo de tal paradoja. En el afio 2003 se registraban
en la etapa escolar fundamental, que es en la que mas se invirti6 a
nivel nacional, se registraban cerca de cien mil alumnos en el siste-
ma pUblico y s6lo habia 169 escuelas; eso significa un promedio de
600 alumnos por escuela plblica, mientras que la red privada tenia
en promedio 150 alumnos por escuela. Seguramente, la construccién
de mas escuelas significa mayor gasto de mantenimiento. Asi que la
mayoria de los gobiernos satura los salones de clases, sin el menor
compromiso con la calidad de la educacién pablica.

Con respecto al valor minimo por alumno, con la creacién del
FUNDEF (ley 9.424 de 1996) se define una férmula para calcularlo. Se
establecen niveles diferenciados para el medio urbano, el medio ru-
ral y la Educacién Especial. Sin embargo, esto no fue respetado y los
gobiernos pasaron a determinar valores inferiores a los que corres-
pondian aplicando la férmula original. Manteniendo la tendencia de
valores irrisorios, en 2004 se entregaban 537 reales por alumno y en
2006 se transfieren algo mas de 800 reales, a pesar de que la formu-
la establece valores entre 1.307,77 v 1.399,32 reales por alumno. Con
esos valores, ademas del dinero derivado de estados y municipios, en
2006 la complementacién federal fue de aproximadamente un 1%.

17

Dos de los programas en ese sentido fueron el “Avanza Brasil. Todo Nifio en la

Escuela” y el “Escuela de Calidad para Todos”.



ESTELA SCHEINVAR /5

EXPANSION ESCOLAR Y AMPLIACION DE LA FRECUENCIA

Uno de los artificios adoptados para “expandir” la matricula es-
colar sin construir nuevos edificios, desde la década de los noventa,
fue la implantacién de tres turnos diurnos. La escuela brasilefia se
cierra ante la defensa pedagégica de la expansidn del horario escolar
y de la diversificacién de actividades para la poblacién que fuera de
la escuela no encuentra la posibilidad de realizar otras actividades
colectivas, institucionalizadas y gratuitas. Los turnos se aprietan y
alumnos y maestros trabajan de forma cada vez mas maquinal, para
dar paso a nuevas “maquinas” de asistir y dar clases, que se turnan
de las siete de la mafana a las diez de la noche.

Elturno de la noche se reserva para los mayores de 14 afos. Vale
recordar los datos ya presentados, que muestran la enorme distor-
sién del modelo ideal de edad-afio escolar que lleva a que los jove-
nes desde los 15 aflos son lanzados al turno nocturno en los primeros
pasos de su escolarizacion.

Otro artificio permitido por la LDB/96 es agrupar algunos afnos
escolares en ciclos, haciendo que, por ejemplo, los dos primeros
anos se constituyan en el primer ciclo y el tercero y cuarto en el se-
gundo ciclo. En vez de dar mas espacio para que los profesores per-
manezcan mas tiempo con sus alumnos y con menor presién para
evaluarlos, de acuerdo con la propuesta original, la forma en que fue
adoptado el sistema de ciclos ha sido una via para ahorrar espacio,
maestros, gasto y tiempo de permanencia en la escuela, juntando
dos afios escolares en una clase y aplicando la evaluacién por “pa-
quetes” de dos en dos. En lugar de ampliar el tiempo pedagégico, se
vive mas una sobrecarga. Esta propuesta ha sido realizada de forma
coherente con la preocupaciéon mecanica de que los alumnos se que-
den menos tiempo en la escuela y se gaste menos en la educacién.
Como siempre, esos criterios que podrian sonar elogiables, se mues-
tran perversos cuando se hace un analisis de la manera y los costos
de su adopcion.

Manteniendo la ténica empresarial en la politica educativa, bus-
cando eficiencia en los resultados cuantitativos, a partir de 1997 se
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inician una serie de programas de “Aceleracién del Aprendizaje”. El
debate en esta area fue intenso, abarcando desde el argumento de
la falta de lugares en la escuela hasta el de la practica pedagégica
inadecuada que expulsaba a los alumnos. El hecho es que prevaleci
la preocupacién de poner mas alumnos en la escuela y garantizar
que concluyeran el mayor niimero de afios posible. Noble preocupa-
cién seria, si no se limitara a promover indices de “éxito” sin la corre-
lativa preocupacién por la calidad, con las condiciones de trabajo de
los profesionales de la educacién, con la forma en que los alumnos
seinsertany por la forma en que salen. Asi, la legitima preocupacién
por una escuela que producia la repeticién de afio numerosas veces
terminando por llevar a cabo la conclusién de que “ellos no sirven
para los estudios”, sirvié de fundamento para el debate sobre otro
programa de aceleracién escolar: la promocién o el pase automatico
en los primeros afhos de estudio. Dos corrientes analiticas prevale-
cfan en este debate. Por un lado, la que denuncia la responsabilidad
del proceso pedagégico en lo que se ha llamado “fracaso escolar” y
gue plantea la necesidad de que los alumnos no sean sistematica-
mente reprobados y de producir importantes cambios pedagégicos
para transformar la realidad de las escuelas que tienen mucha repe-
ticion o desercién escolar (Patto, 1987). Por el otro lado, se planted
que para ampliar la frecuencia escolar, habia que enfrentar un pro-
blema de cupo, por lo que era necesaria la circulacién de alumnos
para que la escuela tuviera mas lugares que ofrecer a los que ne-
cesitaban ingresar (Fletcher y Ribeiro, 1987). Pero, mas alla de los
problemas de cupo o de calidad pedagdgica, la base para formular
esas propuestas correspondi6 a las perspectivas de los gobiernos
que las enunciaban: neoliberales.

Para ilustrar el modo en que operaba esa logica, se puede ha-
blar de uno de esos programas, destinado a grupos de alumnos que
tuvieran mas de dos afios de retraso respecto del modelo ideal de
edad-ano escolar. Ese programa podia aplicarse cuando ese grupo
representase mas del 69% del alumnado, es decir, cuando superase
lo que habia definido como el promedio nacional de “distorsién”. O
sea, cuando se superaba el promedio nacional de “distorsion” edad-
afno escolar, se podia solicitar al gobierno federal recursos para que
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el programa fuera adoptado. En ese caso, se financiaba la “capaci-
tacion de maestros y la impresién de material didactico”. Es claro
gue pasando ese promedio de la llamada distorsién, se esta traba-
jando en un escenario precario pedagdgicamente, que una capacita-
cién rapida y puntual de maestros no podra revertir. No se aborda la
complejidad del contexto, ni se instrumentaliza efectivamente a la
escuela para que enfrente tal realidad, s6lo se promueven acciones
fragmentadas, paliativas, que traen resultados cuestionables.

Otro proyecto fue el de “progresién continua”, segin el cual en
los primeros cuatro anos de escuela el alumno no es reprobado (en
la mayoria de los lugares en donde se adopté este programa se tra-
bajaba por ciclos), pasa automaticamente al afio o ciclo siguiente y
s6lo al final del cuarto afio o del segundo ciclo se define si va para el
quinto afio (que, como se dijo, tiene un curriculum semejante al de la
secundaria de los paises hispanoamericanos, con mayor niimero de
materias y un maestro para cada una) o reprueba. Este sistema su-
pone trabajar con una concepcién pedagdgica menos fragmentada,
valorizando el proceso de construccién del conocimiento y no sélo
el resultado final. Supone, no obstante, nuevas relaciones, nuevos
recursos y espacios de trabajo. Los ciclos fueron implantados en va-
rios municipios y estados, con modelos de gestion politica muy dife-
renciados entre si, presentando, en todos ellos, mayor permanencia
del alumno en la escuela. O sea, esta experiencia confirma que el
acto de la reprobacién expulsa a los alumnos de la escuela. De la
misma forma, pone en evidencia que la sola presencia en la escuela
no garantiza el aprendizaje de los contenidos escolares. La necesi-
dad de invertir en la preparacién del maestro, en sus condiciones
salariales, en las condiciones fisicas y pedagdgicas de la escuela,
en la gestién escolar, en fin, en la construccion de una escuela que
retenga al alumno y al profesor mas alla de sus presencias fisicas, es
insoslayable.

Para poner en practica la “aceleraciéon” de los alumnos que no pa-
sandeafio o que entraron muytarde alaescuela, se elaboraronvarios
proyectos en todo el pais. Es interesante mencionar la experiencia
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del “Proyecto 18 de mayo”,® que fue elaborado por la Universidad
Federal de Minas Gerais con la colaboracion de la Secretaria Especial
de Derechos Humanos de la Presidencia de la Repdblica, para enfren-
tar la explotacién sexual de nifos y adolescentes en la paupérrima
region del Valle del Jequitinhonha, en el estado de Minas Gerais. Se
trataba de formar cooperativas y, simultdneamente, de ofrecer cali-
ficacion para el trabajo y escolarizacién. Como era un proyecto que
no obedecfa al afio escolar como periodo lectivo, sino que trabajaba
con una temporalidad mas espontéanea, en funcion del aprendizaje
del alumno, fue implantado en el municipio de Rio de Janeiro bajo el
mismo nombre (“Proyecto 18 de Mayo”) y pas6 a ser conocido como
“Proyecto 18”, adoptando apenas uno de sus objetivos, que era el de
la alfabetizacion acelerada de alumnos que tuvieran mucho retraso.
Era una forma de alcanzar la alfabetizacion, asi como la insercion del
estudiante en los sucesivos afios escolares lo mas rapido posible.
Este procedimiento muestra la forma mecanica en que se ejecutan
los proyectos. En verdad, el Proyecto 18 de mayo es mas amplio y su
objetivo no es fundamentalmente la escolarizacién, sino que esta es
vista como un elemento necesario para el combate a la explotacion
sexual. Se transpone un aspecto del proyecto sin las demas pro-
puestas y actividades, se le da el mismo nombre y se aplica sin ma-
yor planificacién y preparacion de los equipos. Las escuelas de los
pobres se convierten en permanentes laboratorios experimentales
de ensayos de corta duracién, sin contar siquiera con un proceso de
evaluacion colectiva que ofrezca bases para nuevas iniciativas.

Asi como sucede con este proyecto, se van adoptando otros con
la caracteristica—en la mayoria del pais—, de la espontaneidad. Como
concluye Peregrino (2006), el tnico criterio que existe realmente en
la escuela es la organizacién de grupos por edades, de esa mane-
ra, “...sin ninguna estrategia pedagégica que hiciera la transicion de
esos alumnos de los proyectos hacia los grupos regulares, los alum-
nos que salian de la aceleracién contaban solamente con la ‘buena
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El 18 de mayo es el dia nacional de lucha contra la explotacién sexual de nifios y

adolescentes.
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voluntad’ y la ‘comprensién’ de los maestros del segundo segmento

9

de la Ensefianza Fundamental para su ‘reinsercion’”.

La forma mecanica como se adopté el sistema de aprobacién au-
tomatica en la mayoria de las administraciones publicas y los im-
pases que vive la escolarizacién muestran que una idea puede ser
interesante pero que, aislada, precipitadamente implementada, sin
articulacion con las demas esferas que componen la politica educa-
tiva, traera también respuestas parciales, fragmentadas y precarias.
De hecho, segln algunos estudios, las evaluaciones de los alumnos
0 no trajeran cambios o presentaron resultados todavia peores. Es
comdn, en Brasil, que los alumnos de los dltimos afios de la etapa
fundamental no dominen ni la lectura y ni la escritura.

No se puede dejar de relacionar esta situacion con la realidad del
acelerado crecimiento de la matricula de la etapa fundamental que
se produjo con transferencia a los municipios de recursos por medio
del FUNDEF, pero sin el correlativo soporte del gobierno federal para
el crecimiento de sus sistemas de ensefnanza.

PCN Y EVALUACION

La concepcion de curriculo fue un tema polémico y, en el contexto
de la definicion de las directrices de la educacién nacional en 1996,
seimpuso laidea de noindicar un curriculo nacional sino parametros
curriculares nacionales. Bajo el argumento del necesario respeto a
la diversidad nacional y, en esa medida, de la imposibilidad de exi-
gir contenidos iguales para todo el pais, se echa mano de la nocién
neoliberal de “minimos sociales” y se proponen los “parametros cu-
rriculares nacionales” (PCN). Entra en debate la idea de crear o pre-
servar una unidad cultural nacional, que ha significado, en el campo
educativo brasilefio, la imposicién de ciertas culturas por encima de
la diversidad que existe, la cual, cuando es reconocida, tiende a asu-
mir la forma de folklore. En ese sentido, la bdsqueda de la unidad
cultural nacional remite a una antigua discusién del siglo xx sobre
la construccion de una escuela nacional unitaria. Como plantean los
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profesores de la Facultad de Educacion de la Universidad Federal de
Rio Grande do Sul (UFRGS), “en verdad, la imposicion de referencias
de conocimiento supuestamente comunes tiende apenas a reforzar
aquellas desigualdades” (Silva y Gentili, 1996, p. 111).

La forma a través de la cual se construy6 tal propuesta tampo-
co permiti6 incluir la diversidad cultural, por haber sido sobre todo
una accidn politica de clpula, con la participacion de los técnicos del
Banco Mundial y sin producir un debate nacional en el que los maes-
tros fueran incluidos. Asi, la definicion de parametros curriculares
y no de un curriculo nacional, en el contexto de las luchas demo-
craticas posteriores a una dictadura militar, ha sido entendida, por
muchos estudios, como una forma de no dar un sentido impositivo
a lo que de hecho fue decidido sin un debate amplio. Al no presen-
tarse contenidos cerrados, sino una base nacional comdin, esta no
aparecerfa como una propuesta autoritaria sino como referencias
que pueden ser adoptadas de acuerdo con la realidad local. El argu-
mento para proponer los PCN fue el respeto a las desigualdades, a la
autonomia de la escuela y de los sistemas de ensefianza, la garantia
de la unidad cultural y el interés por lograr calidad educativa. No es
la comprension de los maestros de la UFRGS: “El curriculo y la es-
cuela son parte de ese complejo patrén de distribucién desigual de
recursos simbélicos y materiales, pero enfatizar el establecimiento
de un curriculo nacional significa desviar la atencién precisamente
de los factores que estan en el inicio de la cadena causal que lleva a
los bajos desempenos” (Silva y Gentili, 1996, p. 109).

En nombre del respeto a las desigualdades, la formulacion de los
PCN no se plante6 de forma totalitaria, permitiendo que la aproxi-
macién a estos se diera de acuerdo con las condiciones locales. Sin
embargo, como indica Algebaile, “su forma de implantacién implicé
mecanismos que, gradualmente, lo impusieron como referencia for-
mal: por ejemplo, la adopcién de su perspectiva curricular pasé a
ser condicion para la concesién de financiamiento de algunos tipos
de proyectos y [...] de un programa complementario, “Parametros
en Accién”, en 1999, destinado a capacitar a los profesores para su
utilizacién...” (2004, p. 216). Programas de capacitacion, que eran
destinados a algunos cargos jerarquicamente superiores y que no



ESTELA SCHEINVAR 81

siempre llegaban a los maestros, asi como la asignacién de presu-
puesto para aplicar los parametros en algunas areas, forzaron la en-
trada, de los PCN, desorientando una vez mas al maestro que pasaa
sentirse cada vez menos capaz de acompafar los contenidos y pro-
cesos pedagdgicos.

Tal vez el mecanismo mas incisivo de imposicién de los PCN haya
sido el sistema nacional de evaluacién. Atendiendo a las demandas
del Banco Mundial de mantener una plataforma pedagédgica nacio-
nal sin invertir estructuralmente en ella, se impone un sistema de
evaluacién nacional que ha sido fundamental para evidenciar la
precariedad académica de las redes plblicas de la educacion. Se
implanta el Sistema de Evaluacién de Educacion Basica (SAEB), el
Examen Nacional de Ensefanza Media (ENEM) y el antiguo Examen
Nacional de Curso (PROVAO), hoy denominado Examen Nacional
de Desempefo de Estudiantes (ENADE), destinado a la Educacién
Superior, que acaban obligando que las escuelas garanticen ciertos
contenidos homogéneos en el territorio nacional. Los dos primeros
han sido el mejor testimonio de la precariedad de la escuela basica
en Brasil, como confirman los indicadores presentados anteriormen-
te en este texto.

Entre Parametro Curriculares elaborados a distancia del salén de
clases, programas para retener a los alumnos en la escuela la menor
cantidad de afios posible y concluyendo el mayor nimero de afios
posible -0 sea, que salgan de la escuela aun sin tener buen aprove-
chamiento—, sistemas de financiamiento basados en criterios cuan-
titativos, que recaen en la saturacion del salén de clases y un sin
fin de sistemas de evaluacion de desempefio de la escuela y de los
maestros basados en las llamadas “condecoraciones”, condiciona-
das a criterios de eficiencia empresarial, meritocraticos, sin el menor
fundamento pedagégico (convirtiéndose, de hecho, en presiones
comerciales y en la penalizacion de la mayoria de los profesores), la
escuela pablica se ha visto ahogada en presiones y distante de una
relacién de construccion de conocimiento.
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Epucacion Basica

A pesar de que la organizacion politica de la educacion esté es-
tructurada en dos camaras —de Educacién Basica y de Educacion
Superior—, en Brasil se ha colocado mayor énfasis en la etapa funda-
mental, que es una de las etapas de la Educacién Basica. Las otras
dos, Educacién Infantil y Ensefianza Media, han demostrado un cre-
cimiento, pero muy inferior en términos absolutos, y la educacién
infantil de forma més espontanea. Recientemente se puede ver un
discurso mas incisivo sobre la necesidad de crear escuelas técnicas,
gue son cursos profesionales de nivel medio. Ademas de no ser obli-
gatorios por ley y de estar lejos de la edad en la que también se obli-
ga legalmente a ir a la escuela (de 7 a 14 afios hasta 2005 y ahora de
6 a 14 afnos), el FUNDEF ha sido un dispositivo que muestra con suma
claridad la disparidad de inversion entre las etapas de la Educacién
Basica —aunque se espera que en breve se transforme este cuadro,
en funcion de la aprobacién de la ley que instaura el FUNDEB.

EpucacioN INFANTIL

El censo de 2000 registra que el 10% de los nifios de o a 3 afos
frecuentaba la Educacion Infantil, destacandose el jardin de nifios
y no las guarderias; el 41% de los nifios con 4 anos iban al jardin de
ninos y el 71% de la poblacién de 5 a 6 afos frecuentaba o el jardin
o las clases de alfabetizacién. Aln con el aumento de la frecuencia
a la escuela en los primeros afos, en el afio de 2000 se registrd que
s6lo el 12% de los nifos asistian a la etapa preescolar.

A finales de la década de los 70 e inicio de los 80, en el contexto
de las luchas por los derechos ciudadanos vy al final de la dictadura
militar, el area de la educacién infantil también emerge con deman-
das por parte de las familias, ya que, por una parte, era una etapa
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En Brasil se ha instituido un nivel de ensefianza entre el jardin de nifios y la edu-

cacion fundamental: la clase de alfabetizacién, que tomé el lugar de la antigua preprimaria,
pero que se ha ubicado tanto en las escuelas de jardin como en algunos colegios de nivel
fundamental.
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escolar poco reconociday, por otra, eran muy pocas las escuelas pu-
blicas que ofrecian tal servicio. Lo que prevalecia era la red privada
y comunitaria. La inversién plblica, siempre escasa, ha estado mas
abocada a financiar estructuras precarias que a crear tanto estable-
cimientos publicos cuanto un sistema de fiscalizacion efectivo. Asi, a
finales de la década de los afos 80 se ve un expresivo crecimiento de
matriculas en la Educacién Infantil, sin el correlativo crecimiento de
la estructura pedagdgica, del control de calidad, manteniéndose el
traspaso de recursos a instituciones filantrépicas y comunitarias y el
ensanchamiento del uso del espacio publico, en prejuicio de las con-
diciones de trabajo: sin exigencia de personal calificado, poniendo
mas ninos en espacios insuficientes o ambientes inadecuados, con
falta de material pedagogico e inaceptables condiciones higiénicas.
En resumen, hay un crecimiento de las estadisticas sin la correspon-
diente observacion de los criterios pedagégicos.

Segln un estudio sobre esta etapa de educacién, “la preocupa-
cién por la baja calidad de la atencién fue creciendo en la medida en
que surgieron los primeros estudios sobre las condiciones de fun-
cionamiento de esas instituciones, principalmente de las guarderfas
vinculadas a los organismos de bienestar social”. (Malta, Fullgraf,
Winggers, 2006) Los estudios académicos tuvieron significativa in-
fluencia en la nueva legislacién, pero no alcanzaron a incidir en su
implementacién, como lo demuestra la exclusién de esa etapa de
escolarizacion del FUNDEF. El debate académico sobre la importan-
cia de la Educacion Infantil, la necesidad de las madres de salir al
mercado de trabajo y la expansion privada de la red de guarderias
y del preescolar intensificaron la demanda por inversién pablica en
esta area. Después del ailo 2000 se ve mayor demanda de plazas en
las listas de esperay en la saturacion de la capacidad de los estable-
cimientos, ademas de observarse algunas medidas en el nivel muni-
cipal para aumentar, aunque timidamente, la oferta de matriculas.

Tradicionalmente las guarderias eran reconocidas como del area
de la salud. Con la nueva ley estas se insertan en el area de la edu-
cacién y pasan a ser de responsabilidad de los municipios, sellando
mas convenios con las instituciones filantrépicas y comunitarias o
invirtiendo en locales para atender a esta demanda. Hay un reconoci-
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miento, en los estudios del area, de que las estructuras comunitarias
que hacen convenios con el poder pdblico generalmente presentan
mayores deficiencias que las escuelas y guarderias publicas. De ma-
nera general, la calificacién de los trabajadores, los contenidos, los
materiales, los espacios y todos los cuestionamientos presentes en
las luchas que antecedieron la votacidn de la LDB/96, persisten. Si se
pudiera dar un calificativo a este nivel de educacién, probablemente
serfa el de precario. Pero no s6lo en términos de calidad pedagégica.
La falta de registro de los establecimientos, la poca fiscalizacion y
la existencia de condiciones inaceptables para el funcionamiento de
las instituciones puablicas muestran que, si bien ya se reconoce a la
Educacién Infantil como parte del sistema educativo, no se le atribu-
ye importancia.

Las estadisticas han revelado que si, por un lado, la mayoria de
los nifios sélo inicia la escolarizacién en la etapa fundamental, por el
otro algunos se quedan hasta los 7 u 8 afios en la Educacién Infantil,
en el caso de la familia que tiene apoyo de esos establecimientos
para cuidar a sus hijos y no los integra en el siguiente nivel escolar
por no tener plaza o porque el horario del siguiente nivel escolar es
mas corto. La falta de una politica o la precariedad politica para el
areade la Educacion Infantil lleva tanto a que algunos nifios ingresen
muy temprano, a los cinco afios, a la etapa fundamental (lo que ha
de ser un dato de la red privada), como a que lo hagan mucho mas
tarde. Es la falta de coordinacién entre las etapas de la estructura
educativa la que hace sentir sus efectos.

No es de casualidad que la perspectiva pedagogica en esta eta-
pa escolar alin sea bastante rigida, polarizada entre un abordaje
higiénico de vigilancia y un trabajo en los moldes tradicionales de
la ensefanza fundamental, demarcando el inicio de un proceso de
escolarizacion formal centrado en los contenidos curriculares.
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EnseNANZA MEepIA

En el afio 2000 el censo registré que, de la poblacion que estu-
diaba, s6lo el 15,5% estaban cursando la ensefianza media, siendo
gue, como ya se planted, menos de la mitad era del norte y del nor-
deste del pais. Del 45% de los jovenes que concluyen la Enseifianza
Media en Brasil, aproximadamente el 60% lo hacen en condiciones
escolares precarias, en cursos nocturnos o de aceleracion (Frigotto
y Alexandre, mimeo, 2006). En el campo, sélo el 13% de los jovenes
terminan esa etapa escolar en la edad considerada correspondiente
(entre 17 y 19 afios), pero en el norte y en el nordeste el indice es de
apenas el 4% y 5%, en contraste con el 33% en el sudeste y el 23%
en el sur. Asi como sucede con la Educacién Infantil, la Ensefianza
Media ha estado fuera del FUNDEF, no es obligatoria y no ha sido
objeto de ninguna politica incisiva de incentivo. Las politicas edu-
cativas indican que esta no es una etapa prioritaria a nivel nacional,
lo que parece no ser una prerrogativa brasilefia sino una directriz
neoliberal, que se confirma en América Latina de manera general. De
hecho, se puede constatar un crecimiento en la Ensefianza Media,
sobre todo en los afios 90, probablemente debido a la presién del
mayor nimero de alumnos que salen de la ensefanza fundamental,
pero no se registran esfuerzos pablicos organicos.

La Ensefianza Media es impartida en dos modalidades: la forma-
cién general y la técnica o profesional y, si se puede hablar de una
orientacion politica para ella, esta seria tecnocréatica y utilitaria, en
funcién de las demandas de los procesos productivos. Como reitera
la mayoria de los estudios, tal vez sea esta la etapa educativa en
la que quede mas clara la distancia entre el discurso a favor de la
ciudadania y la practica pedagégica. Sposito (2002) afirma que la
produccién académica sobre este tema redunda en la comprension
de la escuela como la responsable por las posibilidades de trabajo
de los jévenes, al mismo tiempo que las politicas educativas acaban
por incentivar el estudiante trabajador, al tender a hacerlos migrar
a las escuelas nocturnas después de los 15 ahos. Cordeiro y Costa
(2006), en sus investigaciones junto a los jévenes pobres, perciben
una “cierta naturalizacion en relacion con la formacién profesional,
en detrimento de la escuela formal”.
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Lamentablemente, esta ha sido la ténica desde mediados del si-
glo xx, con la ampliacién del proceso de industrializacién en Brasil.
Las legislaciones y las politicas han sido muy enfaticas en orientar a
los estudiantes que salen de la educacién fundamental en funcién de
sus condiciones econdmicas: para los ricos, el rumbo es la universi-
dad, para los pobres, el rumbo son los cursos técnicos orientados al
empleo mas precario.

Aun en el caso del estimulo a los pobres para que hagan cursos
técnicos e ingresen mas rapido al mercado de trabajo —a sabiendas
que esto ocurrird con desventajas en relacion con los que pueden
ir a la universidad—, el fin de la década del 9o vivié la retraccién de
las ofertas que venian de la esfera federal (y que eran las mas bien
calificadas y estructuradas). Con gran oposicién y en el contexto
de movilizaciones en todos los campos de la vida nacional contra
la retraccion de las politicas plblicas y la privatizacién compulsiva
del pais, se impuso la reforma de la ensefianza media. Como dicen
Frigotto y Ciavatta (2003), “la reforma educativa practicada por el
Gobierno FHC, en su conjunto y, en particular, en relacién con la edu-
cacion tecnolégica y la formacion profesional, fue coherente con el
ideario del liberalismo conservador en términos econémicos y so-
ciales, tanto en su concepcién cuanto en la accién practica. ... [Se
emiten decretos] que obligan a los Centros Federales de Educacién
Tecnolégica a restringir 50% de las matriculas de la ensenanza me-
dia integrada .... El arma del Ministerio de Educacion para eso era la
concesion de mas o menos recursos de acuerdo con la adhesién al
decreto”.

Obviamente que, en este escenario, en los contenidos definidos
en los Parametros Curriculares —elaborados por clpulas académicas
sin debate con los profesionales de la educacién, rechazando las di-
rectrices elaboradas por el propio Consejo Nacional de Educacién-
primé una visién economicista y mercantilista. Bajo tales directrices,
mas recientemente, en el Gobierno Lula, son propuestos algunos
programas, como el PROEJA, el PROJOVEMYy la Escuela de Fabrica. La
ténica de todos ellos es la de ofrecer a la poblacién mas pobre, con
menor escolarizacion y sin condiciones de acompanar el sistema re-
gular de escolarizacién, una educacioén general precaria, con énfasis
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en la preparacién para el trabajo. De esta forma, las dos caracteristi-
cas mas relevantes en la educacion profesional, que han sido blanco
de politicas en el nivel medio, son la falta de articulacién entre sus
cursos técnicos y la educacién basica regular y el sometimiento de
los estudiantes a la formacién de una mano de obra que atienda a las
necesidades inmediatas del mercado de trabajo. O sea, ademés de
ser una formacioén académica incompleta y sin calidad, la formacién
profesional también esta sujeta al poder de los empresarios, a las
oscilaciones mercantiles que, en cualquier momento, pueden desva-
lorizar el capital humano en el que se invierte, desechandolo.

Cuando estas iniciativas se proponen alterar las condiciones
de vida de los alumnos que acceden a estos cursos, la perspecti-
va asistencialista prevalece, sin establecer ning(n vinculo entre las
acciones provenientes del proceso de escolarizacién y la estructura
econdmica de la familia. Una vez mas, se trabaja sin un horizonte
mas amplio, invirtiendo puntualmente y de forma muy restrictiva,
en un area en la cual es imperativo trabajar de forma estructural,
creando algtn arraigo entre la inversion y las condiciones de vida de
la poblacién que tiene acceso a tales politicas educativas.

EpucAcioN SuPERIOR

Durante la dictadura militar, en 1968, se realiza en Brasil una re-
forma universitaria adecuada a un régimen represivo. El sentido de
las medidas adoptadas fue el de impedir la organizacién de los alum-
nos, de dispersar el espacio universitario con respecto a los ndcleos
urbanos, de controlar mejor los contenidos y pulverizar las referen-
cias intelectuales; recrudeci6 el autoritarismo y la centralizacién del
poder. Pero ese proceso de fragmentacién y desmovilizacién termi-
né por traer otras referencias para la organizacién de la universidad:
acabé con la catedra, instituy6 la carrera académica administrativa-
mente y acabé confiriendo a los departamentos méas poder, pasando
a estructurarse a partir de los colegiados de los cursos. Bajo nuevas
formas de administracién politica, la década del 70 ve un crecimien-
to importante en la Educacién Superior, el cual se estanca en los 8o.
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La reforma universitaria del 68 se preocupa por el control politico y
la ampliacion de la oferta de profesionales especializados, necesa-
rios para el crecimiento econémico que vivia el pais.

En la década de los 90 el escenario de la Educacién Superior se
transforma. Desde su inicio los gobiernos federales adoptan algunas
medidas con lo cual, en 1996, cuando se votan las directrices nacio-
nales para la educacién, las tendencias que ya habian sido asumidas
se vean amparadas legalmente.

Sera el Presidente Collor, al inicio de los afios 90, que se referira
a lo que él consideraba “distorsiones” del sistema de la ensefian-
za superior: desvinculacién entre la formacién superior y el proceso
productivo, baja produccion en las areas exactas, excesivo gasto
publico. Para enfrentarlas se construye el discurso que caracterizara
la politica universitaria hasta nuestros dias, que es el de la aproxi-
macién entre empresa y universidad. En ese momento se invierte en
los posgrados y se empieza a plantear la necesidad de que la univer-
sidad ofrezca cursos de capacitacién para los trabajadores. En ese
proceso la autonomfa universitaria es valorizada en cuanto le permi-
te iniciar la negociacién de proyectos que contribuiran, poco a poco,
con su privatizacién. También se va haciendo cada vez méas clara la
demanda de ampliar el acceso de la poblacién al nivel superior.

Claro estaque, sidurante el gobierno de Collor de Mello (1990/92),
por un lado, se hablaba de gasto excesivo en la universidad, por el
otro, se ve la necesidad de ampliar la matricula, pero se reduce el
gasto en personal de las universidades plblicas del 84% al 75%.
Se estaba delineando la politica de privatizacién del nivel superior.
Su sucesor, Itamar Franco (1992/94), da continuidad a esta politica
y opera lo que denominara la “descentralizacién” de las decisiones
sobre la creacion de cursos universitarios, transfiriendo a las corpo-
raciones profesionales tal responsabilidad. Esto ocurre, por ejemplo,
en el caso de los cursos de derecho y medicina, cuya apertura quedo6
en manos de la corporacién de los abogados o de los profesiona-
les de la salud. Fue una forma de restringir los poderes del Consejo
Nacional de Educacién, que, desde entonces deja de definir la politi-
ca nacional y pasa a ser un organismo de asesoria.
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En la segunda mitad de la década de los 9o aumenta la matricula
universitaria y disminuye sensiblemente el presupuesto federal, que
siempre fue el responsable de la mayor parte de la inversién en este
nivel de estudio. Segtn el Ministerio de Educacion, entre 1990y 1997
el crecimiento de la matricula en el sector publico fue del 31%, contra
el 23% en el privado, pero de 1997 a 1998, en un afo, el aumento del
sector privado fue del 11%, dejando clara su tendencia a ocupar el
mercado universitario. En 2002 el sector privado llegd a tener el 88%
de los establecimientos (Leher, 2005) y el 70% de la matricula. Entre
1995 y 2000 crece el 32% el nimero de instituciones y el 53% la ma-
tricula universitaria, pero la matricula en el sector pdblico se reduce
del 42% al 30%, siendo que en el nivel federal en 1995 era del 21%, y
en 2003 baja al 15%. Es entre el afio 2000 y 2005 que se incrementa
mas del 90% el ndmero de instituciones superiores.

Como se puede constatar con estos datos, si bien el incremento
de la matricula es potente, no es correlativo con el incremento de los
establecimientos de ensefanza superior. Esto se confirma en el cua-
dro 3, que deja nitido el aumento de la capacidad ociosa de los esta-
blecimientos privados, en la medida en que, como todo el comercio,
han recibido el siglo xxi bajo una avasalladora crisis econémica.

Cuadro 3
Tasa de ocupacion de instituciones de Educacion Superior a nivel
de licenciatura (1990-2002)

Inst. de Ensefianza Superior 1990 1995 1999 2002
Pdblicas 814 88,7 96,3 95,0
Privadas 80,8 81,5 78,7 62,6

Fuente: Corbucci, 2004.

Para incrementar la oferta del mercado educativo en el nivel su-
perior, se amplia la forma como este se puede presentar. Los esta-
blecimientos —como se dijo en el capitulo anterior—, de acuerdo con
la LDB/96, pueden tener las siguientes modalidades: Universidad,
Centro Universitario, Facultades Integradas, Facultad, Instituto/
Escuela Superior y Centro de Educacion Tecnoldgica. Las condicio-
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nes académicas y laborales han sido absolutamente distintas de las
reivindicadas histéricamente por el movimiento del magisterio, dan-
dose, en ese sentido, un retroceso. Un dato importante es el incum-
plimiento del articulo 207 de la Constitucién Federal, que establece
que las universidades obedeceran al principio de la “indisociabili-
dad entre la ensefianza, la investigacion y la extension”. El contrato
puntual de maestros por hora, sin parametros salariales nacionales,
sin estabilidad, sin posibilidades de construir democraticamente su
practica profesional y sin financiamiento para el desarrollo de la in-
vestigacion y de la extensién universitaria ha sido la marca del fun-
cionamiento de los establecimientos privados de nivel superior.

Por su parte, la gestion de las universidades publicas ha segui-
do la directriz financiera, orillando una practica agotadora que ha
recaido en la blsqueda de soporte en la iniciativa privada. En el go-
bierno de FHC hubo una persistente contencion de la contratacién de
maestros, a pesar de haber sido una época en que las universidades
federales celebraban casi 30 afios de existencia y, por lo tanto, de
acuerdo con la ley de seguridad de la previsién social, muchos de
sus funcionarios se estaban jubilando. Al mismo tiempo, se dio con-
tinuidad a una politica iniciada en el Gobierno Collor de incentivo a
la jubilacién, la cual también contribuia a desocupar los puestos pu-
blicos, para que la iniciativa privada se apoderara de forma empre-
sarial de los servicios sociales. De esta forma, la contencién salarial,
la contencién material y financiera para que la universidad pueda
funcionar, la falta de personal, todo ese cuadro ha llevado a que las
universidades plblicas se dediquen a generar productos atractivos
para el mercado, que es el sector que acaba definiendo lo que se va
a investigar y qué servicios ofrecera.

Dado que las instituciones piblicas no pueden captary gestionar
recursos privados, se cre6 un artificio legal-financiero a través de
Fundaciones administrativas. Son espacios con l6gicas comerciales,
fuera de los poderes de los colegiados y de las rectorfas de las uni-
versidades, pero que operan en el seno de las universidades, vivien-
do de la administracién de los beneficios producidos por los equipos
académicos y trayendo rendimientos a las universidades publicas.
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Son mecanismos de privatizacién de la docencia, de la investigacién
y de la extension.

Al mismo tiempo que la desigualdad crece en Brasil, que los alum-
nos tienen mas dificultades para mantener sus estudios, las puertas
de la universidad publica se vienen cerrando y, para los que consi-
gueningresar, las condiciones de estudio son muy limitadas: habien-
do pocos maestros, estos se agotan con grupos saturados y tienen
que dividirse la asesorfa a los alumnos, al par que las rutinas admi-
nistrativas recaen sobre sus hombros frente a la falta de personal;
los recursos para la investigacion son practicamente inexistentes o
muy limitados, comprometiendo la posibilidad y la calidad de los tra-
bajos. Ademas, no se cuenta con bibliotecas actualizadas, recursos
técnicos, la escasez de becas es creciente y el valor de las mismas
esta congelado. En ese contexto, las quejas sobre las condiciones fi-
sicas de los establecimientos y la falta de comedores accesibles son
constantes. No se puede dejar de hacer referencia al altisimo costo
del transporte publico en Brasil, que ha contribuido directamente a
aumentar la ausencia de los alumnos en el salén de clases.

Mas alla de la falta de espacios publicos para que se ingrese en
una institucion de nivel superior, el empobrecimiento de la poblacién
ha puesto sobre la mesa el debate sobre las condiciones necesarias
para la permanencia del alumno que consigue entrar y la conclusién
de su curso. Estos dos argumentos fueron la base para que el gobier-
no de Lula propusiera una reforma universitaria y una serie de pro-
gramas, los cuales mantienen una ténica asistencialista y mercantil.

Siendo que el presupuesto para la educacién superior se ha re-
ducido histéricamente y el Gobierno Lula no alterd tal tendencia, las
propuestas presentadas se circunscribieron al &mbito comercial. Se
plantearon posibilidades de negociacion financiera con el mercado
educativo, lo que ha sido fundamental para alimentarlo, como otrora
se hizo con la ensefianza fundamental. La vieja tactica de financiar
a las empresas privadas del area de la educacién con “becas para
los pobres” siempre fue denunciada como una forma de desvio de
dinero pablico en favor de la iniciativa privada. Una vez mas, progra-
mas como el PROUNI, propuesto en el afo 2004 en el nombre de “El
abrazo a los pobres”, drena dinero piblico hacia los cofres particu-
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lares. La idea central de este programa es que el 10% de los alumnos
de las universidades particulares tenga becas de 50 0 100%. Estos
alumnos deben ser oriundos de la escuela publica o0 maestros de la
educacién basica sin diploma de nivel superior. En contrapartida,
esos establecimientos estan eximidos de una proporcién de sus
impuestos. Cuando la proporcién de alumnos becados llega a 20%,
el establecimiento puede obtener registro de institucién de benefi-
cencia, quedando libre de algunas obligaciones fiscales. O sea, los
alumnos becados son financiados por el erario publico.

Académicamente el discurso sostiene el establecimiento de un
sistema de evaluacién que haria el control de todas las modalidades
educativas. De hecho, tales sistemas se han instituido desde finales
de la década del 90 vy reflejan los criterios que prevalecen politica-
mente en la educacidn: productividad, eficiencia, meritocracia, en la
mas pura perspectiva empresarial. Cabe aclarar que, aun cuando las
evaluaciones hayan registrado pésimos niveles académicos, las ins-
tituciones tampoco se han cerrado.

Cerradas las puertas para una politica educativa democréatica
—de acuerdo con los mismos datos oficiales, los negros, indigenas y
pardos son los que menos alcanzan el nivel superior—, surge la pro-
puesta de algunos sectores del movimiento social, sobre todo del
movimiento de los afrodescendientes, para que los mejores alum-
nos de la poblacién mas pobres tenga acceso a la educacion supe-
rior plblica. Se plantea la propuesta de las politicas de cuotas. El
fundamento de la misma es el reconocimiento generalizado de que
la educacién basica publica es de muy mala calidad y es la Gnica a
la que los pobres tienen acceso. Se reconoce, también, que el cupo
para ingresar a la universidad publica es extremamente restringido,
siendo necesaria una preparacion de buena calidad para poder pa-
sar el examen de admision. Frente a estos dos hechos, se cuestiona
la naturalizacién de la exclusion de la poblacion pobre de la univer-
sidad en Brasil. Sin fuerza politica para conseguir mejorar la calidad
de la educacién basica, la propuesta del movimiento social se dio en
el sentido de que el poder piblico incorpore a los mejores alumnos
por él formados y, ya en la universidad, se creen condiciones para
gue concluyan sus estudios.
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Esta ha sido una propuesta polémica, de reciente y restrictiva
implantacion, formulada en un momento en el que las politicas pd-
blicas se han ido desmontando estructuralmente, revelando poco
interés de los sucesivos gobiernos neoliberales por las propuestas
de inclusién social.

LoS PROFESIONALES DE LA EDUCACION

En la década de los 8o se establece un intenso debate sobre el
nivel escolar necesario para la profesiéon docente de los 4 primeros
aios del nivel fundamental, que tradicionalmente era alcanzado en
el nivel medio, en las escuelas normales. La necesidad de ampliar el
cuadro de maestros para cubrir la expansion escolar y las demandas
por una mayor calidad en su formacién produjeron innumerables de-
bates y propuestas legales. Serd en la ley de 1996 que se lleve ade-
lante la tendencia a que todo maestro tenga nivel superior, sucedida
por propuestas que apuntan a contribuir con la transicién para que
los nuevos maestros y, en la medida de lo posible los maestros ya
graduados, hagan estudios universitarios.

De hecho, de 1997 a 2005 el ndmero de maestros de la ensefian-
za fundamental aument6 mas del 60% y en todo el pais el nivel de
su formacién ha crecido, como se puede observar en el cuadro 4.
Proporcionalmente, la cantidad de maestros con ensefianza media
completa y con nivel superior es expresivamente mayor. Eso quiere
decir que se redujo la cantidad de profesores sin el grado profesional
minimo para ejercer su funcién.

Cuadro 4
Nimero de docentes de la educacion basica (1° a 8” afio),
seglin su nivel de formacion. Brasil 1997 y 2005

1997 2005
Total 1.051.947  100% 1.634.562 100%
Educacion bésica completa o incompleta 6.587 7% 10106  0,6%
Ensefianza Media 486.156 46% 562.072  34%
Ensefianza Superior 338.062 32% 1.098.206 67%

Fuente: IBGE e INEP.
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Sin embargo, como los promedios ocultan realidades concretas,
es importante estar atentos a los datos de las regiones norte y nor-
deste, por ser estas las que presentan mayores disparidades en rela-
cién con el ideal educativo propuesto por las leyes, sobre todo en el
caso de los cuatro primeros afios de la etapa fundamental. Seg(n el
cuadro 4, del 1° al 8° aiho, en 1997, 7% de los maestros tenian el gra-
do fundamental, completo o no. A pesar de que 7% pueda no sonar
como una cifra alarmante, este indice se modifica al 12% en el caso
del 1°al 4° afio, llegando a 26% Yy 22% en las regiones norte y nordes-
te, respectivamente, como se puede ver en el cuadro 5.

Cuadro 5
Nimero de docentes del primer segmento de la educacion basica
(1°a 4” afio), segln su nivel de formacion y regiones. Brasil 1997

Brasil Norte Nordeste

Total 616.956  100% 54.497  100% 221191 100%
Educacion bésica

compl. 0 incompl. 74965  12% 14016 26% 49392 22%
Ensefianza Media 382217 62% 37328 68% 147728 67%
Ensefianza Superior 157432 26% 2914 5% 23.255  10%

Fuente: IBGE e INEP.

En relaciéon con la ensefianza media, se puede considerar que
mas del 60% de los maestros, acompanando el promedio nacional,
la alcanzaba, estando dentro de los requisitos legales anteriores a la
nueva ley de la educacién. En donde se ve la gran disparidad es en
el medio rural, ya que en el nordeste el promedio de maestros sin el
nivel medio es del 50% y en el norte casi el 40% (cuadro 6).
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Cuadro 6

Namero de docentes del primer segmento de la educacion bésica (1° a 4° afio),

en el medio rural, segun su nivel de formacion y regiones. Brasil 1997

Brasil Norte Nordeste
Total 175.983  100% 20.076  100% 94.855 100%
Educaci6n bésica compl.
0 incompleta 65.374  37% 11918  60% 44148 47%
Ensefianza Media 99.305  56% 7860  39% 48450 51%
Ensefianza Superior 10.427 6% 153 0,7% 1.828 2%

Fuente: IBGE e INEP.

La expansion de la educacion sin la correlativa inversion explica
la constatada baja de calidad de los alumnos en términos genera-
les y, en particular, en las zonas rurales. Aun cuando la situacién de
la formacion de profesores del 5° al 8° ano de la ensefanza funda-
mental parezca mas regularizada, no lo es. Como se puede ver en el
cuadro 6, en el afio 1997, cuando el promedio nacional de maestros
con nivel medio era de 24%, para las regiones norte y nordeste era
de 46%, es decir, sélo la mitad o menos de la mitad de los maestros
presentan titulo superior (cuadro 7). Una vez més, estos alarmantes
datos son timidos al lado de lo que pasa en las areas rurales de tales
regiones: 80% de los maestros rurales del norte y 75% del nordeste
no tienen el nivel universitario requerido (cuadro 8).

Cuadro 7

Nimero de docentes del segundo segmento de la educacion basica

(5" a 8" afio), segin su nivel de formacién y regiones. Brasil 1997

Brasil Norte Nordeste
Total 434991  100% 25438 100% 100.374 100%
Educacion bésica
compl. o incompl. 1622 04% 260 1% 653 0,7%
Ensefianza Media 103939  24% 13.361  46% 46.600 46%
Ensefianza Superior 327635  75% 11.739  46% 52.794  53%

Fuente: IBGE e INEP.
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Cuadro 8
Namero de docentes del segundo segmento de la eduacién basica (5° a 8° afio),
en el medio rural, segun su nivel de formacion y regiones. Brasil 1997

Brasil Norte Nordeste
Total 31.659  100% 2492 100% 11.000 100%
Educacion bésica
compl. o incompl. 747 2% 153 6% 346 3%
Ensefianza Media 17009  54% 1992  80% 8.302 75%
Ensefianza Superior 13776 44% 339 13% 2310 21%

Fuente: IBGE e INEP.

Frente a esta contundente realidad, si la intencién de la Ley de
Directrices y Bases de la Educacién de 1996 era promover la regula-
rizacion de los niveles de estudio de los maestros, se puede enten-
der que haya apostado, con el articulo 62, a la proliferacion de las
formas a través de las cuales ahora se puede adquirir un diploma
de nivel superior: licenciatura, licenciatura plena (graduagéo plena),
universidades e institutos superiores de educacién. Lo interesante
es que habiendo tantas modalidades, no se discrimina el nivel de los
diplomas: todos son equivalentes. O sea, esto es s6lo una forma de
ampliacion del mercado. De la misma forma, el articulo 61, al propo-
ner la “capacitacion en servicio”, parece estar preocupado por hacer
mas corto el camino para el diploma universitario, pues reconoce la
experiencia previa como componente de la formacién superior. Todo
esto, claro esta, se ajusta a la idea formal de regularizar burocra-
ticamente a los maestros, sin alterar la condicién académica de su
formacion. Acaba sirviendo de fundamento para un fértil mercado
educativo, sin el menor compromiso con la calidad de los maestros
y de los alumnos.

Ciertamente, muchos son los aspectos implicados en lo que se
refiere a los profesionales de la educacidn. Entre ellos, no se puede
dejar de correlacionar el desempefio de los maestros con los progra-
mas de flujo en serie a los que se han visto sometidas las escuelas
y que han presentado caracteristicas como: ampliar a tres turnos
diurnos el trabajo, sin triplicar y ni siquiera duplicar el nimero de do-
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centes, sino poniendo a los mismos maestros a trabajar mas turnos;
aumentar el contingente de alumnos y de turnos en las escuelas, sin
el aumento en la misma proporcién de concursos para maestros,
apoyandose en contratos de trabajo precarios, temporales, que no
crean un equipo de trabajo, ni dan garantia laboral, produciendo una
relacién ajena y utilitaria dentro de la escuela; aumentar el ingreso
del maestro a través del aumento no sélo de horas de trabajo, sino
de turnos, pues eso significa mas grupos e, inclusive, el desplaza-
miento a otros puntos geograficos y hasta a otras ciudades en el
mismo dia de trabajo, pues hay casos en que se trabaja a la mafiana
en una escuela, a la tarde y/o a la noche en otra(s); subordinarse a
negociaciones locales y empresariales, por no contar con una base
salarial uniforme, creando distorsiones que llevan a que la docencia
a veces sea una de las profesiones con peores ingresos; promover
una politica de profesionalizacién mecanica, comercial, sin posibili-
dades reales de que los profesores se dediquen al estudio y a mejo-
rar su formacidn, teniendo que estudiar y trabajar al mismo tiempo,
bajo las condiciones maquinales contemporaneas; adoptar progra-
mas que llegan por paquetes, muchas veces importados de otras
regiones y aplicados mecéanicamente, con poca duracién, pasando
a nuevas experiencias pedagogicas al poco tiempo, sin considerar
las analisis de los maestros sobre sus experiencias; asumir funcio-
nes técnicas y administrativas por la falta de personal, de estructura
pedagégica para discutir y de soporte en la practica cotidiana en la
escuela.

De la misma forma, no se pueden dejar de mencionar las condicio-
nes de trabajo de los demas profesionales que actlan en la escuela:
el personal de servicio, los equipos de la merienda, el personal admi-
nistrativo, los equipos de apoyo técnico y académico (psicopedago-
go, bibliotecario, etc.). No sdlo se debe registrar la precariedad de su
relacion laboral, sino que también hay que cuestionar la forma en que
han sido sobrecargados en sus labores. Ademas de ser equipos que
tienen bajos ingresos, la tendencia en Brasil ha sido, poco a poco, la
tercerizacion de esos trabajadores. Este hecho ha incidido en peo-
res condiciones laborales y académicas, pues dejan de ser parte del
equipo, en la medida en que la empresa a la que sirven en cualquier
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momento los puede reubicar o despedir. Las funciones que, junto con
la docente, son fundamentales para el funcionamiento de la escue-
la, se ven fragmentadas desde la estructura politica y administrati-
va. Es muy grave este cuadro, pues, como bien analiza el CNTE, “la
ocupacién del espacio educativo por otros profesionales que no son
profesores, mas alla de la presente fuerza del Estado y el hecho de
que esos profesionales ven a los profesores como una categoria mas
organizada, provoca conflictos que amplian las ya existentes tensio-
nes en el movimiento docente” (CLACSO, 2005, p. 255).

Las condiciones de los profesionales de la educacién que prestan
servicios en la iniciativa privada no es mas halagadora. Los proble-
mas arriba descritos son parte incuestionable de su rutina. Ademas,
la crisis econémica ha amenazado cada vez mas a las instituciones
particulares, recayendo sobre los maestros la demanda de atraer
clientes, bajo la amenaza de perder su empleo.
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SINTESIS FINAL

Para hacer una sintesis sobre algunos analisis presentados en los
dos capitulos sobre el derecho a la educacién en Brasil cabria partir
del contexto en el que se elaboraron las leyes vigentes. Ciertamente
que el movimiento de la década de 1980 contra la dictadura mili-
tar instalada en 1964 es un marco que signific6 la movilizacién de
los diferentes sectores de la sociedad civil y la reivindicacién de su
participacién en la formulacién y gestion de las politicas pdblicas.
Dos grupos, fundamentalmente, disputaron el contenido y el senti-
do politico de las leyes del area de la educacion: el movimiento del
magisterio y los defensores de la educacioén privada. Los primeros
definieron la educacién escolar como un derecho de todos y un de-
ber del Estado; exigian la gratuidad de la educacion, la educacion
publica laica y el destino del dinero piblico sélo para la educacién
publica.

Entre los defensores de la educacién privada estaban incluidos
los sectores religiosos, ademas de los empresarios de la educacién.
Asfi, dos reivindicaciones se destacaron: recibir dinero publico e in-
cluir en las escuelas publicas la religion como materia escolar. El ar-
gumento para recibir parte del presupuesto piblico era la libertad
de la familia para optar por diferentes tipos de educacion, enfatizan-
do el derecho a la libertad de culto. Este grupo entiende que la fa-
milia es la mayor responsable por la educacion de sus hijos y que la
escuela plblica es “para los que no puedan ejercer su deber”. Segln
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ellos, los que tienen recursos para optar por el tipo de educacién que
prefieren no tienen por qué dejar de participar de los fondos publi-
cos, ya que también son contribuyentes. No tienen la preocupacidn
de garantizar condiciones iguales para todos los alumnos.

En medio de acalorados debates, desde la elaboracion de la
Constitucion Federal de 1988 la iniciativa privada fue el sector con
mayor representacion en el Congreso Nacional, consiguiendo, en
1996, 80% de adhesion a la propuesta gubernamental de la Ley
de Directrices y Bases de la Educacién Nacional (LDB). Esta exclu-
y6 de su texto las consignas mas importantes del movimiento sin-
dical: educacién gratuita, unitaria, laica y de buena calidad. En la
Educaciéon Fundamental la ensefanza religiosa es facultativa y re-
munerada por el erario pablico. Aunque la ley hable del deber del
Estado de garantizar el acceso gratuito a la Etapa Fundamental de la
Ensefanza Basica y de la importancia de la calidad de la educacion,
la forma como estos principios son incluidos, asi como las demas
directrices, deja claro que la LDB aprobada en 1996 responde a una
perspectiva neoliberal de “minimos sociales”.

Laetapafundamentalde la Educaciéon Basica quedé definida como
obligatoria, pero tal vez el mayor avance politico haya sido que fue
definida como “derecho publico subjetivo”. O sea, como dice la ley,
es un derecho que debe ser cumplido més alla de las circunstancias
particulares, so pena de incriminar a las autoridades competentes.
Sin embargo, la aplicacion de la ley depende del interés politico, de
la sensibilizacién hacia el area de la educacién y, claro, de la correla-
cién de fuerzas que, a su vez, depende de la capacidad reivindicativa
de la poblacién. Lamentablemente, aln no todos los brasilefios ac-
ceden o concluyen la etapa fundamental de la escolarizacion.

Entre los deberes del Estado, también pueden destacarse la pro-
gresiva universalizacién de la ensefianza media, la educacion es-
pecializada para los portadores de deficiencias, el ofrecimiento de
guarderfas y de jardines de nifios para que se realice la etapa de la
educacioén infantil y la educacién regular nocturna. Otros tres aspec-
tos son incluidos como deber del Estado, aunque de manera restrin-
gida para la ensefianza publica: gratuidad, gestion democréatica y
base salarial y reglamento profesional sobre las condiciones de as-
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censoy de incremento salarial. La ley no dice nada con respecto a las
condiciones laborales en las escuelas privadas. Los profesionales de
la educacién se ven sometidos a las reglas de un mercado competi-
tivo, sin ninguna especificaciéon que contribuya para que se defienda
la calidad académica.

En términos financieros, la Constitucién Federal de 1988 define
que de los recursos provenientes de los impuestos la Union tendra
que aplicar el 18% y los estados y los municipios el 25% en educa-
cién. En la aplicacion de tal presupuesto deben observar la prioridad
en el nivel obligatorio, aunque para garantizarlo no se haya amplia-
do el presupuesto, sino que este apenas fue redistribuido. Estos por-
centajes excluyen los programas de apoyo social desarrollados en la
escuela. Enrelacién con el financiamiento de la red privada, para que
una escuela reciba dinero puablico tiene que declararse comunitaria,
confesional o filantrépica. iTodas lo hacen!

Para entender mejor el escenario en el que las leyes de la educa-
cién sevienen aplicando, esta sintesis presentara algunos datos mas
significativos sobre la situacién en la que se encuentra la educacién
nacional. De hecho, las estadisticas sobre la escolarizacién en Brasil
son la expresion de las politicas que se han venido desarrollando en
los dltimos afios. Se puede observar que en el afio 2000, 63% de los
que frecuentaban la escuela estaban en la etapa obligatoria, que es
la fundamental. Esta no es una casualidad, sino la expresion de la
inversion en ella, por medio del traspaso de los recursos que cons-
tituyeron el Fondo de Mantenimiento y Desarrollo de la Ensefianza
Fundamental y de Valorizacion del Magisterio (FUNDEF).

En ese mismo afio (2000) se registré que el 16% de los mayores
de cinco afios eran analfabetos, lo que significaba 24 millones de
personas. De este asombroso nlimero, la mayor parte, el 43%, esta-
ba en el medio rural del nordeste. De hecho, el cuadro estadistico del
medio rural es alarmante: de los mayores de 25 afos, el 30% nunca
habia ido a la escuela; el 30% habia estudiado de uno a tres afios y
el 29% habia estudiado de cuatro a siete afios. O sea, en el aho 2000,
el 89% de la poblacién rural brasilefia con mas de 25 afios no habia
conseguido concluir la etapa fundamental de la Ensefianza Basica.
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Otro indicador que presenta con claridad las disparidades edu-
cativas y puede ayudar a orientar las politicas, es el llamado por el
censo “raza o color”. En este renglén tenemos los siguientes datos:
a) indigena: el 30% nunca habia estudiado y el 47% lo habia hecho
por menos de 8 anos. En suma, el 77% no habia concluido la etapa
fundamental (obligatoria) de la Ensefianza Basica. Apenas el 10% lo
habia hecho y el 10% habfa concluido la etapa media de la ensefian-
za. b) negra o parda: el 44% era analfabeta; el 12% habia concluido
la ensefianza fundamental; el 12% la ensenanza media y el 2% habia
concluido la educacidén superior. Segln el censo de 2000, los negros
o pardos constituian el 44% de la poblacién nacional, pero sélo el
14% de la poblacion universitaria. ¢) blanca: aunque los blancos
constituyan el mayor porcentaje de la poblacion brasilefia (54%) y
sea proporcionalmente el segmento mas escolarizado, sélo el 47%,
en el afio 2000, habia estudiado de uno a siete afios. Por lo tanto,
no habia concluido la ensefianza fundamental. Sélo el 11% habia
concluido la ensefianza fundamental, el 11% la ensefianza media y el
9,4% la educacién superior. De los pocos estudiantes que llegaban a
la universidad en el ano 2000, 83% era de color o raza blanca.

Segln la LDB existen dos niveles educativos: Educacion Basicay
Educacién Superior. La primera, a su vez, se subdivide en tres eta-
pas: educacién infantil, ensefianza fundamental y ensefianza media.
Vale la pena echar una mirada a sus estadisticas, para entender el
panorama de la escolarizacién a partir del afio 2000.

La educacién infantil ha crecido, pero no con un crecimiento pro-
porcional a la de estructura publica. Lo que ha prevalecido es la red
privada y las escuelas comunitarias, que en su mayoria dependen
del apoyo presupuestario del gobierno. En general esta etapa de la
Educacién Basica es muy precaria y la mayoria de los establecimien-
tos no tiene registro ni supervision sanitaria y pedagédgica.

La ensefnanza fundamental es la etapa méas frecuentada, como ya
se ha dicho repetidamente en este texto. Se componia hasta 2006 de
ocho afios (en 2007 pasé a 9 afios), pero en promedio era concluida
en diez. La desercion de la misma es muy alta, llegando al 54% en el
estado de Bahia. Ademas de haber contado con el traspaso presu-
puestario hacia el FUNDEF, la ley para la infancia y la adolescencia,
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el Estatuto del Nifio y del Adolescente obliga a los padres a enviar a
sus hijos a la escuela, so pena de ser procesados. Desde la creacién
del FUNDEF es nitida la expansion de la frecuencia a esta etapa esco-
lar, lo que ha ocurrido por medio de mecanismos como: creacién de
tres turnos diurnos, lo que quiere decir que se ha reducido el tiempo
de permanencia de los alumnos en la escuela; adopcién de ciclos
escolares en vez de afos escolares, lo que en algunas administra-
ciones significé aumentar el nimero de alumnos por grupo y reducir
el nimero de maestros, en vez de ampliar el tiempo de aprendiza-
je; programas de aceleracion de aprendizaje, destinados a reducir
lo que se llama “distorsion entre edad y ano escolar”, para que los
alumnos no se vean rezagados en la escuela, sin posibilidades de
concluir la etapa fundamental y se sientan estimulados a seguir ade-
lante. Sobre estos programas, los registros histéricos muestran que
han sido improvisados y descuidados en relacion con la conclusién
de los estudios y el nivel de aprendizaje.

Ademas de esos mecanismos, la escuela se convirtid, cada vez
con mas empefio, en un espacio para la implementacién de progra-
mas sociales focales. Han sido programas de asistencia social com-
plementarios, como los de merienda, transporte, becas (ingresos
para que los pobres dejen de trabajar y vayan a la escuela), etc., que
han contribuido para que mas alumnos permanezcan estudiando,
sin resolver los problemas sociales, ni aprovechar su permanencia
para mejorar el nivel pedagégico. Cabe registrar que, de alguna ma-
nera, estos programas, al simular estar enfrentando los problemas
de la pobreza, han capturado algunas de las demandas sociales, in-
hibiendo los movimientos reivindicativos, sin enfrentar efectivamen-
te tales problemas. En relacién con los efectos pedagégicos, estos
programas han contribuido a la agudizacion del autoritarismo, en la
medida en que los alumnos se ven retenidos en la escuela por los be-
neficios sociales y los maestros obligados a conciliar su trabajo con
programas que siguen patrones rigidos, en gran proporcién inade-
cuados para las condiciones particulares de las escuelas, impues-
tos y, por ello mismo, aplicados mecanicamente. La escuela se ha
visto obligada a aplicar tales programas para poder recibir algunos
recursos.
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Segln el censo de 2000, s6lo el 15% de la poblacién concluia la
ensefianza media. Mas de la mitad de los cursos (60%) fueron con-
siderados precarios por ser nocturnos y/o llamados cursos de ace-
leracién, impartidos en menor tiempo y con la menor cantidad de
contenido posible, para que los alumnos los concluyan lo antes po-
sible. En esta etapa hay una nitida divisién: los cursos “regulares”,
orientados hacia la universidad, y los “profesionales”, destinados a
los més pobres, que buscan hacer carreras cortas, técnicas, con ma-
yor grado de empleabilidad temprana.

La Educacion Superior vive desde la década de los 9o una progre-
siva reduccion del gasto en la universidad publica. El mercado uni-
versitario ha aumentado enormemente: en 1998 captaba 23% de las
matriculas, en 2002 esa cifra llegd a 70% y en el ano 2005, el 90% de
los establecimientos de ensefianza superior eran particulares. A su
vez, la precariedad de la universidad pdblica viene registrando, en-
tre otros datos, la reduccion de sus profesionales (tanto académicos
como técnicos), la necesidad de que los maestros se dediquen cada
vez mas a las tareas administrativas, gran desgaste e inadecuacion
de la estructura fisica y del mantenimiento de la mayoria de los plan-
teles, inadecuacidn e insuficiencia de recursos didacticos en muchos
de los cursos, falta de actualizacién y de titulos en las bibliotecas,
que las torna incapaces de suplir las necesidades académicas de
alumnos y maestros, etc. Frente a la falta de inversién publica se ha
estimulado la creacién en las universidades publicas de fundaciones
de captacion de recursos financieros, basados en la venta de servi-
cios académicos, tornando cuestionable la autonomia universitaria,
gue se ha visto sometida a la l6gica del mercado.

En particular, dos programas se vienen desarrollando para garan-
tizar mayor acceso de la poblacién pobre a la universidad: el pro-
grama de cuotas y el PROUNI, que es un contrato entre el Gobierno
Federal y las universidades privadas, en el que se otorgan a los
alumnos pobres, becas financiadas con incentivos fiscales. Estas
dos modalidades han conseguido el incremento de alumnos de po-
cos recursos econémicos en la universidad, pero, en verdad, en la
universidad publica no se ha aumentado el cupo, sino ampliado la
disputa. En el caso de las universidades particulares, estas han visto
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el PROUNI como una fuente segura de ingreso, que ha contribuido
con ese mercado, sin invertir el dinero publico en la educacién pabli-
ca, conforme demanda el movimiento del magisterio.

En relacion con los profesionales de la educacion, a pesar de las
presiones del Foro Nacional de Defensa de la Escuela Pdblica en el
sentido de que se dieran las mejores condiciones posibles para la
formacion del magisterio, el diploma de nivel superior continu6 sien-
do exigido a partir del quinto afio (que en 2007 sera el sexto afo) de
la ensefanza fundamental (secundaria). Para la educacién infantil y
los primeros cuatro afios (en 2007 seran cinco afos) de la ensenanza
fundamental (preescolar y primaria) el curso de magisterio en nivel
medio sigue siendo suficiente. El Foro reivindicaba una politica de
formacion continua bajo la responsabilidad de estados y municipios,
articulada con las universidades. No es lo que determina la ley, ni lo
que esta ocurriendo practicamente en todo el pais.

Las condiciones de trabajo de los profesionales de la educacidn
es otro de los impedimientos para la consumacion o plena consuma-
cién del derecho a la educacion: contratos precarios, ampliacién de
los turnos sin aumentar el personal, mas alumnos por grupo, falta de
una base salarial nacional, politica de formacién y actualizacién pro-
fesional mecénica, sin condiciones para el estudio, relacién ajenay
utilitarista entre los profesionales y la escuela y, en muchas adminis-
traciones, existencia de programas de condecoracién a profesores
por rendimiento de eficiencia empresarial, meritocratica, sin obser-
var las condiciones de trabajo y la calidad pedagdgica.

La precariedad de las condiciones de trabajo también esta aso-
ciada a problemas de gestidn. En realidad, la idea de participacién
contenida en los documentos legales federales es vaga, asentada en
la propuesta de consejos, que poco han funcionado. Su institucién
en las escuelas y en las administraciones municipales o del estado
ha ocurrido de forma mecanica, sin la promocién de un movimiento
colectivo y plural. La gestién académica ha girado en torno de pro-
gramas y proyectos impuestos a las escuelas, reforzando el auto-
ritarismo y distanciando maestros de su espacio de trabajo. En el
caso de las politicas de descentralizacién, estas son entendidas por
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el movimiento social como formas de desconcentrar la burocracia,
pero no como espacio de toma de decisiones.

La forma en que se han implementado estrategias pedagdgicas
inscritas en la LDB, como los Parametros Curriculares Nacionales y el
Sistema Nacional de Evaluacidn, ha abierto poquisimo espacio para
que los maestros construyan su espacio académico. La globalizacién
ha prevalecido y, con ella, la estandarizacion que mutila las diferen-
cias, impidiendo que, de hecho, se intervenga incisivamente y que
el trabajo en el area escolar contribuya a garantizar del derecho a la
educacion en Brasil.
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