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Resumo: Desde os primeiros anos de independéncia nacional, em 1975, o objectivo central da
politica educativa de Mogambique tem sido o de assegurar que todas as criancas em idade escolar
tenham acesso a escola e nela permanecam até concluirem a educagdo basica. Na prossecugao
deste objectivo, a expansio do acesso ao ensino primario foi realizada com relativo sucesso, uma
vez que ja se alcancou uma taxa liquida de cobertura escolar de quase 100%. Contudo, o
impressionante aumento das taxas de escolarizacio niao tem sido acompanhado por uma
correspondente melhoria da qualidade da aprendizagem, havendo, em relacdo a este aspecto, sinais
preocupantes de um retrocesso consideravel. Partindo desta observagao, o estudo identifica e
analisa as variaveis do contexto institucional por detras da ‘escolariza¢ao sem aprendizagem’. Os
resultados do estudo apontam para a (i) fraca capacidade do Estado, (ii) excessiva dependéncia da
ajuda externa e (iii) fraco envolvimento e participagao das comunidades na gestao das escolas,
como sendo os factores de maior influéncia na fraca qualidade da aprendizagem no ensino
primario.
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1 Introdugio

O acesso universal a educagao, sob a égide das agéncias internacionais de desenvolvimento, ¢ um
objectivo de politica educativa que se disseminou pelo mundo inteiro, muito particularmente em
nagoes catalogadas como ‘paises em desenvolvimento’. Neste grupo de paises, a crenga segundo a
qual a educagao ¢ um dos principais factores de desenvolvimento socioeconémico deu um certo
impeto as reformas na educagao, muitas delas viradas para o aumento das taxas de cobertura
escolar (Birchler & Michaelowa 2016). Mog¢ambique é um desses paises que vem encetando um
conjunto de reformas no seu sistema educativo nacional visando um maior acesso a educagao.

Em 1974, um ano antes da sua independéncia, Mogambique tinha uma taxa de analfabetismo de
cerca de 97% entre a populagiao adulta (Mario & Nandja 2006: 3), resultante de um processo de
colonizagao caracterizado pela exclusdo social e politica da maioria da populagao (Mondlane 1975).
Com o advento da independéncia em 1975, o novo Governo de Mog¢ambique independente
decidiu nacionalizar o ensino e expandir a rede escolar, com o objectivo de aumentar o acesso para
a maioria da populagdo. Esta medida resultou num aumento significativo de efectivos escolares,
que, em apenas quatro anos (1975-79), passaram de 600 mil para 1,2 milhdes, com uma taxa anual
de crescimento da populagao escolar no ensino primario de cerca de 22% no Ensino Primario,
nivel 1 (EP1) e 43% no Ensino Primario, nivel 2 (EP2) (Mario et al. 2002: 5).

No quadro das reformas iniciadas nos primeiros anos da independéncia nacional, o Parlamento
aprovou, em 1983, o primeiro Sistema Nacional de Educacio (SNE), através da Lei n.° 4/83, de
23 de Margo. Na sua versao original, o SNE tinha os seguintes objectivos principais: a erradicagao
do analfabetismo através da escolaridade universal obrigatéria de sete classes; a garantia do acesso
a educagao profissional de criangas e adolescentes com idade igual ou superior a quinze anos; e a
promog¢ao da educagio e formagao cientifico-pedagégica dos professores. Contudo, a
implementagao do SNE sofreu grandes reveses devido ao alastramento do conflito armado que
eclodira dois anos apods a independéncia (Abrahamsson & Nilsson 1995), durante o qual cerca de
68% da rede de escolas primarias foi destruida ou permaneceu inoperante. Como consequéncia de
16 anos de instabilidade e destrui¢io provocadas pela guerra, o sector da educagao retrocedeu
significativamente em relagcao aos ganhos alcangados nos primeiros anos do pos-independéncia.

Terminado o conflito, em resposta a0 novo contexto politico (multipartidario), fundado na
Constituicao de 1990, o SNE foi reajustado, tendo sido revogada a Lei n.° 4/83, de 23 de Marco,
e aprovada a nova lei do SNE (Lei n.° 6/92, de 6 de Maio), que introduziu algumas alteracoes na
estrutura, organizacao e funcionamento do sistema educativo, incluindo a participa¢ao de actores
nao estatais na provisao da educacao formal. A estas alteragoes seguiu-se, a partir de 2005, a
abolicao das propinas escolares e de outros custos directos no acesso a escola, bem como a
distribuicao gratuita do livro escolar em todas as sete classes do ensino primario. Desde entao, o
norte do sector da educagio tem sido o aumento da oferta, visando assegurar que todas as criangas
em idade escolar tenham acesso e permane¢am na escola até a conclusio do ensino primario
completo.

Nao obstante o aumento significativo do acesso a educagao verificam-se ainda desafios no que
concerne a retengao dos alunos na escola e a qualidade da aprendizagem. Por um lado, a taxa de
conclusio do ensino primario continua abaixo dos 50% (UNICEF Mozambique 2016), o que
significa que mais de metade dos alunos matriculados nao conclui o nivel primario. Por outro lado,
a avaliagao da aprendizagem escolar permitiu constatar que a percentagem dos alunos da 3. classe
com capacidade de leitura a nivel nacional era de apenas 6,3% em 2013, tendo reduzido para 4,9%
em 2016 (INDE 2017; UNESCO Mocambique 2017). Estes resultados indiciam a existéncia do
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que Hossain e Hickey (2019) denominam por ‘crise de aprendizagem’ ou ‘escolarizagao sem
aprendizagem’, para descrever situagoes em que os Governos conseguem assegurar que uma boa
parte da populagao tenha acesso a educagao, sem que a qualidade da mesma registe algum tipo de
melhoria.

Existe uma vasta literatura que se debruca sobre os factores por detras desta ‘crise de
aprendizagem’ que vem se observando nos paises em desenvolvimento (e.g., Kingdon et al. 2014;
Jones 2016; Masino & Nifio-Zarazua 2016; Hossain & Hickey 2019). Nesta, hi um consenso
generalizado de que, enquanto as reformas que visam a melhoria da qualidade sao pouco atractivas
para os politicos, devido a sua pouca visibilidade para conquistar o eleitorado, as reformas
destinadas a aumentar o acesso sao relativamente faceis de implementar e aferir e, por isso, geram
ganhos politicos para o incumbente, enquanto instrumentos de distribui¢ao de beneficios ao seu
cleitorado, nomeadamente: expansao de oportunidades de emprego para professores,
administradores, pessoal de apoio, trabalhadores das obras de constru¢ao e produtores de livros e
outros materiais escolares (Hossain et al. 2019; Williams 2019; Kjaer & Muwaanga 2019, Ridell &
Nino-Zarazua).

Neste artigo, procuramos contribuir para a analise da ‘crise de aprendizagem’ usando, para o efeito,
as ferramentas da teoria institucional. Assim, por meio de uma extensa revisao da literatura,
pesquisa documental e realizacao de entrevistas semiestruturadas com actores intencionalmente
seleccionados, o trabalho analisa a forma como os diferentes factores associados a capacidade do
Estado, influéncia externa, voz e participacao, tém influenciado a qualidade do ensino primario em
Mog¢ambique. Para o efeito, optamos por estruturar o trabalho em quatro partes. A secciao
introdutdria constitui a primeira destas partes. Na segunda parte, conceptualizamos as dimensoes
institucionais que servirdo de base para a analise dos aspectos relativos a qualidade do ensino
primario em Mocambique. Na terceira parte fazemos a caracterizagao do sistema do ensino
primario em Mog¢ambique, tendo-se como foco principal a descri¢io das condigoes materiais e
pedagdgicas de ensino e aprendizagem. Na quarta parte, relacionamos a qualidade da aprendizagem
com as dimensdes institucionais. Por ultimo, tecemos as consideracdes finais.

2 Enquadramento conceptual

Na analise que fazemos neste estudo, adoptamos uma abordagem de Ferramenta de Diagndstico
Institucional ao sector da educagio em Mogambique, tomando como caso de suporte o ensino
primario.

Para efeitos deste trabalho, entendemos instituigdes como as regras do jogo formais ou informais
que se espera serem seguidas, individual e colectivamente, por actores politicos, socials e
economicos (North 1990). Da abordagem institucionalista, derivamos trés dimensoes
institucionais que servirdo de base para a analise da qualidade do ensino primario em Mogambique,
nomeadamente: capacidade do Estado e autonomia sobre os interesses privados; soberania e independéncia; e voz,
participagio e responsabilizacio politica'.

! No ambito do programa de pesquisa Economic Development and Institutions (EDI, https://edi.opml.co.uk/), sao
ainda consideradas duas outras dimensdes institucionais: Estado de Direito ¢ independéncia judicial e instabilidade
politica, violéncia e legitimidade do Estade. Nao obstante a sua relevancia para as condi¢oes subjacentes a vida
social é nossa apreciagdo que a sua influéncia ndo manifesta directamente sobre o sector da educag¢io, no
€aso em aprego.


https://edi.opml.co.uk/

2.1 Capacidade do Estado e autonomia sobre os interesses privados

A capacidade do Estado ¢ uma dimensao complexa, que contém varias componentes
interrelacionadas e, por vezes, confundidas com outras dimensées, como o Estado de Direito
(Cingolani  2013; Hanson & Sigman 2013). Cingolani sugere as  seguintes
componentes/capacidades: coerciva, fiscal, administrativa, transformativa, relacional, legal e
politica. Hanson e Sigman centram-se em trés destas: fiscal, coerciva e administrativa.

A capacidade fiscal respeita a eficiéncia e eficacia do Estado na captagao dos recursos financeiros
que lhe permitem operar, podendo estender-se a eficiéncia no gasto publico, ou seja, a capacidade
de o Estado fazer mais com os mesmos recursos.

A capacidade coerciva centra-se na capacidade de o Estado ser agente de defesa do Estado de Direito
(nomeadamente através das forcas de seguranga e do poder judicial) e garante da soberania territorial
(nomeadamente através das forcas de defesa), sendo dependente da capacidade de o Estado deter
o monopolio da violéncia. Importa aqui afirmar que uma capacidade coerciva forte num Estado
de Direito fraco pode conduzir a abusos de violéncia por parte daqueles que sdao constituidos como
agentes publicos de seguranca e defesa.

A capacidade administrativa refere-se aos processos de implementagao de politica, prestagao dos
servicos publicos, como no nosso exemplo da educagio, e regulacao da actividade privada, nos
termos da lei. A forca desta componente da capacidade do Estado depende de um conjunto de
factores: a competéncia, a independéncia, a fiabilidade e o profissionalismo dos funcionarios
estatais; a existéncia e eficicia de mecanismos de monitoria e coordenacio; ¢ uma efectiva
cobertura territorial dos servigos (a presenga infra-estrutural do Estado, utilizada, por vezes, como
em Acemoglu et al. [2015], como o instrumento de medi¢ao da capacidade do Estado). As demais
capacidades, revistas por Cingolani (2013), apesar de importantes, tém, arguimos, menor relevancia
na discussio do nosso caso.

Sendo indiscutivel a evidéncia de que as fragilidades ao nivel da capacidade do Estado,
anteriormente referidas, comprometem o mais fluido funcionamento e crescimento da economia,
elas também afectam o acesso aos servigos publicos, como saide ou educagdo, e o bem-estar
humano (Halleréd et al. 2013). No entanto, como Halleréd et al. verificam, por vezes e,
notavelmente, no caso da educagio, as fragilidades nas capacidades do Estado, sendo significativas,
podem, elas préprias, ser causadas pelo baixo rendimento econémico dos paises. Como referido
antes, a falta de capacidade na captagao de recursos pelo Estado, neste caso por ser reduzida a base
fiscal, pode ser uma condicionante decisiva para a criacao e o refor¢o das demais capacidades do
Estado.

Em resumo, o nivel de capacidade do Estado, especialmente nas suas dimensoes de capacidade
fiscal e administrativa e capacidade de coer¢ao, traduz-se de forma clara na capacidade do sistema
de educagio de servir toda a populagao, sem deixar ninguém para tras. Consideramos evidente que
a capacidade do Estado, assim definida, constitui um factor preponderante e com implicagoes
profundas na qualidade do ensino e na reten¢ao dos alunos na escola.

2.2 Soberania e independéncia

Na realidade da cooperagiao para o desenvolvimento, é grande a discussao sobre os méritos e
limites da intervencao externa. No sector de educagio, o facto, indiscutivel, de a cooperagao
internacional nao possuir um mandato soberano, nem mesmo parcial, sobre os paises onde actua,
pode atrasar os processos de transformagao para os quais deseja contribuir. Focando-se no periodo
de administracdo transitoria de Timor-Leste pelas Nagoes Unidas (UNTAET), na sequéncia da
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independéncia, Millo & Barnett (2004) ilustram de forma muito clara como a legitimidade mitigada
da UNTAET, enquanto actor externo incumbido de, transitoriamente, gerir a administracao do
pals, atrasou e fragilizou a reforma da educagdo no pos-independéncia. Nesse caso, os actores
timorenses foram alienados pelos poderes politicos e legais transitorios da UNTAET e pelo poder
financeiro do Banco Mundial. Um exemplo semelhante ¢ apesentado por Strutt & Kepe (2010),
no contexto do Ghana National Education Campaign Coalition (GNECC), que visava implementar a
agenda Educacio para Todos (Education for Al/l— EFA). Também aqui os autores assinalam, na sua
apreciagao, que o GNECC, uma coligagao iniciada por iniciativa externa, acabou por funcionar
apenas como uma ONG nacional de implementacido de actividades, vinculada aos financiadores
externos, mas com muito fraco vinculo e financiamento ao nivel local.

Como apoio acrescido a reflexdo, Miningou (2019) evidencia que, perante fragilidades
institucionais no sector da educagdo, ao nivel nacional, a ajuda ao desenvolvimento perde
eficiéncia, podendo essa perda ser total. Os resultados desse estudo de comparagio, entre paises,
da eficiéncia técnica, revelam que factores como boa governacao, estabilidade politica e
compromisso nacional (que implica, igualmente, a existéncia de capacidade fiscal) reforcam a
eficiéncia do apoio externo ao desenvolvimento da educagao.

Em resumo, o apoio ao desenvolvimento, pela legitimidade limitada decorrente de um, evidente,
mandato soberano externo ao pais apoiado, ¢ insuficiente para estimular o desenvolvimento do
sector educacional. Pode, no entanto, causar dano, quer alienando partes interessadas
fundamentais a nfvel nacional e local, quer invertendo o nexo de prestagiao de contas das iniciativas
que promove, dos cidaddos para os actores de cooperagdo internacional que financiam as
iniciativas.

2.3 Voz, participagdo e responsabilizagido politica (também entendida como prestagio
de contas)

Como discutido por Gaventa (2002), a possibilidade de terem voz e serem participantes activas
nos processos sociais e na interac¢ao com os prestadores de servigos publicos e as empresas ¢ uma
componente essencial da cidadania das pessoas. A existéncia de uma efectiva comunicag¢io e
prestagao de contas dos Governos, nacional e locais, em resposta as vozes dos cidadios, é uma
das caracteristicas que define a ‘boa governacao’. Como referido por Paul (1992), os processos de
responsabilizacao politica correspondem ao conjunto de abordagens, mecanismos e praticas que
permitem as partes interessadas (stakeholders) assegurarem a performance e o nivel devido de prestagao
dos servigos publicos. Entre estas partes interessadas, Gaventa (2002) alerta, em particular, para as
pessoas que enfrentam privagdes econémicas e as pessoas marginalizadas. A cidadania, em termos
quer legais quer socioldgicos, sé ¢ experimentada se as pessoas sentem que tém direito a participar
nos processos sociais e politicos, que sao reconhecidas como actores que constroem e dao forma
a0s servicos que usam e nao apenas utilizadores ou beneficiarios desses servicos. Gaventa (2002)
refere que os direitos dos cidadaos a saide nao podem ser realizados se os cidadaos nao puderem
exercer o direito democratico de participar no processo de decisao sobre os servigos que sao
prestados. Este principio aplica-se de modo natural a educagao. O modo como é dado espaco de
participagao aos cidadaos e o grau de inclusao de cidadaos desfavorecidos, marginalizados ou nao
necessariamente pertencentes a grupos sociais proéximos do poder, determinam o grau de voz,
participagao e prestagao de contas que se verifica.

Os proprios agentes do sistema educativo, com diferentes niveis e responsabilidades, devem sentir-
-se participantes e sentir a sua voz reconhecida (Smith & Benavot 2019). Em torno do conceito
de mecanismos democriticos estruturados de vog, Smith e Benavot discutem e ilustram a necessidade de
que professores, lideres locais e alunos possam articular a sua posi¢ao em face de iniciativas de
politica ou reformas. Se a expressio democratica da voz da comunidade local, dos estudantes ou



dos professores niao puder ser directamente expressa, uma alternativa pode ser através de
representantes independentes, originados na sociedade civil (Mungiu-Pippidi & Dusu 2011; Smith
& Benavot 2019). Esta voz s6 podera ser efectiva se o sistema de governo central e provincial da
educacio e até mesmo os corpos directivos de cada escola tiverem a abertura para ceder parte do
seu poder de decisio. Um exercicio de promog¢io de voz meramente consultivo, sem
reconhecimento de autoridade, fragiliza a sua eficicia. No entanto, se for efectivamente
implementada, permite a intersec¢io dos interesses de actores fundamentais do sistema de
educacio.

O que os cidadaos e actores dentro do sistema, por exemplo o sistema de educag¢io, fazem com a
voz e participag¢ao que lhes sdo permitidas é também importante para a qualidade institucional.
Véron et al. (2006) indicam que descentralizagio democratica e participagdo comunitaria sao
frequentemente recomendadas como instrumentos de controlo dessa corrupgao. No entanto,
reflectindo sobre o caso de um mecanismo de protec¢ao social nas areas rurais de Bengala
Ocidental e do Bangladesh, eles sugerem que nao sé as comunidades ndo sao homogéneas, mas
membros-chave das comunidades locais podem ser, eles proprios, cumplices ou actores de
corrup¢ao. Nesse caso, a descentralizagdo, em vez de combater a corrupgao, pode fazé-la tomar
formas descentralizadas. Este ¢ talvez um exemplo onde fragilidades no Estado de Direito
confluem com fragilidades nos mecanismos de voz e participagao, dificultando uma resposta a
problemas, como a corrup¢ao, que podem verificar-se nas burocracias dos servigos publicos,
comprometendo a sua prestagao.

Em resumo, mecanismos de voz, participagdo e responsabiliza¢ao sao necessarios ao sistema de
educagio, nao s6 para monitorar o seu funcionamento, como para induzir melhorias e adequar
reformas através da conjugagdo das perspectivas contextualizadas dos seus actores, incluindo
alunos, professores e as comunidades locais. Nao se deve, no entanto, esquecer as desigualdades e
as dinamicas de poder e que fragilidades institucionais se reforcam mutuamente: fragilidades nas
capacidades do Estado podem enfraquecer a eficacia de medidas de promogdo da voz e
participagao, corrompendo os proprios mecanismos de prestacao de contas.

Na proxima secgdo, apresentamos o caso do ensino primario em Mogambique, que, depois de
descrito, sera discutido a luz da chave de interpretagdo que apresentimos.

3 O caso do ensino primario em Mogambique

Superando a negligéncia que a administragdo colonial portuguesa devotou a educagao dos
mog¢ambicanos, Mogambique expandiu de modo acelerado o acesso ao ensino primario. De pouco
mais de 30% de criangas em idade escolar no ano da sua independéncia, a inscricdo no ensino
primario atingiu uma taxa proxima de 100% (vzde Figura 1) em 2018. Esta notavel expansdo, em
especial a ocorrida nos ultimos 30 anos, foi o resultado de politicas dos sucessivos Governos de
Mog¢ambique que, de forma deliberada e sistematica, favoreceram a massificagao da educagao.
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Figura 1: Inscricdo Ensino Primario 1973-2018 (%)
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Fonte: dados do Banco Mundial (2020).

Assinale-se que o esforco de procurar assegurar o acesso ao ensino primario de toda as criangas
em idade devida fez-se em simultaneo com, e sob a pressio de, um elevado crescimento da
populacio (em torno de 2,8% ao ano). Isso correspondeu a um crescimento do numero de criangas
no ensino primario de 578 mil, em 1973, para 6,6 milhdes, em 2018 (Banco Mundial 2020), ou
seja, mais de dez vezes. No mesmo periodo, o nimero de professores do ensino primario subiu
de 8,3 mil para 118,7 mil. Partindo de uma tao pesada heranc¢a colonial, com uma muito reduzida
base de populagio com literacia, seria particamente impossivel que o numero de professores
acompanhasse o ritmo de crescimento da populagao estudantil. Tal originou tensdes no desafio de
ajustar a oferta de ensino primario a uma procura crescente, como ¢é aparente Nno racio
alunos/professor apresentado na Figura 2.

Figura 2: Réacio Alunos/Professor 1982-2014 (%)
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Um numero tdo elevado de reais e potenciais utentes, associado a gratuidade do ensino,
distribuicao do livro escolar gratuito em ambos ciclos do ensino primario e permanente amplia¢ao
da rede escolar, ndo deixaria de exercer uma enorme pressio sobre os servigos prestados pelo
sector da educagao. Verificam-se ainda desafios no que concerne a sustentabilidade e equidade da
expansao, retencao dos alunos na escola e qualidade da aprendizagem. Centramo-nos, em
particular, neste ultimo aspecto.

Um dado preocupante quanto a qualidade da aprendizagem ¢ a evidéncia de uma taxa de conclusao
do ensino primario abaixo dos 50% (UNICEF Mozambique 2016), o que significa que mais da
metade dos alunos matriculados nao conclui o nivel primario. Ademais, existem outros fortes
indicios de um baixo nivel de aprendizagem por parte dos estudantes do ensino primario, como
os evidenciados nos resultados de pesquisas independentes, levadas a cabo em Mogambique pelo
Southern and Eastern Africa Consortium for Monitoring Education Quality (SAQMEC).

Tabela 1: Resultados dos estudos SAQMEC Il e Ill — proficiéncia dos alunos da 6.2 classe

Matematica Leitura

Nivel 2000 2007 A 2000 2007 A Nivel

1 Pré-Numeracia 0,4% 5,1% 4,6% 23% 6,7% 4,4%  Pré-Leitura 1

2 Numeracia Emergente 12,6% 27,7% 15,1% 3,9% 14,8% 10,9% Leitura Emergente 2

3 Numeracia Basica 41,7% 41,4% -0,3% 11,2% 22,0% 10,8% Leitura Basica 3

4 Numeracia Inicial 32,1% 20,9% -11,2% 28,8% 25,0% -3,8% Leitura com significado 4

5 Competente em numeracia 11,4% 3,9% -7,5% 32,7% 17,9% -14,8% Leitura interpretativa 5

6 Com capacidades 1,7% 0,8% -0,9% 16,1% 10,7% -5,4% Leitura inferencial 6
matematicas

7 Resolvem problemas 0,1% 0,3% 0,2% 50% 2,7% -2,3% Leitura Analitica 7
concretos

8 Resolvem problemas 0,0 0,0% 0,0% 0,1% 0,3% 0,2% Leitura Critica 8
abstractos

Fonte: dados dos estudos SACMEQ Il e 1l publicados em (SACMEQ 2020); célculos pelos autores.

Como ¢ aparente a partir dos dados constantes da Tabela 1 e discutido em Magaia et al. (2011),
em 2007, num universo de perguntas estruturadas em oito niveis de numeracia, apenas 41,4% e
20,9% dos alunos da 6. classe conseguiram resultados positivos em perguntas de numeracia basica
e de numeracia inicial, respectivamente. No teste de leitura, apenas 22,0% e 17,9% dos alunos
obtiveram resultados positivos em perguntas de leitura basica e de leitura interpretativa,
respectivamente. Entre 2000 e 2007, a qualidade da aprendizagem deteriorou-se. Magaia et al.
(2011: 3) atribuiram esta quebra a factores relacionados com a rapida expansio do sistema de
ensino.

18



Tabela 2: Desempenho de alunos da 3.2 classe

Leitura/Portugués Matematica
2013 2016 2016
Nivel 1 Nivel 2 Nivel 3|Nivel 1 Nivel 2 Nivel 3 |Nivel 1 Nivel 2 Nivel 3
82,8% 43,6% 6,3% |[83,2% 438% 49% |89,4% 50,3% 7,7%

Nota: Niveis de Leitura/ Portugués séo: (1) Reconhecimento do alfabeto; (2) Leitura de palavras e frases; (3)
Leitura, compreensao e analise de textos. Niveis de Matematica sdo: (1) Contagem de nimeros e identificagéo
de figuras geométricas; (2) Leitura de nimeros e calculo bésico; (3) Resolugdo de problemas.

Fonte: dados do INDE (2017).

Dados mais recentes, do relatério de avaliaciao da 3. classe INDE 2017), confirmam as indicacdes
anteriores e revelam, novamente, niveis baixos de aquisi¢ao de competéncias. Revelam, igualmente,
uma deterioracao da aprendizagem de portugués entre 2013 e 2016.

Em face destes resultados é importante ter em aten¢ao os factos que os enquadram. Sao varios 0s
factores que se podem apontar como estando na origem dos baixos niveis reportados. No ambito
deste trabalho, destacamos os seguintes:

a) Deficiente alocagdao do tempo para tarefas de ensino e aprendizagem

A reforma do curriculo do Ensino Basico, cuja implementagao teve inicio em 2003 (INDE 2003),
destaca a aquisi¢ao das competéncias de leitura e escrita como os pilares fundamentais sobre os
quais assentam a aprendizagem e a aquisicao de competéncias nos restantes niveis e classes do
sistema de ensino. Um grande nimero de escolas mogambicanas lecciona trés turnos diarios, o
que significa que uma crian¢a permanece na escola realizando tarefas de ensino e aprendizagem
menos de trés horas por dia. Esta realidade, bastante comum na escola publica em Mogambique,
tanto nos meios urbanos como rurais, onde vive a maioria da popula¢ao, quando associada as
longas distancias que a maioria das criancas tem de percorrer para se deslocar da casa para a escola,
permite-nos perceber quao limitado é o tempo de que as criangas dispoem para as tarefas de
aprendizagem da leitura e da escrita, dentro e fora da escola.

b) Turmas superlotadas e racios alunos/professor muito elevados

Uma das consequéncias directas da expansao dos efectivos do ensino primario, na auséncia de
instalagoes e de professores em numero suficiente, foi a necessidade de ampliar a capacidade de
absor¢ao das escolas, facto que acarretou a superlotacio das turmas. Se bem que o nimero de
escolas e de professores do ensino primario tenha registado um aumento substancial, as turmas do
primeiro ciclo do EP e os ricios alunos/professor mantiveram-se praticamente inalterados entre
2013 e 2018. Com efeito, um grande numero de escolas do EP2 resultou da transformagao de
escolas de EP1 em escolas completas (EP1+EP2) sem acréscimo de salas de aula. Desta feita, em
2018, o racio médio alunos/professor no ensino primario completo (EP1+EP2) rondava 55,27,
contra 64,2 nas classes iniciais (EP1), sendo mais elevado nas provincias da Zambézia, Nampula e
Cabo Delgado (acima de 70 alunos—professor). Este facto, conjugado com a escassez de tempo
para as tarefas de aprendizagem dentro e fora da sala de aula, permite perceber quao limitada é a
capacidade dos professores de atenderem as necessidades de aprendizagem de todos os alunos nos
dominios da leitura, escrita e calculo, em particular dos alunos com necessidades educativas
especiais.

c) Deficiente preparagao, alocagido e controlo do trabalho dos professores

Nao basta introduzir reformas do curriculo e aumentar o nimero de professores nas escolas,
mantendo as suas caractetisticas inalteradas e/ou permitindo que as mesmas se deteriorem. A



estratégia de implementagdo do Plano Curricular do Ensino Basico (INDE 2003) aponta o
professor como factor do seu sucesso. Estudos recentes (e.g. Diaz 2003; Makopa 2011; Sheerens
2004) que se debrugaram sobre os factores associados ao rendimento dos alunos, destacam a
importancia das qualificagdes e da distribuicdo equitativa dos professores. Entretanto, Darling-
Hammond et al. (2005), McColskey et al. (2005) e Rice (2003) vao mais longe ao defenderem a
existéncia de uma forte ligagao entre a qualificacio dos professores e o rendimento dos alunos.
Existe, ademais, um consenso global de que “para melhorar a qualidade da educagao é preciso
antes de mais, melhorar o recrutamento, formacao, estatuto social e condi¢oes de trabalho dos
professores” (Delors et al. 1996: 131). Na pratica, porém, este raciocinio esta longe de colher o
consenso da maioria dos decisores politicos e financiadores do sector da educagio.

Pode afirmar-se, sem sombra de duvida, que nao existe no sector da educagio em Mogambique
nenhuma outra area que tenha sido objecto de tantas alteragdes ao longo dos 44 anos de
independéncia deste pais como foi a formacao de professores. Em resposta ao crescimento dos
racios alunos/professor, o Governo tomou a decisio de reduzir o numero de anos de formag¢io
de professores primarios, alterando os modelos de formagiao entio vigentes (7." classe + 3 anos
nos Centros de Formaciao de Professores [CFPP] e 10.* classe + 2 anos nos Institutos do
Magistério Primario [IMAP]) e introduzir o novo modelo, designado por ‘fast track training model
(10.* classe + 1 ano). Com esta alteragao, entre 2012 e 2018 o sector da educagio conseguiu formar,
ao todo, 6.094 professores, cerca de 80% dos quais foram absorvidos pelo sector publico
(MINEDH 2018).

No entanto, a introdugao do modelo fast track é um exemplo de como decisdes de politica educativa
alicercadas quase exclusivamente em pressupostos de natureza financeira ou econémica podem ter
consequéncias devastadoras na qualidade da educagao de uma ou varias geracoes, senao mesmo
de uma nagao inteira. Fontes do sector da educagao, com longa e comprovada experiéncia de
gestao a varios niveis, por nés contactadas, foram unanimes em sugerir que a introducdo deste
modelo de formagao de professores tera tido como motivacao principal a constatagao do “peso
excessivo da massa salarial” nas despesas de funcionamento do sector, em comparagao com outras
despesas. Segundo estes informantes, este facto tera levado alguns parceiros internacionais de peso
a pressionar o Ministério no sentido de reduzir o nimero de anos de formagao de professores
primarios de trés para apenas um ano, como forma de garantir a provisio dos professores
necessarios num curto espago de tempo e travar a escalada de despesas com salarios, ja que o
salario de um professor com o perfil de 10+1 seria inferior ao salario do professor de 10+3.

Nao obstante este esforgo, o declinio da qualidade do ensino nao parou. O modelo de formagao
10.* +1 apenas tera contribuido para conter a escalada dos racios alunos/professor, mas revelou-
se totalmente incapaz de munir os professores primarios com as competéncias requeridas nos
dominios da leitura, da escrita e do calculo e prepara-los para lidarem com turmas numerosas. A
agravar o problema da deficiente formacdao dos professores, acrescem a percep¢ao de
incumprimento generalizado das obrigacoes contratuais dos professores e a auséncia de controlo
da ocupagio dos tempos lectivos por parte dos gestores escolares, o que se traduz em atrasos e
auséncias frequentes e injustificadas durante os perfodos lectivos, nao sé por parte dos professores
como também de um grande nimero de directores de escola.

O fenémeno do absenteismo crénico dos professores tornou-se um problema sério em muitos
paises em desenvolvimento (Carron & Chau 1996). A UNICEF Mozambique revela que, em
Mogambique, em 2014, muitos “alunos perdiam acima de 50% do tempo de aprendizagem como
resultado de atrasos dos professores, término das aulas antes da hora regulamentar e extensiao dos
tempos de intervalo” (2014: 68 — traducao dos autores). Em estudo elaborado para a USAID,
também se destaca que os professores se atrasam entre 10 a 40 minutos e “[c|onsiderando que a
primeira aula do dia é frequentemente a de Portugués, onde ocorre a leitura, é facil verificar como
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o tempo de instrugdo ¢ reduzido pelo atraso do professor” (Raupp et al. 2013: 4). No seu conjunto,
estas anomalias fazem com que os alunos tenham poucas horas de instrucao diaria, com efeitos
negativos na aprendizagem da leitura e da escrita. Feitas as contas, de acordo com estimativas da
UNICEF Mozambique (2016: 2), a taxa de absentefsmo dos professores situar-se-ia em torno de
45%, a0 passo que a dos directores de escola aproximar-se-ia de 44%. A confirmar-se, estes dados
indiciam sérios problemas de lideranga e gestdo escolares e fazem-nos questionar os critérios de
selecgao e promogao de directores de escola e outros titulares de cargos de responsabilidade a nivel
local e distrital.

d) Caréncias em materiais de ensino

A literatura disponivel indica que a disponibilidade e o acesso a materiais basicos escolares nas
salas de aula tém um impacto positivo na motiva¢ao dos professores (Carron & Chau 1996; Diaz
2003) e no desempenho dos alunos INDE 2017; Makopa 2012). As condi¢des materiais incluem
as infra-estruturas escolares, as salas de aula, as carteiras, os livros escolares, os guias dos
professores, o quadro, o giz, mesa e cadeira para os professores, armarios, mapas geograficos,
expositores de ciéncias e outros materiais didacticos. Admite-se que durante os dltimos 20 anos
foram construidas muitas escolas e salas de aula em todo o pafs; contudo, nao restam duvidas de
que a construcao de escolas e salas de aula esteve aquém do planificado e que a expansao que
ocorreu no ensino primario foi a custa da “adopgao de trés turnos, aumento do numero de alunos
por turma e existéncia de aulas ao ar livre” (Duarte 2018: 41). De facto, a meta de constru¢ao anual
de 4.100 salas de aula foi posteriormente revista para 1.400 (CESO 2011: 11). Disto resultou que
“cerca de 56,6 % dos alunos estudam em escolas sem agua e 72,8% em escolas sem energia e
apenas 16% estudam em escolas com biblioteca. Com excep¢ao da provincia de Maputo, mais de
60% dos alunos sentam-se no chao e apenas 25% dos alunos sio acompanhados pelo mesmo
professor até a conclusao da 2* classe” (Duarte 2018: 42).

De modo semelhante, dados produzidos pelo INDE (2017) revelam a existéncia de alunos que
recebem aulas ao ar livre. Segundo o estudo acabado de citar, a proporg¢ao de alunos que recebem
aulas ao ar livre (fora da sala de aula) tera reduzido de 25% em 2010 para 22,7% em 2013. Nao
obstante esta redugdo, a situagao nao deixa de ser preocupante, dado que, além de estudarem ao
ar livre, muitas destas criangas estudam sentadas no chdo, sem nenhum apoio fisico para as
actividades de escrita e calculo.

e) Fraco envolvimento e participagio dos pais e da comunidade na gestdo das escolas

Grande parte das anomalias apontadas anteriormente, particularmente no que concerne ao
absenteismo dos professores e gestores escolares, pode ser prevenida e minimizada através do
envolvimento das comunidades locais na gestdo escolar, através dos conselhos de escola (CE).
Dada a limitada capacidade do Estado, através do ministério de tutela, de monitorar as actividades
que se desenvolvem em todas as escolas, os CE foram, e continuam sendo, vistos como uma
plataforma através da qual as comunidades, pais e encarregados de educacdo podem exigir a
prestacao de contas e exercer uma alguma pressao para a mudanga rumo a qualidade de ensino
desejada. Contudo, ha indicagoes de que o desempenho dos CE esta aquém do esperado.

O sector da educagao esta estruturado em niveis de hierarquia. O Ministério da Educacio e
Desenvolvimento Humano (MINEDH) dirige o sector ao nivel central, existindo abaixo deste as
respectivas direc¢Oes provinciais, distritais e, por fim, as escolas. Contudo, entre o nivel distrital e
as escolas existe o que se designa por Zonas de Influéncia Pedagogica (ZIP), que sao territorios
do sector da educagio que agrupam escolas geograficamente préximas para realizar apoio
pedagogico entre pares e promover a capacitacao dos professores. Em cada um dos niveis acima
descritos existe uma multiplicidade de actores interessados, que se influenciam mutuamente e sao



influenciados pelo sistema como um todo. Em cada um dos niveis, os actores desenvolvem
dinamicas especificas como resultado do desdobramento de praticas institucionais ou politicas
proprias do subsector a que estao adstritos, e também como resultado de praticas locais
institucionalizadas.

Ao nivel das escolas primarias, que ¢ o centro da nossa analise, temos como actores relevantes os
pais e encarregados de educacgao, os professores, o corpo directivo da escola e os respectivos
técnicos dos servigos de apoio, os alunos e a comunidade em geral. Ha um consenso generalizado
de que quanto maior for o envolvimento destes actores maior sera o grau de efectividade das
praticas ao nivel das escolas, com efeitos positivos da reten¢ao dos alunos na escola e melhoria da
qualidade do ensino. Este ¢ um aspecto que vem sendo formalmente reconhecido pelo Governo,
razao pela qual foram revitalizados os CE, enquanto uma plataforma de participagao dos diversos
actores locais na gestao escolar.

Os CE, enquanto 6rgaos de consulta, sio o 6rgao maximo da escola, cuja fungao se estende a
monitoria e fiscaliza¢do das actividades da escola. Os CE, cujos membros sio eleitos para um
mandato de dois anos, sio compostos por 13 a 19 membros (conforme o nimero de alunos da
escola), representando os professores, o pessoal administrativo, os pais/encarregados de educagio,
os alunos e a comunidade.

A lista de competéncias dos CE inclui, mas nao se limita a, aprova¢ao dos planos, regulamentos e
projectos e a viabilizagao da sua implementagiao ao nivel das respectivas escolas; participa¢do na
tomada de decisOes financeiras e sua fiscalizacao; monitoria na execu¢ao do or¢camento (incluindo
o Apoio Directo as Escolas — ADE); monitoria do desempenho dos professores e do corpo
directivo da escola; pronunciamento sobre o desempenho pedagdgico; estabelecimento de
mecanismos de resolucao de conflitos, infracgdes e responsabilizagao dos infractores. Além disso,
compete também aos CE propor a autoridade competente a exoneragao dos directores das
respectivas escolas.

Contudo, a ideia segundo a qual os CE constituem um 6rgao que assegura a participagao da
comunidade na gestdo escolar carece de um maior escrutinio, uma vez que existem casos em que
os CE sio capturados por grupos de elite locais, captura essa assente numa logica de relagoes de
poder caracteristicas das comunidades onde as escolas se encontram inseridas. A titulo ilustrativo,
ha indicios da existéncia de um numero elevado de casos em que membros dos CE sio cooptados
pelos directores das escolas sem serem eleitos pela comunidade, o que limita a pressao de prestagao
de contas sobre o corpo directivo. Seguindo esta légica, uma vez os CE cooptados por alguns
membros da direccao da escola, com o intuito de assegurar a permanéncia destes Gltimos nos
cargos que ocupam por tempo indeterminado, os primeiros deixam de ser capazes de
genuinamente monitorizar e responsabilizar os professores e o corpo directivo. Estas praticas
levantam questoes relativas a representatividade dos membros dos CE e a eficacia destes na
resolugdo dos problemas da escola. Nestas circunstancias, os CE serviriam apenas para chancelar
o que tivesse sido previamente decidido pelo director da escola e seu elenco sem o envolvimento
dos primeiros no processo decisorio. Disto resulta a falta de transparéncia no uso dos fundos
alocados a escola, havendo, portanto, percep¢des de mau uso do ADE (ou falta de evidéncias do
seu bom uso) e de outros fundos publicos alocados as escolas.

Entrevistas com funcionarios dos Servicos Distritais de Educagao em Meconta (provincia de
Nampula), permitiram-nos perceber que teria havido por parte destes a expectativa de que o ADE
serviria também para pagar subsidios aos membros dos CE. Como tal ndo sucedeu, estes tltimos
perderam a motivacao em participar efectivamente nas sessdes dos CE por nao verem ganhos
materiais nisso, particularmente porque havia uma percepg¢ao generalizada de que o ADE tendia a
beneficiar o corpo directivo da escola e o presidente do CE. No mesmo distrito, foram igualmente
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registadas situacdes em que membros dos CE tinham de percorrer longas distancias para chegar a
escola a fim de participarem nas reunides dos CE, o que desincentivava a participagao deles.

De modo semelhante, dados recolhidos nos distritos de Meconta e Murrupula (entrevistas
conduzidas por um dos autores em 2017) evidenciaram o modo como as comunidades, por vezes,
apresentam uma série de reclamagdes relativas a auséncias e atrasos dos professores, reclamagoes
estas que sao encaminhadas para os CE locais pelo lider da comunidade ou por intermédio dos
pais e encarregados de educagao. Contudo, poucas mudangas tém sido observadas como resultado
das referidas acgdes por parte das comunidades, o que desincentiva a sua participagao. Além disso,
como referido pelo presidente do CE duma das escolas primarias do distrito de Murrupula, muitas
vezes, quando os presidentes do CE nio fazem parte do pessoal administrativo da escola, recebem
orientagao para nao interferirem nos assuntos internos da escola. Assim, se, por um lado, a falta
de informacio sobre o papel efectivo dos CE funciona como obstaculo para a sua efectividade,
por outro, parece haver auséncia de uma entidade de recurso a qual os CE possam recorrer, caso
o director da escola exer¢a a sua fungdo de forma ditatorial. O resultado liquido desta situacdo € a
auséncia de incentivos por parte dos membros dos CE para continuarem a envolver-se activamente
na monitoria das actividades dos gestores escolares. Como consequéncia, o problema das auséncias
e dos atrasos dos professores e directores e do uso abusivo dos escassos recursos postos a
disposi¢ao das escolas, que poderiam ser resolvidos a nivel local, permanecem crénicos e intactos.

Casos de alunos e encarregados de educacdo que temem represalias por parte dos professores e

gestores escolares sao reportados com frequéncia. Por um lado, os representantes dos estudantes

quase nao tém voz activa nas reunides dos CE, dadas as relagdes de poder instituidas, em que o

professor ¢ investido da autoridade pedagdgica que o aluno nio tem; dai o receio de represalias.

Por outro lado, os encarregados de educagao muitas vezes temem que os seus educandos sofram
>

represalias por denunciarem casos de abusos de autoridade por parte da direc¢do (nos casos em

que isso se verifica) ou dos professores (faltas, atrasos, maus tratos, extorsoes, etc.) No contexto
da sala de aula.

Assim, no concernente ao envolvimento e a participagao dos actores locais (pais e outros membros
da comunidade) na gestao escolar, observa-se uma espécie de pseudoparticipagao, uma vez que 0s
CE siao muitas vezes instrumentalizados ao fazer os seus membros aceitarem o que ja fora
previamente decidido pela direcgdao da escola. No seu melhor, a participa¢ao das comunidades na
gestao escolar limita-se apenas a participagao em reunides dos CE, mas com limitada capacidade
de influenciar os processos decisérios. Como consequéncia, muitas escolas continuam a enfrentar
problemas crénicos e aparentemente insanaveis, tais como: auséncias injustificadas e atrasos dos
professores e directores da escola, falta de transparéncia no uso dos fundos de ADE para melhorar
as condi¢bes materiais das escolas, desisténcias de um grande numero alunos (sobretudo alunas)
antes de completarem o 2.° ciclo do ensino primario, entre outros.

f) Fragilidades no apoio externo a educagao

A forte aposta de Mog¢ambique na educacao, dadas as limitacGes or¢amentais que experimenta,
como pais de rendimento baixo, ndo pode ser concretizada sem apoio externo. Com vista a
coordenar o fluxo de ajuda externa aos programas de educa¢ao em Mogambique, no contexto do
crescente aumento dos efectivos escolares, os parceiros de cooperagao internacional do entdo
Ministério da Educagao (MINED) propuseram ao Governo um mecanismo de financiamento
conhecido por FASE — Fundo de Apoio ao Sector da Educagao, ja acima referido. Esta mudanca
de paradigma resultou da ideia, avancada em 2001, de se adoptar a chamada abordagem abrangente
de apoio ao sector da educagao (Sector-Wide Approach — SW.Ap), que pode ser definida como um
“processo no qual uma estratégia do sector ¢ formulada e or¢amentada, alinhada com os recursos
disponiveis por um processo iterativo, convertida num plano de trabalho e formalizada em acordos



entre a agéncia implementadora e as fontes de financiamento” (Mario & Takala 2003: 6). A
implementagao desta abordagem, através do FASE, teve como implicacio a necessidade de
envolvimento dos parceiros em diferentes etapas de implementagao dos programas da educagao,
ou seja, a discussao e o desenvolvimento de propostas iniciais de documentos de politica educativa
e a negocia¢ao e harmonizacio dos arranjos formais de implementacao dos programas em
Reunides Anuais de Revisio (RAR) e outros 6rgaos de apoio (zbidem).

Através do FASE, o Ministério da Educagao tem conseguido cobrir um volume consideravel de
despesas correntes e de investimento do sector da educagio que, doutro modo, teriam
permanecido descobertas ou teriam uma cobertura inadequada. Com efeito, o FASE tem
viabilizado a compra de livros escolares de distribui¢ado gratuita, a aquisicio de material para
laboratérios, a formacao de professores, a supervisao distrital e provincial e a construcao de salas
de aula nos distritos.

Nao obstante estes desenvolvimentos positivos, a abordagem sectorial por via do FASE enfrentou
(e continua a enfrentar) sérios constrangimentos. Por exemplo, os atrasos que se verificam na
libertagao de fundos do Orgamento do Estado (OE) por parte do Ministério da Economia e
Finangas, sobretudo durante os primeiros trés meses de cada ano fiscal, parecem ter fortalecido a
percepcao do papel dos projectos de financiamento bilateral como fontes de apoio financeiro
flexivel ou de ‘emergéncia’, sobretudo para as Direc¢des Provinciais, as Direcgdes Distritais e as
escolas, em manifesta colisdo com os principios do SW.Ap (Mario & Takala 2003).

De 2014 até ao presente, os montantes alocados ao FASE pelos parceiros internacionais tém
registado uma diminuicdo crescente. Por exemplo, ao passo que para 2014 os parceiros haviam-se
comprometido a desembolsar 149 milhées de USD, para 2015 tinham reduzido o apoio para 81
milhSes de USD e para os anos 2016—18 os compromissos de desembolso oscilavam entre 105 e
110 milhées de USD por ano (MINEDH 2015). Porém, em 2016, com a emergéncia da crise da
‘divida oculta’, os parceiros internacionais viram-se confrontados com a auséncia de medidas de
mitigagao do risco do fluxo dos fundos do FASE no sector da educagao, razao pela qual decidiram
suspender os desembolsos, até que os instrumentos de parceria fossem revistos e assinados
(MINEDH 2018). Em 2017, os desembolsos para o FASE foram retomados, mas nesse mesmo
ano registou-se uma execuc¢ao do orcamento de investimento externo relativamente baixa (da
ordem de 63%), facto atribuido a atrasos na contratacao da fiscalizacao de obras de construcao de
salas de aula (MINEDH 2018). Sendo certo que os fundos do FASE constituem a maior fonte de
recursos externos disponiveis para o sector da educagdo, a sua execugio nunca conseguiu
ultrapassar a fasquia dos 80% (MINEDH 2019).

Igualmente merecedor de reflexdo ¢ o modo como reformas foram implementadas, tornando
evidente como a dependéncia de apoio externo pode comprometer a qualidade dos processos e a
sustentabilidade dos resultados. Exemplo disso é a reforma do curriculo do ensino primario (plano
curricular do ensino basico), em 2003, ao nao levar em conta a capacidade de preparar, colocar e
supervisionar os professores qualificados necessarios para levar a cabo as reformas preconizadas
no novo curriculo. Outro exemplo foi a decisao de abolir as propinas escolares e instituir a
distribuicao gratuita do livro escolar, contando apenas com a contribuicao dos parceiros do FASE.

4 Dimensdes institucionais e qualidade epistémica do ensino primario

A descricao do caso, na seccdo anterior, apresenta varias instancias em que se manifestaram
fragilidades ao nivel das dimensoes institucionais que enquadram o ensino primario. Procuramos,
de seguida, sistematizar estas instancias.

18



4.1 Capacidade do Estado e Influéncia Externa

Ao longo desta subsecgio, tentaremos evidenciar que, a par da limitada capacidade financeira para
responder a crescente procura e suster o ritmo de expansio dos efectivos escolares, a actuagao do
sector da educagao ¢é fortemente condicionada pela sua limitada capacidade humana e
administrativa. Face a essas caréncias, o apoio internacional ¢ fundamental, tornando o sistema de
ensino primario susceptivel a influéncia externa.

A pressao demografica sobre o ensino primario tornou evidentes importantes caréncias na
capacidade administrativa do Estado, sendo tal particularmente patente na falta de salas de aula e,
principalmente, de professores de que o sistema padece. Esta fragilidade nas capacidades do
Estado tem, entendemos, como consequéncia, a sobrelotacio de turmas, racios alunos/professor
muito elevados e pressao sobre a aprendizagem.

Nao podemos esquecer, no entanto, e como discutido conceptualmente, que esta caréncia nas
capacidades administrativas tem uma forte relagdo com a caréncia ao nivel da capacidade fiscal do
Estado. Sendo evidente, como apresentamos, a aposta do Estado mog¢ambicano na educagao, em
termos da percentagem do or¢amento devotada a este sector, ¢ também evidente a caréncia de
recursos financeiros num pafs de baixos rendimentos como ¢ Mocambique.

Tal conduziu a opgdes que podem comprometer a capacidade administrativa do Estado, no que diz
respeito ao ensino primario, nomeadamente: insuficiente constru¢ao de novas salas de aula;
expansao do nimero de classes leccionadas sem aumento das salas de aula; leccionagao em trés
turnos diatios de trés horas/dia; e reducio do tempo de formacio exigida para a qualificacio como
professor do ensino primario (o modelo designado por ‘fast track training model).

Verificamos também evidéncias de uma fragilidade na capacidade coerciva do Estado, em particular
ao nivel de mecanismos administrativos de controlo e mitigagao das praticas de absenteismo, e
outros abusos, por parte dos professores. Como assinalamos, esta fragilidade no controlo do
absenteismo sugere a existéncia de problemas de lideranga e gestio escolares, estando também
ligada a fragilidades na dimensdo de wog, participacio e prestagio de contas politica. A conjungio de
fragilidades nas capacidades coercivas e administrativas do Estado, estendem-se, também, aos
processos de seleccdo e promogao de directores de escola e outros titulares de cargos directivos
locais e distritais.

Fragilidades nas capacidades do Estado, como as que verificamos no ensino primario, podem
também conjugar-se com outras dimensoes institucionais. Em particular, encontramos claras
interac¢oes entre as fragilidades nas capacidades do Estado e a instituicao de soberania e independéncia,
na forma como se opera o apoio externo ao sector da educagao. Dadas as limitacdes na capacidade
fiscal do Estado mog¢ambicano, uma iniciativa como o FASE, que acima descrevemos, ¢ necessaria
e virtuosa. Dentro dos limites da legitimidade limitada que discutimos no enquadramento
conceptual, esta iniciativa permite compensar as lacunas financeiras e mesmo apoiar o refor¢o de
capacidades administrativas do sistema educativo no pais.

No entanto, o caso do ensino primario revela também fragilidades na forma como o apoio externo
pode interagir com estruturas do governo central. Por um lado, como assinalado em cima, a
interac¢ao com fragilidades ao nivel da capacidade fiscal/ orcamental da administragao publica central
em libertar atempadamente verbas para as administragdes provinciais e distritais origina
mecanismos de dependéncia e alienagao de estruturas fundamentais de governa¢ao nacional.

Por outro lado, ao condicionar o apoio financeiro ao sector da educa¢io a tomada de decisdes
b
politicas com efeitos a longo prazo e incertos, os parceiros internacionais arriscam ultrapassar os



necessarios limites que o respeito pela soberania mogambicana deve estabelecer. Isso é aparente
na influéncia de parceiros internacionais na decisio de se adoptar o modelo fas? frack de formagao
de professores do ensino primario. A descontinuidade provocada pelos multiplos modelos de
formagao de professores que foram sendo introduzidos impede o sector nao sé de construir
conhecimento sobre o que funciona (ou nao funciona), como também de fazer emergir carreiras
profissionalizantes, que atraiam e retenham os jovens mais talentosos na profissao docente. Como
tal, a imposicao de uma primazia de critérios financeiros sobre critérios de qualidade de ensino,
por parte de parceiros externos fundamentais para o proprio financiamento do sistema de
educacio, é, desde logo, problematica. Mais problematica ¢ a imposi¢ao de uma solugiao sem que
outras tenham sido discutidas de forma aberta e participativa entre os actores do sistema de ensino,
nomeadamente representantes das comunidades escolares.

Igualmente, fragilidades que terdo estado por detras da crise da ‘divida oculta’ conjugaram-se com
os imperativos de prestacao de contas a entidades de soberania externa que gerem a cooperagao
para o desenvolvimento, dificultando o apoio que o FASE proporciona a Educagio em
Mogambique. Por estarem vinculados a entidades de soberania externa a Mogambique, fundos
fundamentais ao refor¢o de infra-estruturas, meios e formagao de professores, com vista a
promover a qualidade da aprendizagem, podem, portanto, responder de forma desconexa as
necessidades do pafs.

Em suma, limitagbes e fragilidades ao nivel das capacidades do Estado e da soberania e
independéncia afectam a qualidade epistémica da educacdo primaria. A exiguidade de recursos
financeiros para viabilizar as politicas do sector, o nimero reduzido de profissionais altamente
qualificados (sejam eles professores ou corpo técnico-administrativo), os problemas de
coordenacao intra e intersectorial e a limitada capacidade de monitoria, auditoria e inspecgao das
politicas do sector constituem alguns dos aspectos que resultam da fraca capacidade administrativa
do Estado, com impacto na qualidade de ensino.

Ainda que os Governos possam optar por reformas educativas que visem o acesso a escola pelo
facto de estas gerarem ganhos eleitorais imediatos, reconhece-se que melhorar a qualidade da
aprendizagem na escola é mais oneroso e dificil do que aumentar o numero de escolas (Nicolai et
al. 2014, citado por Hossain & Hickey 2019: 2). Como tal, os Estados que apresentam fraca
capacidade tém tendéncia a concentrar-se mais no aumento do acesso a educa¢ao e menos na sua
qualidade (Harding & Stasavage 2014). Por outro lado, a fraca capacidade do Estado em financiar
os seus planos de desenvolvimento educacionais, expoe-no as prioridades estabelecidas pelos
doadores.

4.2 Voz, Participagdo e Responsabilizagao Politica

Apesar de formalmente terem sido criado sistemas de promogao da voz e participagao dos diversos
actores da comunidade escolar, as evidéncias encontradas revelam importantes fragilidades.

A literatura que revimos afirma que mecanismos de voz, participagao e responsabilizagao sio
necessarios ao sistema de educagao para monitorar o seu funcionamento, mas também para induzir
melhorias e adequar reformas, pela audi¢ao da comunidade escolar, incluindo alunos, professores
e representantes da comunidade local.

Os CE, como vimos, foram criados e revitalizados com func¢des de controlo e monitoria da ac¢ao
dos 6rgaos directivos das escolas, bem como dos professores, com poderes atribuidos para
resolugao de conflitos e de responsabilizacao. Na forma como foram concebidos deveriam ser
mecanismos adequados de voz, participagao e responsabilizacao politica.
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No entanto, o nosso estudo do ensino primario revela claras evidéncias de fragilidade neste
mecanismo, a imagem de outros casos discutidos na literatura. Casos de cooptacao dos membros
dos CE pelos directores da escola ou por outros membros, visando interesses pessoais, revelam
fragilidades ao nivel da legitimidade e transparéncia desses 6rgaos. Falta de clareza quanto as
funcdes dos membros dos CE, expectativas de remuneragdo, em algumas instancias, e falta de
comprometimento com o bem publico por parte dos mesmos, fragilizam o seu funcionamento.
Consequentemente, os CE nao exercem cabalmente as suas fun¢des de monitoria a situagoes de
absenteismo, de falta de pontualidade de professores e directores e de uso abusivo dos recursos
escolares, que tendem a perpetuar-se.

Finalmente, reforca-se a preocupagao com evidéncias de falta de mecanismos de recurso dos CE
a orgaos distritais, provinciais ou nacionais, do Estado ou associativos, que permitam que mesmo
aqueles que possam funcionar correctamente consigam exercer uma efectiva coer¢ido sobre
professores e directores negligentes ou que cometam abusos.

Como referido acima, Hanushek et al. (2013) sugerem que mecanismos de voz e participagao a
nfvel local podem contribuir para um refor¢o das capacidades do Estado. No entanto, as
fragilidades verificadas levam-nos a recomendar que, para que tal acontega, os proprios
mecanismos de voz e participagao implementados no ensino primario em Mogambique, os CE,
sejam objecto de aten¢ao. De outro modo, as fragilidades destes apenas intensificardo as fraquezas
percebidas nas capacidades administrativas e coercivas do Estado no ambito da educagao primaria.

5 Conclusao

Ao longo deste artigo, observou-se que, desde os primeiros anos de independéncia nacional,
Mog¢ambique optou por medidas expansionistas do ensino, visando permitir o acesso a escola por
parte da maioria da sua populacdo, sem discrimina¢ao de raga, cor, etnia, religiao ou condigao
social. Para o efeito, foi criado um sistema de educagao unico e expandida a rede escolar para
diferentes pontos do pafs, tanto nas cidades como no campo. Apesar de ter sofrido um enorme
abalo na década 80, em consequéncia de um longo e destrutivo conflito armado, ao longo dos
ultimos 30 anos, o sector da educagao recuperou e tem mostrado resultados positivos em termos
de acesso e cobertura escolar, e actualmente apresenta uma taxa liquida de cobertura a nivel do
ensino primario (EP1+EP2) da ordem de 96,6%. Contudo, como aludido em sec¢bes anteriores,
as medidas expansionistas no sector da educagio tém vindo a ser implementadas a expensas da
qualidade do ensino. Com menos de 5% de alunos da 3." classe com competéncia de leitura
desenvolvida e menos de 8% com as habilidades matematicas requeridas para o respectivo nivel
de ensino, o pafs padece de uma crénica ‘crise de aprendizagem’, caracterizada por um aumento
consideravel do nimero de alunos do ensino primario e pela reducao da qualidade da
aprendizagem ao longo do tempo. Por detras desta escolarizacao sem aprendizagem, ha factores
relativos as condigdes pedagdgicas (absenteismo, fraca preparagao dos professores, turmas
supetlotadas, ricios alunos/professor demasiado elevados, etc.) e as deficientes condi¢coes
materiais de ensino e aprendizagem (insuficiéncia de salas de aula, de carteiras, livros, mesas e
outros). Por seu turno, estes factores vém sofrendo influéncias do contexto institucional dentro
do qual o sector de educagiao opera. A capacidade limitada do Estado, a elevada dependéncia do
apoio externo e a deficiente participa¢ao das comunidades na vida da escola constituem os trés
factores do ambiente institucional que tém vindo a moldar as caracteristicas que o ensino primario
apresenta.

Os dados disponiveis sugerem que medidas expansionistas num contexto de capacidade fiscal
limitada, ainda que com o apoio dos doadores, tém tido efeitos negativos na qualidade do ensino,



na auséncia de investimentos suficientes em construciao de novas salas de aula ¢/ou ampliagio e
apetrechamento das existentes. Por essa razao, ainda existe um elevado nimero de escolas sem
agua, nem energia eléctrica, nem biblioteca e com mais de 60% dos alunos sentados no chio. Se
por um lado os doadores exercem uma enorme pressio para o aumento macico do acesso 2
educagiao primaria, comprometendo-se a financiar as infra-estruturas escolares, por outro, os
doadores nao financiam grande parte das despesas de funcionamento que as medidas
expansionistas acarretam, em especial as despesas com os salarios do pessoal.

Face a exiguidade de recursos financeiros para pagar os salarios dos professores primarios
requeridos pela crescente expansio dos efectivos escolares, a opcao do Governo, com a anuéncia
dos doadores, foi a de introduzir o modelo de formacao de professores de nivel basico (10+1), em
substitui¢ao do modelo até entao vigente (10+3). O efeito liquido desta alteragdo foi a proliferacao
de professores primarios sem as competéncias necessarias para ensinarem em areas essenciais do
curriculo (incluindo a leitura, a escrita e o calculo) e incapazes de lidar com turmas numerosas.

Além da fraca capacidade fiscal do Estado, que justifica e impulsiona a assisténcia externa aos
programas da educagao, ha ainda a sua deficiente capacidade administrativa, a qual, muitas vezes,
se associa a falta de quadros qualificados no sector. Esta situa¢ao torna-se mais evidente a medida
que descemos para os niveis mais baixos da estrutura do sector da educagao (isto é, do nacional ao
provincial, e deste ao distrital). A fraca capacidade administrativa do Estado é também notéria no
quase inexistente controlo da assiduidade e efectividade dos professores. A ctiagio e/ou
revitalizagao dos CE, como mecanismo para garantir o envolvimento e a participagdo das
comunidades na gestao e melhoraria do desempenho da escola nao ¢ alheia a esta realidade.
Contudo, um grande nimero de CE encontra-se em sono letargico e nao sao poucos 0s €asos em
que directores de escola usurpam as fungoes dos CE, limitando assim o espago de participagao das
comunidades na gestao escolar.

Em suma, podemos concluir que algumas das reformas introduzidas no sector da educagao desde
1992 com o apoio e a supervisio dos parceiros internacionais do MINEDH ou foram demasiado
ambiciosas e pouco realistas, ou nao passaram da retérica dos decisores politicos, ja que nao lhes
foram afectados recursos humanos e financeiros em quantidade e qualidade suficientes para a sua
implementagao. Na verdade, como foi sublinhado anteriormente, algumas reformas nem sequer
haviam equacionado a possibilidade do Estado mogambicano as implementar sem recurso ao
apoio dos parceiros externos. O envolvimento e participa¢ao dos pais, dos lideres comunitarios e
religiosos e de outros stakeholders na vida da escola é um passo importante. Este envolvimento
permitiria, em parte, a preven¢ao e remogao de obstaculos a retengdo de um numero cada vez
maior de alunos, em especial de raparigas, na escola, e a promog¢ao de um ambiente conducente a
uma efectiva melhoria da qualidade da aprendizagem, denunciando e combatendo o absenteismo
dos professores e directores de escola, as cobrangas ilicitas aos pais e encarregados de educagio e
a violéncia baseada no género, entre outros males, e promovendo a responsabilizacdo e prestacao
de contas por parte dos lideres e gestores escolares. A melhoria da qualidade do ensino passa
também pelo refor¢co das capacidades do Estado, com o apoio de mecanismos eficazes de voz e
participagdo e um apoio externo que responda, primordialmente, ao refor¢o dessas capacidades,
antes de avancar por novas iniciativas que causem tensao acrescida sobre o sistema.
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