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O L1VRO DIDATICO, O MERCADO EDITORIAL E OS
SISTEMAS DE ENSINO APOSTILADOS

RESUMO

Os programas federais de aquisicéo e distribuicdo de material didatico
tém importancia indiscutivel para a educacéo brasileira e vém sendo
consolidados, expandidos e aprimorados ao longo dos ultimos anos.
Este artigo apresenta as caracteristicas desses programas e Seus
mecanismos de execugdo, com especial énfase no processo de
avaliacdo pedagdgica das obras. Além disso, discute e contextualiza
sua importancia para o mercado editorial e aborda a introducdo de
sistemas apostilados em algumas redes de ensino, em substituicdo aos
livros adquiridos pelo Governo Federal. Nas conclusbes, o texto
apresenta sugestdes para o aperfeicoamento dessa politica publica e
argumenta que o fortalecimento institucional dos programas de
material didatico passa pelo acompanhamento de sua execugdo pelo
Congresso Nacional e pela sociedade, alertando, contudo, para o risco
de que se restrinja 0 debate a questdes pedagdgicas e didaticas,
proprias de educadores e especialistas.
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O L1VRO DIDATICO, O MERCADO EDITORIAL E OS
SISTEMAS DE ENSINO APOSTILADOS

Tatiana Feitosa de Britto1

Os programas de aquisicdo de livros didaticos executados pelo Governo Federal
destacam-se como uma das acdes supletivas mais relevantes da Unido para apoiar a
qualidade da educacdo nos estados e municipios. Esses programas experimentaram
significativos incrementos nos Gltimos anos, em termos de magnitude e abrangéncia, e
tém sido alvo de criticas relacionadas a supostos vieses politicos e equivocos

pedagdgicos.

Este trabalho visa apresentar as caracteristicas dos programas de material
didatico e seus mecanismos de execuc¢do, com especial énfase no processo de avaliacdo
pedagogica das obras. Além disso, discute e contextualiza a importancia dos programas
de aquisicdo de livros didaticos para o mercado editorial brasileiro. Por fim, aborda o
tema da introducdo de sistemas apostilados em algumas redes de ensino, que

deliberadamente optam por ndo utilizar os livros adquiridos pelo Governo Federal.

N&o se trata, aqui, de discutir os conteudos didaticos incluidos em determinadas
obras, dessa ou daquela disciplina. Julgamos que essa tarefa é da al¢ada dos professores
e especialistas de cada area, que respondem pela avaliacdo pedagodgica dos livros
inscritos nos programas. O objetivo que nos conduz é o de dar visibilidade a aspectos
importantes de uma iniciativa que movimenta milhdes de recursos publicos e
problematizar aspectos de sua implementacdo que poderiam, eventualmente, ser

aperfeicoados.

! Consultora Legislativa da area de Educacdo. Mestre em Politicas Publicas pelo Institute of Social
Studies (Haia — Holanda) e doutoranda em Sociologia pela Universidade de Brasilia.



1 OsPROGRAMAS FEDERAIS DE AQUISICAO DE MATERIAL DIDATICO

O Programa Nacional do Livro Didatico (PNLD), criado em 1985, € herdeiro
de uma longa trajetoria de politicas publicas que se iniciou em 1929, com a criacao
do Instituto Nacional do Livro. Em meados dos anos 1990, o programa foi
substancialmente aperfeicoado, com a universalizagdo do atendimento para o0s
alunos do ensino fundamental regular em escolas publicas e a introducdo da
avaliacdo pedagogica para assegurar a qualidade do material adquirido. De 2001 em
diante, os alunos com deficiéncia comecaram a ser contemplados, com a aquisicao
de livros em braille e, mais recentemente, com a compra de cartilhas, dicionarios e
CD-ROMs da Lingua Brasileira de Sinais (LIBRAS), a adoc¢édo de novos formatos de
acessibilidade eletronica para deficientes visuais (Mecdaisy), além do atendimento

dos alunos da rede filantropica de educacgéo especial.

A partir de 2004, a aquisicdo de livros didaticos estendeu-se a outras etapas e
modalidades da educacdo basica, por meio do Programa Nacional do Livro Didatico
para 0 Ensino Médio (PNLEM) e do Programa Nacional do Livro Didatico para a
Alfabetizacdo de Jovens e Adultos (PNLA), este posteriormente transformado no PNLD
EJA. O termo programas de material didatico sera utilizado neste estudo para referir-se
conjuntamente ao PNLD, PNLEM e PNLD EJAZ.

As iniciativas amparam-se no art. 208, VII, da Constituicdo Federal, que,
conforme a redacdo dada pela Emenda Constitucional n° 59, de 2009, imp&e ao Estado
o dever de garantir atendimento ao educando em todas as etapas da educagéo basica, por
meio de programas suplementares de material didatico escolar, transporte, alimentacéo e
assisténcia a saude. Seu regulamento basico encontra-se na Resolugdo n2 60, de 20 de
novembro de 2009-FNDE, e no Decreto n? 7.084, de 27 de janeiro de 2010.

O PNLD, o PNLEM, e o PNLD EJA séo executados pelo Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educacdo (FNDE), autarquia vinculada ao Ministério da Educacao
(MEC). Os recursos que 0s sustentam provém, em sua maioria, da cota federal da

arrecadacao do salario-educacéo.

2 Além desses, deve-se mencionar o Programa Nacional Biblioteca na Escola (PNBE), destinado a
prover as escolas publicas de acervos de obras literarias, de referéncia e de pesquisa.



Atualmente, os programas contemplam a aquisicéo e a distribuicdo dos seguintes

materiais:

1)

2)

3)

Para o ensino fundamental:
livros consumiveis de Alfabetizacdo Mateméatica e Alfabetizacdo
Linguistica, para 0 12 e 0 22 ano;

livros reutilizaveis de Lingua Portuguesa e Matematica, para alunos do 3° ao
92 ano;

livros reutilizaveis de Ciéncias, Histdria e Geografia, para alunos do 22 ao 92
ano;

livros consumiveis de Lingua Estrangeira (inglés ou espanhol) para alunos
do 62 ao 92 ano;

acervos de obras complementares, para uso nas salas de aula de 12 e 22 anos,
abrangendo as areas do conhecimento de Linguagem e Caodigos, Ciéncias
Humanas e Ciéncias da Natureza e Matematica;

acervos de dicionarios, para uso nas salas de aula do 1° ao 92 ano, com
tipologia adequada para cada faixa etéria.

Para o ensino médio:

livros reutilizaveis de Lingua Portuguesa, Matematica, Histéria, Geografia,
Biologia, Quimica e Fisica;

livros consumiveis de Lingua Estrangeira (inglés e espanhol), a partir de
2012;

livros consumiveis de Filosofia e Sociologia, em volumes Unicos, a partir de
2012;

acervos de dicionarios, para uso nas salas de aula de 1° ao 3° ano, com
tipologia adequada para esta etapa.

Para a educacéo de jovens e adultos:

livros consumiveis de Letramento e Alfabetizacdo Linguistica e
Alfabetizacdo Matematica, em volume Unico, para turmas de alfabetizacéo;

livros consumiveis de Lingua Portuguesa, Matematica, Historia, Geografia,
Artes e Ciéncias, para alunos do 22 ao 52 ano;

livros consumiveis de Lingua Portuguesa, Matematica, Historia, Geografia,
Artes, Ciéncias e Lingua Estrangeira Moderna (inglés ou espanhol), para
alunos do 62 ao 92 ano.



Os livros consumiveis sdo aqueles entregues aos beneficiarios sem necessidade
de devolucdo ao final do ano letivo. Os reutilizaveis devem ser devolvidos pelos alunos
ao final do ano e sdo conservados em uso por um periodo de trés anos. Os acervos ndo

séo de uso individual: constituem material permanente das escolas.

Considerando a vida util dos livros reutilizaveis, 0os programas organizam-se em

ciclos trienais, conforme o Quadro 1 a seguir:

Quadro 1 — Aquisi¢oes do PNLD/PNLEM

PNLD/PNLEM Ano 1 Ano 2 Ano 3

Ensino fundamental (12ao 52ano) | Aquisicdo integral | Reposigdo parcial | Reposicao parcial

Ensino fundamental (62 a0 92ano) | Reposicdo parcial | Aquisicdo integral | Reposicao parcial

Ensino médio Reposicéo parcial | Reposicdo parcial | Aquisicéo integral

Assim, a quantidade de livros adquiridos e distribuidos anualmente varia
conforme a etapa da educacéo basica a ser integralmente atendida. Em 2009, o montante
de obras adquiridas para o ano letivo de 2010 ultrapassou a marca dos 110 milhdes de
volumes. Segundo o FNDE, naquele ano o Governo Federal investiu R$ 577,6 milhGes
na compra de livros didaticos para a educacéao basica e R$ 112,8 milhdes na distribuicao
dessas obras para todo o Pais, por meio de pagamento a Empresa Brasileira de Correios
e Telégrafos (ECT).

A magnitude das estimativas referentes ao custo dos programas de material
didatico para 2011 (cuja aquisicdo ocorreu em 2010) é ainda mais impressionante.
O valor total chegaria a R$ 1 bilhdo, beneficiando cerca de 37 milhdes de alunos

matriculados em mais de 148 mil escolas de ensino fundamental e médio.

O funcionamento dos programas do livro didatico divide-se em diversas etapas.
O marco inicial é a publicacdo do edital com os critérios para inscricdo das obras pelas
editoras®. Em seguida, realiza-se uma triagem das obras inscritas, a cargo do Instituto de
Pesquisas Tecnologicas do Estado de Séo Paulo, para verificar a conformidade técnica e

fisica dos livros com as exigéncias do edital.

% 0 edital apresenta detalhadamente os critérios que devem ser seguidos para que as inscricdes sejam
efetivadas. Ndo ha limite maximo do ndmero de obras que podem ser inscritas, nem definicdo de
precos nessa etapa.




O passo seguinte € a avaliagdo pedagdgica, coordenada pela Secretaria de
Educacao Basica do MEC, que sera discutida em maiores detalhes na secdo 3. As obras
aprovadas na avaliacdo pedagdgica passam a constar do Guia do Livro Didético, que é
distribuido a todas as escolas do Pais, para que os docentes facam suas escolhas. Feita a
escolha, o estabelecimento escolar deve encaminhar o pedido ao FNDE, por meio da
internet ou de formulario remetido pelos Correios. Nos pedidos, deve constar a primeira

e a segunda opcao da escola.

Compilados os pedidos, o FNDE negocia a aquisicdo dos exemplares
diretamente com as editoras, relativos a primeira opcdo manifestada pelas escolas. A
aquisicdo e realizada por inexigibilidade de licitagdo, considerando que as escolhas dos

livros sdo efetivadas pelos professores.

Concluida a negociacdo, o FNDE firma um contrato com cada editora, com
quantitativos baseados em projecfes do nimero de alunos nas escolas, calculadas a
partir do Censo Escolar mais atualizado. Ndo havendo acordo entre as partes em relacdo
ao preco, o regulamento permite que o FNDE, em respeito ao principio da
economicidade, contrate a aquisicdo de obras escolhidas em segunda opgdo. Na
eventualidade de novo impasse, o Fundo pode negociar a aquisicdo da obra mais

escolhida na regido da escola.

A distribuicdo é feita diretamente pelas editoras as escolas, por meio de um
contrato entre 0 FNDE e a ECT. A previsao de chegada dos livros aos estabelecimentos

de ensino se da entre outubro e o inicio do ano letivo.

Vale ressaltar que, desde 2009, exige-se que as redes de ensino firmem termo de
adesdo com o FNDE para formalizar sua participacdo nos programas de livro didatico.
Essa medida visa maximizar a eficiéncia dos recursos empregados, de modo a evitar a
remessa automatica de livros para estados ou municipios que adotem outros materiais

didéticos, como sistemas apostilados®.

2 A AVALIACAO PEDAGOGICA DOS LIVROS DIDATICOS

A avaliacdo pedagogica do material adquirido pelos programas de material

didatico foi iniciada em 1996. A novidade é reputada como um dos principais

* Caso ndo faca a escolha do livro que serd utilizado, a escola participante do programa recebe
exemplares correspondentes aos livros mais solicitados em sua regido. Ainda hoje, o percentual de
escolas que deixam de enviar suas op¢des ao FNDE beira os 20%.



aprimoramentos dessa politica publica, juntamente com a universalizacdo do
atendimento e a ampliacdo para outras etapas e modalidades da educacdo basica além

do ensino fundamental. Mas esta longe de ser isenta de criticas.

O processo de avaliacdo vem sendo modificado a cada ano. No inicio, eram
constituidas comissdes de especialistas por area, que classificavam as obras como
Recomendadas com Distingdo (3 estrelas); Recomendadas (2 estrelas); Recomendadas
com Ressalvas (1 estrela); Ndo Recomendadas. Todas as obras avaliadas constavam do
Guia, e ndo havia impedimento para que o0s professores optassem por livros
recomendados com ressalva ou ndo recomendados — o que, de fato, ocorria com

frequéncia.

Em 2001, as obras ndo recomendadas deixaram de constar do Guia e, em 2004,
abandonou-se o sistema de estrelas. A partir de 2007, abandonou-se o sistema de
classificacdo como um todo, e 0 Guia passou a incluir apenas as resenhas das obras

recomendadas.

Além disso, a avaliacdo passou a ser realizada por equipes técnicas das
instituicdes de ensino superior publicas, e ndo mais por comissGes de especialistas
diretamente contratados pelo MEC. Assim, a avaliacdo de cada area passou a ser
efetuada sob a responsabilidade de uma Unica universidade publica, contratada mediante

convénio com a Secretaria de Educacdo Basica do MEC.

Outra inovacdo ocorreu na avaliagdo e na propria aquisicdo dos livros.
O processo passou a se realizar sobre colecdes didaticas para cada segmento de ensino
(anos iniciais do ensino fundamental, anos finais do ensino fundamental e ensino
médio), e ndo mais sobre livros avulsos. Com isso, procurou-se evitar o problema da
descontinuidade didatico-pedagdgica, que poderia comprometer a transicdo de uma
série a outra, uma vez que livros de diferentes colecBes costumam apresentar distintas

abordagens metodologicas e formas préprias de organizacdo de contetdos.

A justificativa da avaliacdo € agregar qualidade ao processo de aquisicdo de
material didatico. Assim, pretende-se que os livros que apresentam erros conceituais,
induzem os alunos a erros, estejam desatualizados ou denotem preconceito ou
discriminacdo de qualquer tipo sejam excluidos do Guia do Livro Didatico. Além disso,
o Guia deve ser utilizado para orientar a escolha dos professores na ponta, a qual deve

ser realizada de maneira democratica e participativa no estabelecimento escolar.



Na prética, a avaliacdo vem causando bastante desconforto junto ao mercado
editorial. Nas primeiras experiéncias, grandes editoras tiveram livros consagrados pelo
uso reprovados pelos avaliadores. Para se ter uma ideia, na avaliagdo de 1996, de um
total de 466 livros inscritos, 281 (60%) foram classificados como ndo recomendados.
Mais recentemente, cole¢cdes que haviam sido aprovadas com louvor em avaliagfes

anteriores foram excluidas do Guia do Livro Didatico®.

O processo de avaliacdo sofreu diversas criticas. Ja foi acusado de elitista — por
ser executado por equipes de professores universitarios, sem experiéncia de docéncia na
educacao basica; hermético — por ndo haver divulgacao dos pareceres produzidos e dos
nomes dos pareceristas, que poderiam, inclusive, estar eticamente impedidos de
proceder a avaliacdo, caso fossem proximos aos autores e as editoras das obras
avaliadas; excessivamente caro — pelos altos valores pagos as universidades
participantes, repassados, muitas vezes, por meios das fundacfes de apoio a pesquisa;
ditatorial — por ndo contemplar a possibilidade de recurso pelos autores de obras
reprovadas; enviesado — por privilegiar uma abordagem pedagogica construtivista, em
detrimento de abordagens instrucionistas; subjetivo — por adotar critérios pouco claros e
abertos a diferentes interpretacoes.

De fato, parte dessas criticas procede e, por iSSO mesmo, encontrou ressonancia
junto aos responsaveis pelos programas no MEC e no FNDE. O Decreto n? 7.084, de 27
de janeiro de 2010, trouxe aprimoramentos que pretendem sanar alguns dos problemas

apontados.

O art. 14 do mencionado decreto, por exemplo, estipula que as universidades
deverdo constituir equipes técnicas para a avaliacdo pedagdgica, formadas ndo apenas
por professores de seu quadro funcional, mas também de outras instituicdes de ensino
superior e da rede publica de ensino. Além disso, 0s integrantes das equipes de
avaliacdo devem firmar declaracdo de que ndo prestam servi¢co ou consultoria, nem séo
parentes até o terceiro grau dos titulares de direito autoral ou de edi¢do inscritos no

processo.

O § 32 do art. 20 da mesma norma inovou ao prever a possibilidade de recurso

no caso de parecer indicativo de reprovacdo da obra. Ainda que 0 recurso ndo seja

® Esse é o caso dos autores Francisco Azevedo de Arruda Sampaio e Aloma Fernandes de Carvalho, que

publicaram o livro Com a palavra, o autor — Em nossa defesa: um elogio a importancia e uma critica
as limitagdes do Programa Nacional do Livro Didatico, Editora Sarandi, 2010.
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analisado por uma equipe independente, como defendem os criticos da avaliacdo
pedagdgica, o decreto determina que sua apreciacao seja conduzida por trés pareceristas
que, embora integrantes das equipes de avaliagdo dos programas, ndo tenham
participado da avaliacdo inicial da obra reprovada.

Os critérios de avaliacdo das obras, por sua vez, encontram-se detalhadamente
descritos nos editais dos programas, tanto em termos gerais quanto especificamente para
cada componente curricular. Isso ndo impede, contudo, a prevaléncia de uma
determinada concepcao pedagogica, consolidada nas diretrizes curriculares em vigor e
nos parametros curriculares nacionais (PCNs)®, nem a ocorréncia de inconsisténcias na
interpretacdo desses critérios, por diferentes equipes, a cada edicdo do Guia do Livro
Didatico.

Dessa forma, a nosso ver, algumas medidas ja& vém sendo tomadas para
aprimorar o processo de avaliacdo pedagogica dos livros didaticos. Ainda que exista
espaco para o aperfeicoamento desse mecanismo, incluindo a reducdo de seus custos e a
maior transparéncia do processo, a avaliacdo pedagdgica configura-se como
extremamente importante para agregar qualidade a uma politica pablica cara e
abrangente, executada pelo Governo Federal, respeitando o0 contexto de

descentralizacdo da educacéo basica.

A nova onda de criticas dirigida a algumas das obras incluidas no Guia do Livro
Didéatico enfocou muito mais o contetdo desses livros, do que o processo de avaliagcdo
em si. As criticas concentraram-se em uma colecdo de Historia, acusada de conter
vieses politico-partidarios na analise historica contemporéanea do Pais, e em uma obra de
Lingua Portuguesa, destinada ao segmento de jovens e adultos, acusada de contrariar a
norma culta da lingua e incentivar os estudantes a se expressarem de maneira incorreta,

nos termos da linguagem popular.

As editoras e os autores das obras criticadas, bem como as proprias autoridades
do MEC, ja se manifestaram sobre essas criticas, justificando a adequacdo dos
conteldos dos livros do ponto de vista didatico-pedagdgico. Ademais, dadas as
especificidades de funcionamento do programa — cuja avaliacdo pedagdgica é feita por

especialistas externos ao Ministério e cuja escolha das obras recai sobre os proprios

® Curiosamente, a articulagdo entre a avaliaco pedagégica e os PCNs n&o se da de forma automatica.

De fato, héa registro de especialistas que participaram da elaboracdo dos PCNs que tiveram suas obras
reprovadas no Guia do Livro Didatico.
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professores da educacdo béasica —, a hipotese de dirigismo politico deliberado deve ser
vista com cautela. Pesa, ainda, o fato de que a colecdo de Historia objeto de criticas é
editada por uma das mais importantes editoras do Pais, cuja atuacdo ndo da indicios de

favorecer politicamente o atual governo.

Quanto a critica sobre o suposto atentado cometido a lingua patria, a analise
contextualizada da obra desmente todas as acusacdes. Trata-se, tdo somente, de
reconhecer as variantes faladas da lingua e os diferentes graus de prestigio social
associados a determinado uso linguistico, admitindo a validade (e o valor intrinseco) da
comunicacéo oral de quem néo teve a oportunidade de frequentar a escola e concluir a

educacéo basica na idade prépria.

3 OSPROGRAMAS DE MATERIAL DIDATICO E O MERCADO EDITORIAL

Os programas governamentais de aquisicdo de livros didaticos tém enorme
importancia para o mercado editorial brasileiro. Estimativas apontam que a industria dos
didaticos representa cerca de 54% da inddstria nacional de livros. No que tange a
concentracdo do segmento, tem-se, do lado da demanda, um quase monopsonio (no
ensino fundamental, por exemplo, o Estado responde pela aquisicdo de
aproximadamente 90% dos livros publicados); do lado da oferta, configura-se um
oligopdlio (poucas editoras vém concentrando o maior volume de compras do FNDE ao

longo do tempo).

Desde o inicio dos programas de livro didatico, identificam-se sete editoras que
foram parceiras constantes do MEC: Atica, Brasil, IBEP, FTD, Nacional, Saraiva e
Scipione. Mais recentemente, a editora Moderna passou a integrar essa lista.

Segundo a magnitude, uma analise do periodo de 1998 a 2006 aponta que mais
de 90% das compras do FNDE foram feitas de apenas dezessete editoras (FTD, Atica,
Saraiva/Atual, Scipione, Moderna, IBEP, Brasil, Nova Geragdo, Dimenséo, Victor
Civita, Base, Nova Fronteira, Quinteto, Nacional, Ediouro, Schwarcz e Formato).

Mais recentemente, um novo aspecto passou a se destacar no cenario editorial
dos didaticos: passou-se da concentracdo em editoras de origem familiar para o
oligopdlio dos grandes grupos empresariais, inclusive estrangeiros. Assim, das

dezessete empresas listadas acima, doze fazem parte de apenas seis grupos:
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e a Abril, que controla a Atica, a Scipione e a Fundagio Victor Civita;
e a Santillana, que controla a Moderna e a Objetiva;

e aIBEP, que comprou a Nacional;

e aFTD, que comprou a Quinteto; e

e a Ediouro, que comprou a Nova Fronteira e a Geragédo Editorial.

A concentracdo do mercado, em termos de volume de compras e da presenca de
grupos empresariais, & importante por dois motivos. O primeiro refere-se ao preco pago
pelos livros didaticos. O segundo diz respeito ao funcionamento do modelo de escolha

das obras.

Quanto ao preco, devido a escala do programa, o preco médio pago pelo governo
pelos livros didaticos é muito inferior ao preco praticado nas livrarias. Hoje, o prego
medio por exemplar adquirido pelo FNDE situa-se em torno de R$ 6,50. Entretanto,
segundo estudo publicado pelo Instituto de Pesquisas Econémicas Aplicadas (IPEA), a
evolucdo dos precos pagos pelo FNDE tem acompanhado a evolucdo dos precos na
indUstria de transformacdo, a despeito dos expressivos aumentos de cobertura do
programa, que elevaram significativamente o volume de compras’. Ademais, 0 modelo
de negociacdo adotado da brechas a falhas de mercado, como a assimetria de
informacdes em favor das editoras, a inexigibilidade de licitacdo e os altos custos de
distribuicdo dos livros, cuja impressdo concentra-se em Sdo Paulo, para as demais
regides do Pais. Haveria, portanto, espaco para ganhos de eficiéncia a partir de

alteracdes em alguns procedimentos dos programas.

Quanto a escolha nas escolas, conquanto seja importantissima no contexto de
autonomia didatico-pedagdgica e de gestdo democratica do ensino publico, da margem a
atuacéo das editoras na ponta, o que favorece, justamente, as empresas de maior poderio
econémico. Desde meados dos anos 2000, o MEC vem instituindo regras para coibir o
abuso das editoras na divulgacdo de seus materiais junto aos docentes, tais como a
realizacdo de eventos nas escolas e o envio de brindes. Continua permitido o envio de
amostras dos livros para a avaliacdo dos professores. O acesso fisico as obras — embora

consideravelmente oneroso, se considerarmos o0 nimero de escolas publicas no Pais — €,

" Entre 1994 e 2005, o0 preco do livro didatico adquirido pelo FNDE subiu 217% (Soares, 2007).
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na préatica, o principal insumo para definir as escolhas dos professores, até mais do que

as elaboradas resenhas constantes do Guia do Livro Didatico®.

Além disso, os grandes grupos editoriais de didaticos comegcam a adotar novas
estratégias de marketing para seus livros, como a publicidade na televisdo e a realizacao
ou o patrocinio de eventos de formacdo continuada de professores. Passam, também, a
ampliar seu ambito de atuacdo, com a criacdo de novos produtos, como 0s sistemas

apostilados, também conhecidos como sistemas estruturados de ensino.

4 OS SISTEMAS ESTRUTURADOS DE ENSINO

Desde meados dos anos 2000, diversas redes de educagdo basica, especialmente
em municipios paulistas de pequeno porte, passaram a adotar sistemas apostilados, em
substituicdo ao material didatico fornecido por meio dos programas do FNDE.
Diferentes registros apontam que cerca de um quinto dos municipios do Estado de Sao

Paulo adota esse tipo de material.

A polémica em torno da utilizacdo dos sistemas apostilados envolve vérios
aspectos. Trata-se de material preparado por empresas privadas, como COC, Positivo,
Obijetivo, entre outras. Sendo assim, as apostilas ndo passam por nenhum tipo de
avaliacdo oficial, como ocorre com os livros didaticos adquiridos pelo PNLD e pelo
PNLEM. Em consequéncia, diferentes estudos identificaram sérios problemas
conceituais e graficos em apostilas de sistemas de ensino, além da utilizacdo de
abordagens pedagogicas descontextualizadas e excessivamente esquematicas, herdeiras

da orientagéo para o vestibular que caracterizou o surgimento desse tipo de material.

H&, também, questdes financeiras a serem consideradas. Os custos de aquisicao
e distribuicdo dos livros didaticos sdo integralmente arcados pelo Governo Federal.
E, devido a escala do PNLD, o custo unitario de cada exemplar € relativamente baixo.
O material apostilado, por sua vez, € integralmente financiado pelo estado ou municipio

que o adota. Em média, o custo é de R$ 150,00 por aluno por ano®. E 0s recursos para

Estimativas indicam que cerca de 10% dos livros didaticos publicados sdo doados as escolas e
professores como prética de divulgacéo.

Para fins de comparacdo com os programas federais de material didatico, & preciso ter em mente que
esse custo diz respeito ao material de todas as disciplinas. De fato, os custos unitarios no ambito do
PNLD sdo de aproximadamente R$ 6,50. Mas esse valor deve ser multiplicado pelo namero de livros
utilizados, para que se possa estimar o custo do programa por aluno. No caso do ensino médio, por
exemplo, para cada aluno sdo destinados sete livros reutilizaveis e quatro livros consumiveis, o que
significaria um custo estimado de R$ 41,00 por aluno por ano.
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financiar sua aquisicdo sdo geralmente oriundos do Fundo de Manutencdo e
Desenvolvimento da Educacdo Baésica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacdo
(FUNDEB). Trata-se de verbas que poderiam ser empregadas em outras alternativas de
expansdo da oferta educacional ou de melhoria da qualidade do ensino, tais como: oferta
de creches e pré-escolas e educacédo de jovens e adultos; ado¢do da jornada integral no
ensino fundamental; oferta de cursos técnicos e profissionalizantes; incrementos na
remuneracdo dos profissionais da educacdo; instalacdo de laboratdrios e equipamentos

diversos nas escolas.

Além disso, até 2007, a maioria dos municipios paulistas contratava os sistemas
apostilados sem processo licitatorio, com base no critério de notdria especializacao.
A partir daquele ano, o Tribunal de Contas do Estado passou a exigir a realizacdo de
licitacdo, precedida de consulta ao 6rgdo gestor da educacdo no municipio, para a
escolha do sistema a ser utilizado. Embora importante, essa exigéncia ndo impede, a
nosso ver, que as licitagdes, em sua maioria realizadas na modalidade de carta-convite,
possam sofrer algum tipo de direcionamento, por meio do detalhamento dos servicos

educacionais a serem prestados pelas contratadas.

Outra critica a adocdo dos sistemas apostilados diz respeito a interferéncia na
autonomia dos professores, que ndo sdo consultados sobre o material que deverdo
utilizar em sala de aula e passam a ficar presos a um rigido roteiro, transformando-se em
meros aplicadores do material didatico. Do ponto de vista dos gestores e das familias,
contudo, a estrutura do material apostilado, com sequéncias didaticas claras e a
explicitacdo dos objetivos de aprendizagem de cada aula, apresenta maiores

possibilidades de controle e acompanhamento do trabalho docente.

Esse fato, aliado ao apelo de estender a suposta qualidade de escolas privadas
para a rede publica, ¢ um dos motivos que influenciam os prefeitos a optar pelos
sistemas apostilados. Cabe ressaltar, contudo, que o material vendido para as escolas
publicas, embora leve o selo da empresa que o produziu, nem sempre é idéntico ao que

é adotado em suas escolas franqueadas da rede particular.

De todo modo, recente estudo produzido pela Fundagéo Lemann®® concluiu que
a adocdo de sistemas apostilados teve impacto positivo no desempenho dos alunos nas

avaliacOes de Portugués e Matematica da Prova Brasil 2007. E o tema ganhou ainda

1% Fundagéo privada sediada em So Paulo, com forte atuacéo na rea de educagao.
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mais visibilidade quando se divulgou que Cajuru, 0 municipio brasileiro com a maior
nota no Indice de Desenvolvimento da Educacdo Basica (IDEB), é adepto de um

sistema apostilado™.

O estudo mencionado sugere diversas vantagens dos sistemas apostilados.
Em primeiro lugar, fornecem livros consumiveis de todas as disciplinas, para todos os
alunos, de todas as escolas. Com isso, ndo sé ampliam-se as possibilidades de exercicios
e préticas de estudo, mas também se otimiza o tempo em sala de aula, diminuindo a

necessidade de copiar exercicios da lousa.

Em segundo lugar, os sistemas estruturados trazem orientagOes claras para 0s
professores sobre o planejamento e a conducdo das aulas, num contexto em que se
verificam graves deficiéncias na formacdo inicial docente. Assim, uniformizar as aulas
seria uma forma de garantir mais equidade, por meio da garantia de padrdo minimo de
qualidade para todos os alunos, bem como de nortear o trabalho docente, de modo a

evitar que conteddos importantes sejam discricionariamente preteridos.

Além disso, os sistemas oferecem outras ferramentas de apoio ao trabalho
docente, tais como eventos de treinamento, portais eletronicos de recursos pedagogicos
e até disque-duvidas. Com isso, obtém-se ganhos de escala no gerenciamento

pedagdgico de toda a rede de ensino.

Vale destacar, por fim, trés circunstancias estreitamente relacionadas a
proliferacdo dos sistemas apostilados, especialmente nos municipios de Sao Paulo.
A primeira delas diz respeito ao fortalecimento da cultura da avaliacdo na educacéo, que
da grande visibilidade aos resultados alcancados em exames padronizados e rankings de
rendimento dos alunos. De fato, algumas empresas que elaboram materiais apostilados
para as redes publicas baseiam sua propaganda na possibilidade de aumentar a nota do
municipio nas avalia¢cBes nacionais ou locais (como o Prova Brasil e o Sistema de
Avaliacdo do Rendimento Escolar do Estado de S&o Paulo — SARESP).

A segunda esta relacionada a um contexto de municipalizacdo do ensino
fundamental, em que as prefeituras tiveram aumentadas suas responsabilidades para

com a oferta e a manutencdo dessa etapa da educacao basica, sem necessariamente

11 Entrevistas com gestores educacionais de Cajuru apontaram varios outros fatores responséaveis pelos
bons resultados alcancados pelo municipio, como o desenvolvimento de um projeto pedagdgico bem
articulado e investimentos em educacdo acima da média.
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contarem com as condigdes técnicas e politicas para tal. Desse modo, 0s sistemas de
ensino apostilados configuraram-se como uma solucdo pronta para a organizagdo

curricular e pedagogica de redes de ensino em situacdo quase cadtica.

A terceira refere-se ao esgotamento da capacidade de crescimento dos sistemas
apostilados no setor privado e ao amplo mercado potencial vislumbrado nas redes
publicas. Trata-se, na verdade, de uma enorme oportunidade de negdcio para as
empresas que atuam no setor, de modo que algumas das maiores editoras envolvidas no
PNLD passaram a atuar também como produtoras de sistemas apostilados*?. O interesse
mercadologico de poderosos grupos privados na disseminacdo de seus produtos
educacionais ndo deve ser desprezado como fator de persuasdo junto aos gestores locais

e autoridades nacionais envolvidas com a educagéo bésica publica.

5 CONCLUSOES

De modo geral, os programas de material didatico tém importancia indiscutivel e
vém sendo consolidados, expandidos e aprimorados. Entretanto, como toda politica
publica, permanentemente em formacéo, ha espaco para novos aperfeicoamentos nesses
programas, especialmente no que diz respeito a reducdo dos custos e a adogdo de
mecanismos de implementacdo mais transparentes. Entre as sugestdes de melhorias

encontradas na literatura, destacamos os seguintes exemplos:

e adocdo de ciclos mais longos para aquisicdo de livros ndo consumiveis;
e definicdo de critérios mais claros de avaliagdo pedagdgica;

e divulgacdo dos nomes dos pareceristas e do contetdo dos pareceres emitidos
no ambito da avaliagdo pedagogica;

e disseminacdo da lista de obras reprovadas junto a rede privada;

e utilizacdo de praticas inovadoras na sistematica de negocia¢bes do FNDE
junto aos detentores do direito autoral dos livros didaticos;

e inclusdo de sistemas apostilados nos Guias do Livro Didatico, sujeitando-os
a avaliacdo pedagdgica.

12 Por exemplo: a FTD tem o Sistema de Ensino FTD; a Moderna, o Sistema Uno; a Atica/Scipione, o
Sistema Ser; a Saraiva, 0 Agora; o Positivo, o0 Aprende Brasil; o IBEP, o Sistema de Ensino IBEP.
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Outro ponto a ser considerado diz respeito a instituicdo de um mecanismo de
avaliacdo sistematica da efetividade do material didatico distribuido pelo MEC para a
aprendizagem dos alunos. Cruzamentos com os resultados da Prova Brasil poderiam ser
utilizados para tal, bem como avaliagdes especificas, conduzidas por instituicbes de
pesquisa. Ainda que o rendimento dos estudantes ndo possa ser diretamente atribuido ao
material didatico utilizado em sala de aula, vez que muitos outros fatores intra e extra-
escolares afetam o processo de ensino-aprendizagem, a obtencdo de dados em
perspectiva comparada permitiria cotejar o desempenho de estudantes que utilizam
diferentes colecdes e obras didaticas, bem como sistemas apostilados de ensino. Essas
informacdes, por sua vez, poderiam contribuir para o bom uso do substancial volume de

recursos publicos empregados nos programas federais de material didatico.

O fortalecimento institucional desses programas passa pela apreciacdo de
sugestdes de aperfeicoamento pelos gestores e autoridades educacionais. Passa também
pelo acompanhamento pelo Congresso Nacional e pela sociedade de sua execucao.
Nessa tarefa, o que se deve evitar € o risco de, ao se restringir o debate a questdes
pedagdgicas e didaticas, proprias dos educadores e especialistas, partidarizar-se
excessivamente a discussdo e perder-se de vista a importancia dessa politica e 0s

desafios reais que ela deve enfrentar.
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