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O REGIME DE COLABORACAO E 0 ENSINO MEDIO:
UMA ANALISE DE CONTEXTO'

MARIA CIAVATTA"

A primeira norma é a da contextualizagdo que consiste em
colocar um evento ou uma ideia em sua época, em um qua-
dro social, em um ambiente intelectual e linguistico, na pai-
sagem mental ao qual pertence. (TRAVERSO, 2012, p. 17)

RESUMO: Por contexto entendemos o conjunto de relacdes histdricas que se
estabelecem em tormo de um fendmeno ou objeto de estudo. A LDB (Lei n.
9.394/96) é explicita, mas sucinta sobre o regime de colaboracao (art. 8%). Em
primeiro lugar, tratamos da questio da sociedade brasileira e a educacio, onde
destacamos trés aspectos: a desigualdade socioecondmica, a privatizacdo da
educacgdo, a qualidade da escola ptblica e 0 empresariamento da educaco.
Partimos de dois pressupostos: a democradia participativa e a distingdo entre
o publico e o privado, e buscamos refletir sobre o significado do regime de
colaboracdo, destacando o financiamento da educacdo e a autonomia escolar
e docente.

Palavras-chave: Contexto. Regime de colaboracdo. LDB.

COLLABORATIVE PARTNERSIIIPS AND SECONDARY EDUCATION:
A CONTEXT ANALYSIS

ABSTRACT: By context we mean the set of historical relations that are estab-
lished around a phenomenon or object of study. The LDB (Law n. 9.394/96) is
explicit but succinct about Collaboration {art. 8). First, we address the ques-
tion of Brazilian society and education, where we highlight three aspects: the
socioeconomic inequality, the privatization of education, the quality of public
education and entrepreneurship. We start with two assumptions: participatory
democracy and the distinction between public and private, and we reflect on
the meaning of Collaboration, highlighting education funding and the autono-
my of schools and teachers.

Key words: Context. Collaborative partnerships. LDB.
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O regime de colaborag¢io e o ensino médio: uma analise de contexto

LA REGLE DE COLLABORATION ET L'ENSEIGNEMENT SECONDAIRE:
UNE ANALYSE DU CONTEXTE

RESUME: Comme contexte, nous comprenons l'ensemble des relations his-
toriques qui sont établies autour d'un phénomene ou d'un objet d’étude. La
LDB (Loi n. 9394/96) est explicite mais succincte sur la Regle de Collaboration
(art. 8). Premierement, nous abordons la question de la société brésilienne et
de I"éducation, dans ce sujet nous détachons trois aspects: I'inégalité socioéco-
nomique, la privatisation de I'éducation, la qualité de I'enseignement public et
de l'entrepreneuriat. Nous partons de deux préssuposés: la démocratie partici-
pative et la distinction entre public et privé, et nous réfléchissons a la significa-
tion de la régle de collaboraction en soulignant le financement de I'éducation et
l'autonomie des écoles et des enseignants.

Mbots-clés: Contexte. Systeme de contribution. LDB.

Introdugao

LDB (Lei n. 9394/96) é explicita, mas sucinta sobre o regime de colabora-

¢do: “A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Munic{pios organizarao,

em regime de colaboragdo, os respectivos sistemas de ensino” (art. 8%, grifos
nossos). Seguems-se as atribui¢des das trés instancias citadas. Alguns interpretam que
ja estaria dada a regulamentacdo do regime de colaboragio, mas a realidade de sua
implementacdo, na sociedade desigual e diferenciada que somos, mostra que a ques-
tdo ndo é tdo simples.

Neste artigo, buscamos compreender alguns aspectos do contexto do regime
de colaboracdo previsto nos termos da lei. Procuramos situa-lo como parte inte-
grante das condi¢Ses socioeconémicas, politicas e culturais que tomam forma na
sociedade brasileira e em alguns aspectos da educagdo e, de modo particular, no
ensino médio.

Por “contexto” entendemos o conjunto de relagdes sociais que se estabelecem
em torno de um fendmeno ou objeto de estudo e que se constituem em suas multiplas
determinagBes histéricas. O exemplo cléssico deste tipo de analise é dado através do
termo populacdo, o qual, a primeira vista, é uma nogéo geral que designa todos os
conjuntos de seres de uma determinada drea geografica ou contexto social, tais como:
populacdo trabalhadora, populacio estudantil, brasileira, entre outras. Contudo, para
conhecer cada uma dessas populagbes na sua particularidade, precisamos conhecer as
relagdes sociais que as definem. No caso da populacgdo trabalhadora, seriam as rela-
¢Bes de trabalho, moradia, salario, direitos laborais, entre outras (MARX, 1977).

No caso do regime de colaboragao, seu significado deve ser buscado nos fatos
e fendmenos do contexto da promulgacdo da lei e com as condi¢des de sua realiza-
¢do na educagdo. Em primeiro lugar, tratamos da questdo da sociedade brasileira e
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a educacdo, onde se destacam trés aspectos: a desigualdade socioecondmica, a pri-
vatizagdo da educagdo, a qualidade da escola publica e o empresariamento da edu-
cacdo. Partimos de dois pressupostos: a democracia participativa e a distingdo entre
o publico e o privado. A seguir, buscamos refletir sobre o significado do regime de
colaboragdo previsto na lei, destacando o financiamento da educagéo e a autonomia
escolar e docente.!

A sociedade brasileira - impasses nalei e na educagao

O Brasil esta ha mais de dois anos sem um Plano Nacional de Educac¢éo (PNE)
em vigéncia, jd que o anterior cobria os anos de 2000 a 2010. O Projeto de Lein. 8.035,
para o PNE 2011-2020, ficou 18 meses em tramita¢do, tendo sido aprovado na Ca-
mara dos Deputados no tiltimo més de junho de 2012, estando agora em discussio
no Senado Federal. Qual sua importancia para o bom andamento de uma educagdo
publica de qualidade no pais?

Aparentemente, pouca ou nenhuma, ja que as escolas continuaram funcio-
nando; setores organizados dos educadores continuaram a questionar as condi¢des
de trabalho e de estrutura das escolas; o analfabetismo continua ndo “erradicado”; a
universalizag¢do do ensino médio néo se realizou nos termos da lei; ha avancos sig-
nificativos dos setores privados recebendo recursos puiblicos em nome da melhoria
empresarial da educagdo (a exemplo do Programa Nacional de Acesso ao Ensino
Técnico e Emprego — Pronatec — e a contratagdo de entidades privadas, como o “Sis-
tema S”, para atuar nos cursos de educagao profissional). Mas o fato da vida e da
educagdo seguirem seu curso ndo significa que o PNE seja dispensavel, nem que os
problemas estejam resolvidos. Apenas é adiada a decisdo sobre alguns sérios proble-
mas sociais e educacionais.

Com estas interrogacdes iniciais e com a inconformidade que o tema requer,
vamos examinar alguns aspectos da sociedade brasileira que ajudam a decifrar o
aparente descaso com o PNE que, entre outras coisas, deve definir o montante de
recursos que a Unido investird em educagdo, como serdo divididos entre a Unido, os
estados e os municipios, determinando o padrdo de investimentos e a qualidade da
educacéo ptblica, inclusive do ensino médio.

O regime de colaboragdo assegurado pela Constitui¢do Federal de 1988, arti-
g0 23 (modificada pela Emenda Constitucional n. 53 de 2006), define competéncias
comuns a Unido, aos estados e municipios para proporcionar “meios de acesso a
cultura, a educagdo e a ciéncia”. No que se refere a educagio, o artigo constitucional
206 reitera “a igualdade de acesso e permanéncia na escola” (inciso I) e a garantia do
padrédo de qualidade do ensino a ser oferecido (inciso VII) (FERRETTI, 2012, p. 1).
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Seria o regime de colaboragdo a garantia do Sistema Nacional de Educacdo,
considerando a desigualdade social e econdmica do pais e as diferencas entre Esta-
dos e entre municipios? No entanto, como destaca a Conferéncia Nacional da Educa-
¢do (Conae), no Eixo [, e diversos estudos, a auséncia de regulamentacdo do regime
de colaboracgdo ndo conduz a articulacdo prevista (idem, ibid.).

Estamos tratando de problemas do presente. Segundo renomados historiado-
res, é no presente que se buscam as questdes sobre as quais a histéria do passado tem
algo a dizer (BLOCH, 2001). E néo é desprovida de interrogacdo a auséncia de um
Plano Nacional de Educacio, a dificuldade de conceituar e de levar a acio um Sistema
Nacional de Educagéo e o regime de colaboragio.

Chama atenc¢do como, historicamente, o Brasil registra a secundariza¢do da
educacdo bésica (infantil, fundamental e média) de toda a populagdo (FERRETT]I,
op. cit.). Isso tem se dado, basicamente, pela auséncia de politicas de universalizagdo
da educacéo; pelo contraponto da educacéo privada para as classes médias e altas;
e pela presenca dos empresdrios defendendo a formagdo imediata para o trabalho
para as classes trabalhadoras, em detrimento da qualidade da educacdo geral de
adolescentes, jovens e adultos.

A desigualdade social e econé6mica

Revendo Fernandes (1981), Carone (1978) e Albuquerque (1981), encontramos
alguns elementos histdricos de sua génese na constitui¢do do capitalismo e da organi-
zagdo juridica e politica do pais. Sdo aspectos reconhecidos nas pessoas que habitam
as cidades e os campos, em regides, localidades, bairros e ruas das areas da periferia
empobrecida e do interior rural do pais, nos jovens que abandonam o ensino médio.

Para Fernandes (op. cit.,, p. 150), sua génese estd nas “estruturas econdmicas,
sociais e politicas da sociedade colonial [que] ndo sé moldaram a sociedade nacional
subsequente: determinaram a curto e a longo prazos as proporgdes e o alcance dos
dinamismos coloniais absorvidos do mercado mundial”. Houve uma rapida adap-
tacdo aos “negdcios de exportagdo e de importagdo controlados economicamente
por um centro hegemdnico externo, mas dirigido politicamente a partir de dentro”.

Trata-se de uma distribui¢do de renda e de servigos (educacgio, satide, sane-
amento, previdéncia, seguranga) com disparidades inaceitaveis, se houvesse o ob-
jetivo coerente de dar um padrdo de vida digno para a populagdo. Sdo os limites
dados pelo capitalismo que parece samba, “agoniza, mas ndo morre”.? Sobrevive da
producdo destrutiva da natureza e dos meios de vida que servem a sobrevivéncia e
a humanizacdo, nas crises sucessivas da acumulagdo “desmedida do capital” (LI-
NHART, 2007).
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Na andlise de Fernandes (op. cit., p. 18), vivemos uma situa¢do histdrica de
imperialismo total, cujos tracos mais marcantes se fazem presentes na vida social:

[...] ele organiza a dominacdo externa a partir de dentro e em todos os niveis da ordem
social, desde o controle da natalidade, a comunicagdo de massa e o consumo de massa, até
a educacdo, a transplantacdo macica de tecnologia ou de institui¢des sociais, a moderniza-
¢do da infra e da superestrutura, os expedientes financeiros ou do capital, o eixo vital da
politica nacional etc. Segundo, esse tipo de imperialismo demonstra que mesmo os mais
avancados paises latino-americanos ressentem-se da falta dos requisitos basicos para o
rapido crescimento econdmico, cultural e social em bases auténomas.

Em termos breves, esta é a génese do capitalismo dependente, da ordem social
competitiva que se implantou no pais e da sociedade de classes extremamente diferen-
ciada, em que se organiza a sociedade brasileira, e que ajudam a compreender a na-
tureza e a qualidade dos servigos publicos oferecidos a populagdo. Se a emancipagéo
nacional no inicio século XIX (1822) foi uma revolugio politica — embora incompleta,
porque ela manteve o pais atado ao poder imperial do colonizador até a Proclamagéo
da Republica (1889) —, ela ndo se fez acompanhar de uma revolucido econdmica e social
que incorporasse toda a populagdo em termos de cidadania plena, nem mesmo com
a Republica.

Contudo, esse fato fundamental estruturante, que ajuda a compreender a di-
ficuldade de implantar uma distribui¢do de renda e de servigos sociais, igualitaria e
equitativa, incute-nos o sentimento ético e politico da obrigacdo de compreender e
atuar sobre as mediagGes desse processo no presente.

A privatizacdo da educacio

A presenca da Igreja Catdlica e dos liberais, irmanados em defesa de seus in-
teresses particulares na educagéo, constituiu a lideranca do individualismo e da pri-
vatizacdo da educacio nas lutas da Lei de Diretrizes e Bases da Educagiao Nacional
(LDBEN, Lei n. 4.024/61). O argumento da liberdade da familia na escolha da educa-
¢do a ser dada a seus filhos desafiou o idedrio republicano de um sistema ptblico de
ensino leigo.

As aberturas e isengdes obtidas no periodo ampliaram-se durante a ditadura
pela expansdo do ensino de 2° grau (hoje ensino médio) e do ensino superior. Gera-
ram, com o tempo, as grandes instituicdes privadas que temos hoje, ndo apenas algu-
mas tradicionais e respeitadas institui¢des confessionais, mas a grandes empresas de
ensino, muitas em processo de associagdo com conglomerados privados dos Estados
Unidos e da Europa.

Outro aspecto desse contexto preocupante é a privatizacdo dos servigos atra-
vés das entidades do “terceiro setor”, que prestam servigos de iniciativa prépria
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e sob demanda dos estados e municipios.®> No senso comum, a partir dos anos de
1980, as entidades em efetivo regime de colaboragdo sdo as Organiza¢des Néo Go-
vernamentais (ONGs) e, nos anos de 1990, as Organiza¢Ses da Sociedade Civil de
Interesse Publico (Oscips).

As ONGs se iniciarem com os movimentos da sociedade civil, organizados
em defesa de servigos para a populagdo e em oposi¢do a ultima década do regime
militar. Atualmente, sdo entidades que podem gozar de isencéo tributdria, quando
caracterizadas como sem fins lucrativos e, como entidades privadas, prestam servi-
¢os, organizam ag¢des junto a populagdo, com recursos publicos e privados.

As Oscips se dedicam a parcerias e convénios em todos os niveis de gover-
no e dérgéos publicos (federal, estadual, municipal). Ambas tém sido alvo de criti-
cas pela disputa privada de recursos publicos, atribuindo-se fun¢des publicas no
exercicio do assistencialismo, da solidariedade, da filantropia, do voluntariado, de
a¢des comunitdrias, secundarizando a luta por direitos junto ao Estado.

A qualidade da escola publica

Em um processo amplamente registrado nos estudos académicos, com a che-
gada da massa populacional a escola publica, distante da cultura das elites, e da
reducdo dos investimentos em educagéo a partir do golpe civil-militar de 1964, facil-
mente se ideologizou todo o processo. Passou-se a atribuir ao nivel familiar, a escola
publica e aos professores a baixa qualidade do ensino, as repeténcias e abandono
escolares, a defasagem idade/série.

Seu efeito agravou-se com as aspiragdes do Governo F. H. Cardoso para o Bra-
sil galgar posi¢cdes compardveis aos paises desenvolvidos na hierarquia das estatis-
ticas internacionais sobre escolarizagdo da populagdo. Com diferentes processos de
avaliagdo, facilitou-se a promog¢do no ensino fundamental e o Brasil passou de cerca
de 70% a 94% das criancas e jovens na escola na idade prevista, indice semelhante
ao daqueles paises.

Como consequéncia, observa-se que, sem a avaliagdo real do processo ensino-
aprendizagem, tirou-se a autoridade do conhecimento dos professores junto aos
alunos, e o respeito por parte das familias. Com a sistematizac¢do dos exames de
avaliagdo do rendimento escolar a partir do final dos anos de 1980 e, principalmente,
depois de 1995, em paralelo, diante dos resultados insatisfatérios, o professor pas-
sou a ser responsabilizado pelo baixo nivel obtido. Por tltimo, em alguns estados (a
exemplo de Sdo Paulo e Rio de Janeiro) foram instituidos os bénus aos professores
e a toda a escola para a aprovagdo de um determinado percentual de alunos (CIA-
VATTA, 2012).
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Com o final do Governo F. H. Cardoso, retificou-se a rota da, assim chamada,
“promogdo automatica”, mas néo se refez a qualidade de um sistema deficiente em
vérios aspectos. Sdo problemas de qualidade da educacdo oferecida e da capacidade
de criangas, jovens e suas familias absorverem a oportunidade de escolarizacdo que
lhes é dada.

A escola e a educacio oferecidas ndo sdo objetos isolados que tém efeito edu-
cativo independente dos sujeitos dos servigos oferecidos. A educagio é uma relagio,
um objeto relacionado a outros tantos e aos sujeitos envolvidos. Quem sdo os sujei-
tos, na linguagem neoliberal, os usuarios principais dos servicos publicos educacio-
nais? Sdo as familias, muitas das quais com vérias caréncias: moram mal, em casas
improvisadas ou carentes dos servicos basicos, moram distante, tém emprego de
baixa remuneracio ou estio nas atividades informais. A familia como um todo, e
ndo apenas a escola, necessita de outra qualidade.

Assim entramos em uma questdo correlata “imexivel” nesta sociedade que
cultiva e disfarca a desigualdade entre as classes sociais, com o apoio decisivo dos
meios de comunicacio. Estes edulcoram a miséria com os efeitos de demonstracio
de artistas e atletas colhidos entre milhares que ficam para tras, ja que as oportuni-
dades da fama (notoriedade, publicidade, celebridade, exceléncia) sdo, necessaria-
mente, restritas.

Merece também destaque a critica que Ferretti (2012, p. 7) faz ao uso do Exa-
me Nacional do Ensino Médio (Enem): “como mecanismo de regulac¢do e controle
das escolas por meio de sua hierarquizagdo, o que tende a desencadear mecanismos
perversos de manipula¢do e conformacdo do trabalho docente”.

O empresariamento da educacio

Em linhas gerais, a produgio cresceu em complexidade técnica e social, mes-
mo para algumas fun¢des mais simples. No entanto, o préprio governo impulsiona
a educagdo profissional aligeirada, em detrimento de um programa efetivo de uni-
versalizacdo da educacdo béasica. Programas com a promessa da inser¢do imediata
no mercado de trabalho, como o Pronatec, abrem méao ndo apenas no ensino médio,
do dominio efetivo dos conhecimentos adequados as exigéncias do mundo atual, de
uma leitura fundamentada dos problemas vividos pelos jovens hoje.

Desde os anos de 1930, setores empresariais empenhados na formagdo da méo
de obra para a industria pautaram, junto ao governo federal, no interior do MEC, o
tipo de educacéo profissional que devia ser oferecido aos operarios e a seus filhos
(entre outros, ver FONSECA, 1986). A histéria registra a separacdo entre o ensino
secundario propedéutico da formacdo profissional até o final da década de 1950. As
Leis de Equivaléncia (1950, 1953 e 1959) e, finalmente, a LDBEN (1961) deram plena
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equivaléncia de acesso ao ensino propedéutico € ao ensino superior aos portadores
de diploma de ensino profissional e técnico.

Durante a ditadura civil-militar, a profissionalizacdo compulséria (Lei n.
5.692/71, que vigorou até 1982) simulou um projeto societario igualitario que se des-
vaneceu diante da imposi¢do da preparacdo de todos para o trabalho. Mas para os
jovens oriundos das classes altas e médias prevaleceu a preparacdo para a entrada
na universidade. No dmbito das escolas publicas, faltaram recursos e vontade poli-
tica de equipar as escolas com laboratdrios, oficinas e ateliés para realizar com qua-
lidade a profissionalizagdo prevista na lei.

Nos anos de 1990, o Governo F. H. Cardoso preteriu os termos da LDB (Lei n.
9.394/96), recém-aprovada, e decretou a separacdo entre o ensino médio e a educa-
¢do profissional, reduzida a seus mecanismos operacionais para a formacdo inicial
e continuada dos trabalhadores (PLANFOR / MTE) e para os estudantes do ensino
médio de nivel técnico (Decreto n. 2.208/97).

Mais recentemente, apesar de revogados os termos do referido Decreto (pelo
Decreton. 5.154/04, incorporado a LDB pela Lei n. 11.741/08), o CNE foi apoiado pela
Confederacdo Nacional da Industria (CNI) e o Sistema S, contrariando a proposta
alternativa do movimento organizado de pesquisadores e entidades representativas
da sociedade civil. Ndo obstante mais de dois anos de contesta¢do e propostas com
base no ideario da educacéo politécnica de da formagédo integrada, o CNE aprovou
as DCN EPT com a maquiagem do trabalho como principio educativo e os conte-
udos da doutrina das competéncias através do simbolo “Chave”: Conhecimentos,
Habilidades, Atitudes, Valores e Emocdes (CIAVATTA; RAMOS, 2012).

No dmbito mais amplo da educagdo, os empresarios pontificam como asses-
sores privilegiados do governo — através do Pronatec, do movimento “Todos pela
Educacdo”, das empresas de prestacdo de servigos que se sustentam nos diversos
sistemas de avaliacdo implantados no pais, sob a inspiracdo dos organismos inter-
nacionais, como a OCDE (FREITAS, 2012; MORAES; FERRETTI, 2011) — o “Conviva
Educagdo”, um sistema virtual “gratuito”, desenvolvido por grandes empresarios,
“investidores sociais” (FRIGOTTO, 2013, p. 28).

Pressupostos: democracia participativa e distingio entre o publico
e o privado

A sociedade desigual, a privatiza¢do da educacdo, a qualidade da educagio
publica e o empresariamento da educacdo constituem os aspectos de contexto que se
destacam para o entendimento de como se desenvolvem as a¢des relativas ao PNE,
ao Sistema Nacional de Educacdo e ao regime de colabora¢io. Dois pressupostos de
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vida social e politica embasam a analise que fazemos: a democracia participativa e a
distingdo entre o publico e o privado.

A democracia participativa

Um passado de quase trés décadas de vida em um regime de ditaduranos deu
a convicgdo de que a democracia ndo é um fim, mas um caminho a ser aperfeicoado
para se avangar social e politicamente no pais. O tema nos obriga a pensar o que
entendemos por democracia, qual sua origem histdrica e quais as condi¢des atuais
de sua realizacdo no Brasil.

O eixo norteador de ambas as questdes deve ser a questdo do trabalho, pela
posicdo estruturante que a atividade produtiva ocupa na organizacdo da sociedade,
da cultura e da educacéo, no ensino médio e na educagio profissional. Incluem-se
af o papel do Estado numa sociedade dominada pelas exigéncias da acumulacéo
capitalista internacionalizada e a especificidade da democracia no Brasil, sob a hege-
monia neoliberal e a tradicdo do Estado autoritario e centralizador.

Como outros paises latino-americanos, somos sociedades parcialmente mo-
dernas, altamente dependentes e atravessadas por elementos autoritarios profunda-
mente enraizados na vida social. Estes sdo fendmenos que se articulam e se combi-
nam de modo heterogéneo em cada caso. A importacdo de modelos de interpretaciao
homogeneizam as potencialidades de cada pais, desprendendo-as de sua especifici-
dade histdrica (NUN, 1987).

Historicamente, a variacdo de formas de governo ndo é gratuita, prende-se
aos diversos titulos que os homens tém para “comandar”: forga, riqueza, talento, ex-
periéncia. Prende-se também, particularmente, no caso da democracia, as condi¢&es
institucionais de discussdo, de confronto ptblico da palavra e das ideias que séo
expressdo de interesses gerais ou particulares.

O que queremos destacar, com estas breves consideracdes, é que, tanto na
civilizagdo grega, de onde extraimos o primeiro modelo de democracia, como no
mundo moderno, a concepcdo e a pratica politica, a nds legadas, foram fruto das
forcas materiais e culturais entdo existentes. A contribuicdo fundamental da filosofia
da préxis a ciéncia da politica e da histdria “é a demonstra¢do de que nédo existe uma
natureza humana abstrata, fixa e imutdvel (conceito derivado do pensamento reli-
g10s0), mas que a natureza humana é o conjunto das relagdes sociais historicamente
determinadas” (MARX; ENGELS, 1979; especialmente, a VI Tese sobre Feuerbach).

Do exposto podemos derivar algumas ideias basicas para a compreensédo da
democracia: (i) quaisquer que sejam os valores norteadores de uma sociedade e as
formas de governo assumidas por sua organizagdo politica, eles tém por base uma
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sociedade concreta; (ii) as estruturas de legitimagdo de uma sociedade, o pensamen-
to politico, as formas ideoldgicas, com que se apresentam as formas de governo, séo
sempre mais aparentes que as condi¢des de base (as relagdes sociais de produgao)
em que se fundamentam ou que lhes ddo origem; (iii) a forma de organizacdo politi-
ca mais avancada que conhecemos, a democracia, é a forma mais fragil, exatamente
porque supde a expressdo das condi¢des concretas, contraditérias da vida social, dos
interesses de grupos e classes sociais; (iv) a democracia ndo é um conceito de igual-
dade universal (como faz crer a doutrina politica liberal), mas de desigualdade real,
que é administrada segundo pardmetros que podem ser mais ou menos igualitarios.

Na sua forma histdrica — como organizacdo politica —, talvez a mais perfeita,
a democracia grega pdde ser tdo discriminadora como eram as condigGes reais de
existéncia da sociedade grega, onde havia escravos, homens livres, estrangeiros e
senhores, e sé os tltimos gozavam de plenos direitos de cidadania. A meméria da
sociedade brasileira mostra-nos que todos esses elementos estdo presentes em nossa
histdria (CIAVATTA, 2002).

Vivemos em uma democracia representativa que ¢ uma condi¢do necessaria,
mas ndo suficiente para resolver os problemas que enfrentamos. Embora nado tenha-
mos vivéncia e suficiente clareza no conhecimento dos mecanismos institucionais
que conduzam a democracia participativa nas diversas instancias da vida social, ela
é uma aspira¢do e um caminho delineado por alguns grupos sociais e politicos.

No Brasil, ainda é muito forte a presenca das classes sociais hegemdnicas con-
duzindo as decisSes juridico-legais pelo poder centralizado, operando com a des-
centralizagdo na execucdo, a exemplo das formas de financiamento da educagdo,
dos programas de governo sobre problemas magnos da sociedade, da autoridade
limitante da autonomia dos professores em sala de aula — fendmenos em crescimen-
to nas Gltimas décadas. Estd em curso uma nova onda conservadora ao arrepio das
aspiracbes democraticas?

A distingdo entre o publico e o privado

O segundo pressuposto de nossa reflexdo é a distingdo entre publico e privado
no tratamento da coisa publica. Na origem latina, o termo res pubblica significa coisa
do povo e deu origem ao termo republica, o Estado republicano, que € atribuido a
uma forma de governo em que um ou mais sao eleitos para representar os demais.
Hegel apresenta o Estado como “a materializagdo do interesse geral da sociedade” e
estaria acima dos interesses sociais.

O Estado seria capaz de superar a divisdo entre ele préprio e a sociedade civil [econd-
mica no sentido hegeliano], bem como o abismo entre o individuo como pessoa privada
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e o cidaddo. Marx rejeita tais pretensoes em sua Critica da filosofia do direito de Hegel
sob a alegacdo de que o Estado, na vida real, ndo representa o interesse geral, mas antes,
defende os interesses da propriedade. (apud BOTTOMORE, 1988, p. 134)

Sem poder entrar na discussdo do conceito de Estado em sua complexidade
nas diversas vertentes da ciéncia politica, apenas sinalizamos alguns aspectos de
interesse para a questdo. Na sociedade liberal capitalista em que vivemos, prevalece
a compreensado do Estado como o representante de todos, aquele que disp&e da coisa
publica para o bem geral. Mas também fica evidente como classes e grupos sociais
sdo beneficiarios do poder do Estado em detrimento dos demais, a exemplo do agro-
negoécio, da hegemonia empresarial na educagdo profissional de nivel médio.

A questdo da necessidade da distingdo entre publico e privado advém deste
e de outros aspectos da vida pratica. Ha uma ideia bastante confusa sobre publico e
privado que ndo distingue as a¢des do Estado e da sociedade civil. O Estado é a ins-
tdncia maxima de representacdo do coletivo e suas a¢Bes tratariam da coisa publica,
daquilo que se destina a todos — é o sentido idealista, criticado por Marx e Engels
(1998).

A sociedade civil, no sentido gramsciano, como parte do Estado, assim como
a sociedade politica, seria constituida pelos representados e suas institui¢des ou en-
tidades, aparelhos privados de hegemonia, que também tratariam do que se destina
a todos. Temos por hipdtese que dai advém a reivindicagdo das diversas entidades
que prestariam “servigos publicos” ndo estatais. Contudo, visivelmente, as entida-
des envolvidas, mesmo as mais sérias e coerentes com a prestacao de servicos para o
bem comum, sdo constituidas de forma juridica e social privada. Ndo tém os recur-
sosnem o poder de universalizar os beneficios nos termos das politicas publicas, que
implicam a lei para a universaliza¢do da medida ou servigco, or¢amento do poder
constituido e garantia de continuidade.

Vivemos uma anomia ha compreensdo do que cabe ao Estado como recolhe-
dor de impostos e autodenominado representante da sociedade, de modo especial,
na partilha dos recursos provenientes da receita publica (impostos, taxacdes, entre
outros). A histdria do pais e da privatizagio da educa¢do, como vimos anteriormen-
te, permite compreender um pouco do complexo processo dessa pretensa ampliagdo
do sentido do publico.

O regime de colaboragio e o ensino médio

A questdo do regime de colaboragio diz respeito, basicamente, a centraliza-
¢do e descentralizacdo dos poderes, Unido, estados e municipios, ou a autonomia
relativa de cada um destes no trato com a coisa publica, neste caso, a educagéo. Nédo
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se trata apenas de uma questio educacional, mas de organizacdo politica do pais,
da institucionalizacdo da democracia, do sistema federativo e suas oscilagdes para
o poder centralizado, como presenciamos em diversas fases da Reptblica, sendo
as mais recentes e ostensivas o Estado Novo (1937-1945) e a ditadura civil-militar
(1964-1985).

A recuperacdo de alguns aspectos do contexto do regime de colaboragdo pode
propiciar maior aproximagdo com as dificuldades de sua institucionalizacdo: a heran-
¢a social competitiva, o financiamento da educagio e a autonomia escolar e docente.

A heranca social competitiva

Tendo em mente nossa hipdtese de que a ordem social competitiva da socie-
dade capitalista em que vivemos (FERNANDES, 1981) fundou-se sobre a heranca
da ordem social escravocrata e senhorial, centralizadora, buscar as bases do pre-
sente no passado é uma forma de nio se distanciar do chio da realidade material e
simbdlica. O autor destaca trés elementos fundamentais da génese do capitalismo
que estabelecem e consolidam um estilo competitivo de vida social: (i) as estruturas
herdadas da ordem social escravocrata e senhorial, com suas “condigdes, tensdes ou
inconsisténcias”, custaram a se abrir a ordem social competitiva; (i) a emergéncia, a
universalizac¢do e a consolida¢do da ordem social competitiva foram produzidas por
processos econdmicos e socioculturais; (iii) a ordem social competitiva sob o capi-
talismo tem caracteristicas estruturais e funcionais (FERNANDES, op. cit.). E nesse
quadro estruturante da sociedade que podem ser explicadas as nuangas fugidias do
regime de colaboragédo estabelecido na Constituicdo Federal (art. 211) ena LDB (Lei
n. 9.394/96, art. 8 a 11°), mas de dificil implementacido, na medida em que, entre
outras coisas, mexe com poderes privilegiados na ordem atual.

O exame de alguns autores nos permite algum avango na compreensdo do
fendmeno além de seus aspectos aparentes. Com adverte Ferretti (2012, p. 1): “[...] a
auséncia de regulamentacdo sobre tal regime nédo sé dificulta a articulagio entre os
entes federados, como também produz distor¢des nas tentativas de colocar tal dis-
positivo em pratica”. Uma das incongruéncias apontadas pelo autor é a descentra-
lizagdo da execugdo, mas nao das decisdes e do controle dos recursos, nha avaliagdo
dos resultados.

Paulo Hentz (2009, p. 1) é incisivo ao analisar o Estado federativo e o regime
de colaboracao:

O Principio Federativo ndo comporta relagdes hierdrquicas entre esferas do poder poli-
tico; estd calcado na ideia da relagdo entre iguais. Assim, entre Unido, estados e muni-
cipios, ndo ha relacdo de subordinacio, por se constituirem entes federados com igual
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dignidade, mas a relacdo desejavel e esperada é a de colaboracao, posto que subordina-
cdo é caracteristica entre desiguais, enquanto colaboracdo é feita entre iguais. O Brasil
é um exemplo de Estado em cuja histdria o Principio Federativo passa por um processo
de consolidagdo, ndo imune a interrupgoes e retrocessos.

O mesmo autor faz uma breve recuperacio histdrica do carater federativo do
Estado brasileiro na Constituicdo de 1891 e seus retrocessos periddicos até a Cons-
tituicdo cidada de 1988. Questiona se é possivel consolidar um Sistema Nacional de
Educacdo em um regime de colaboragdo, “o qual se costuma, no discurso oficial,
adjetivar como articulado” (ibid., p. 3).

Outro aspecto é a permanéncia de reformas educacionais centralizadoras,
como foram nos anos de 1990, ndo assimiladas inteiramente pelos sistemas educa-
cionais. Tratando do ensino médio, Ferretti (2012) lembra que, na questdo curricular,
o ensino médio, a educagdo profissional e o (Proeja), ainda convivem as reformas
produzidas naquele perfodo. Observa-se a permanéncia dos professores mais no de-
senvolvimento de contetidos do que das competéncias, apesar de toda imposi¢do dos
discursos, materiais didaticos, formacdo inicial e continuada, estratégias de conven-
cimento, etc. Outro exemplo é a recente aprovacdo das Diretrizes Curriculares Na-
cionais para o Ensino Médio de Nivel Técnico, que mostra o poder centralizador do
Conselho Nacional de Educagdo (CNE/MEC). Néo obstante a aparéncia, mantém-se o
espirito da legislacio dos anos de 1990, conduzindo a educacio de nivel médio a for-
magcdo profissional aligeirada nos cursos breves, reiterando as reformas neoliberais
do periodo (CIAVATTA; RAMOS, 2012).

Falando sobre as diferencas entre a Unido, estados e municipios, Hentz (op.
cit.,, p. 3) adverte que:

A fragilidade dos sistemas municipais (ou de muitos deles) ndo pode servir de argu-
mento para que os sistemas estaduais os subordinem, voltando a uma realidade pré-
1988. Se estas fragilidades existem, podem os sistemas estaduais cooperar para seu for-
talecimento através de colaboracdo com a entidade que representa aqueles sistemas
em sua unidade federada. Se fragilidades ha em alguns sistemas estaduais, é possivel
afirmar com plena convic¢ao e tranquilidade que nao é com sua submissdo que se lhe
dard competéncia. {op. cit.).

O financiamento da educacio

Outro aspecto a levar em conta é a distribui¢do de recursos financeiros e
sua utilizagdo. Com esta questdo, voltamos ao problema das desigualdades so-
ciais, da diferencia¢do entre os entes federados. Para Ferretti (op. cit.), ndo se trata
apenas de uma distribuicdo de recursos, a questdo atinge a vida das pessoas e das
localidades onde vivem, sua capacidade pessoal e da coletividade de inserir-se
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no sistema. Recente matéria jornalistica informa que “Desinformacio e falta de
estrutura em cidades mais pobres explicam falha no cadastro usado para pagar
beneficios” dos diversos programas sociais implementados pelo governo” (MA-
GALHAES, 2013). Sio dois milh&es de pessoas “que vivem abaixo da linha de mi-
séria”. Destaque-se que este é um aspecto mais tangivel em termos de demanda,
porque ha também a caréncia de recursos técnicos e administrativos dos munici-
pios em funddes do pais.

Considerando os municipios estruturados, com sistemas informatizados de
administragdo e de ensino, a questdo é mais inquietante do ponto de vista do regime
de colaboragdo, para subordinagdo ou colaboragio-autonomia para a consolidagdo
democratica em todos os niveis de acdo. Costa (2010, p. 106), estudando o financia-
mento a educagdo, especificamente o Programa Dinheiro Direto na Escola,

[...] trabalha com a hipdtese de que, embora haja na legislacdo brasileira um discurso
sobre a descentralizacdo da gestdo e a autonomia da escola, sua efetivacdo se depara com
limites dados pela prépria estrutura administrativa centralizada que organiza o sistema
publico de educacao escolar estadual, configurando-se uma contradigao.

Explicita essa contradicdo no fato de que o carater federal do Estado pressu-
pde uma descentralizagdo politica, “mas o que prevalece nas redes escolares é a cen-
tralizacdo, uma vez que as unidades escolares ndo tém estatuto de pessoa juridica,
sendo completamente dependentes das secretarias de educagao” (idem, ibid.).

Estas sdo “drgdos compostos” reunindo outros érgéos menores, com ativi-
dades-fim idénticas, as unidades escolares; e outros drgdos menores com ativida-
des-meio diversificadas, como os 6rgdos de pessoal, de material, de transportes,
entre outros, “que auxiliam a realiza¢do do ensino, mas todos integrados e hierar-
quizados ao orgdo maior” (MEIRELLES, 1985, apud COSTA, op. cit.).

Costa conclui que esse tipo de ingeréncia esta normatizado no pacto federati-
vo tal como prevé a Constituigdo, o que significa uma autonomia tutelada, que nao
¢ intervengdo direta, mas a destinacdo acertada entre as escolas ou o conjunto de
escolas e as secretarias. Através desses érgaos menores, as Unidades Executoras, as
escolas sdo controladas porque submetidas as normas do governo central que distri-
bui os recursos —no caso do programa examinado, o Fundo Nacional de Desenvol-
vimento da Educacido (FNDE).

A autonomia escolar e docente

Por sua importancia nas sociedades modernas, os conhecimentos auferidos
na escola sempre foram objeto de avaliagdo, a comecar dos tradicionais sistemas ri-
gidos de provas escritas e orais. O que ocorre hoje é uma exacerbag¢do do mecanismo
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avaliativo no mundo atual, com a finalidade de valor de mercado. Como objeto de
avaliacdo, classificacdo e certificacdo, os conhecimentos e as institui¢des sdo subme-
tidos a exames que, no caso dos melhores resultados, mesmo medindo raciocinio,
reduzem o universo do conhecimento, expresso em informacdes e raciocinio, a me-
canismos de acesso a posigdes no mercado (FREITAS, 2012).

A medida mais refinada desse processo de abastardamento da fun¢io docente
é o bdnus coletivo, que é distribuido a todo o conjunto dos trabalhadores da escola
se todos se enquadrarem na politica de aprovac¢do de um percentual de alunos.* Com
isso, as escolas e os governos vdo para um ranking de status nacional e/ou interna-
cional que, supostamente, mede o desenvolvimento dos paises. Em paises como o
Brasil, so resultados abstraidos das condi¢des de trabalho e de infraestrutura das
escolas, das condi¢des de vida dos alunos e dos professores, obtidos através do viés
positivista dos fatos isolados de seu contexto.

Falando sobre as interfaces sobre pesquisa e politicas educativas, Claude Les-
sard (2011) expde varios aspectos que, a nosso ver, ttm a avaliacio como expressio
maxima da transposi¢do da ideologia da competitividade para a defini¢do e imple-
mentacdo das politicas educacionais. A escola tem sido alvo de disputas intensas, na
medida em que se tornou um bem de mercado, e a avaliagdo tende a universalizar-se,
como um instrumento do Estado regulador, de medicio dos efeitos da politica.

Através das agéncias internacionais, importamos modelos americanos e eu-
ropeus “que medem a eficicia e a eficiéncias dos professores, dos programas, dos
dispositivos, dos instrumentos e das praticas educativas”. Sdo modelos gerados na
secretaria americana de educacdo, no International Association for the Evaluation of In-
ternacional Achievement (IEA), na Organisation for Economic Cooperation and Develop-
ment (OCDE), com uma matriz forte de ciéncia positivista, com base nos “estudos
avaliativos quantitativos (se possivel, longitudinais e multivariados) e os estudos
experimentais ou quase experimentais” (op. cit.,, p. 61).

Outros fatos chamam atengdo pela extravagancia da medida do ponto de vista
da autonomia escolar e docente. O secretario de Educacio do estado do Rio de Janei-
ro tomou a decisio de “otimizar” os servicos educacionais através da “extincdo de
turmas de poucos alunos nas escolas de sua rede [...] classes que tenham menos de
20 alunos matriculados e remaneja-los dentro do colégio se for avaliado que a medi-
da resultara num melhor aproveitamento de professores” (BERTA, 2013).

Sobre o mesmo fato, o relato de uma professora da rede estadual de educagéo
do Rio de Janeiro mostra uma aparente perda do controle da evasdo/abandono esco-
lar dos alunos e uma ruptura com a possibilidade de compromisso dos professores.
Para uma possivel minoracdo do processo, o que se espera de uma escola é que es-
tude as razdes por que isso esta ocorrendo e, se ha professores disponiveis, organize
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os horarios para projetos, atendimento aos alunos e outras iniciativas educacionais
que possam minorar ou prevenir o fenémeno (BRUCE, 2012).

Consideragdes finais

O regime de colaboracdo que deve reger as politicas de financiamento propi-
cia a autonomia e a gestdo democratica da escola ptblica? Ou sustenta uma forma de
intervenc¢do com controle das verbas e reducio dos gastos sociais? (COSTA, 2010). O
que significa o regime de colaboragio e de autonomia das unidades escolares diante
do quadro descrito?

Procuramos nos aproximar do que pode ser chamado de verdade em rela-
cdo ao regime de colaboragio previsto na LDB, através de uma analise do contexto
da sociedade brasileira em que a Lei tomou forma, mas ndo foi regulada para sua
implementagdo. As escolas néo sdo unidades técnicas, sdo sociais, relacionadas ao
contexto em que atuam.

Embora o governo tenha aberto mio do discurso explicito da doutrina neoli-
beral — hoje atenuada em alguns aspectos, mas néo revertida —, ainda mantém-se o
Estado forte, o poder debilitado dos sindicatos, parciménia nos gastos sociais, bus-
ca de estabilidade econémica, contengdo da massa salarial, economia exportadora
de matérias-primas e outras de baixo valor agregado, apoio ao agronegdcio, entre
outros.

O quadro delineado nio anuncia solugdo facil ou imediata. Ha problemas
estruturais da sociedade brasileira que mantém os poderes centralizados em varios
niveis e foros de decisdo privilegiados. Mas a histdria existe como produgio social
da existéncia humana (MARX; ENGELS, 1979), nos termos da atuacdo politica e or-
ganizativa dos sujeitos envolvidos. A regulamentagdo e a implementacgio da lei de-
pende da correlagao de forcas em confronto.

A democracia participativa e a distingdo entre ptblico e privado sdo pressupos-
tos de uma agéo politica de encaminhamento dos problemas no contexto de desigual-
dade socioeconémica, privatizagdo da educagdo, qualidade da educagdo, entre outros
fatores. Ja teremos esgotado a forca politica dos movimentos sociais organizados?

Notas

1. Algumas propostas de agao foram apresentadas durante a sessao tematica.
Verso do compositor carioca Nelson Sargento.

O primeiro setor seria o Estado, o segundo, o mercado e o terceiro, a sociedade civil, onde estariam
as entidades néo estatais e nao mercantis. Montario (2002, p. 182) critica o termo como “ideolégico
e nido adequado ao real”, jd que, na maioria das andlises, ndo aparecem as organiza¢oes sindicais e
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P
os movimentos sociais combativos. E notdvel seu crescimento nos anos de 1990. Garrisson (2000)
estimava em 5 mil o niimero de ONGs no Brasil.

4. Minimo estipulado, sobre o qual nao temos informagdes precisas.
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