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RESUMO

Esta tese aborda o tema da Gestio Democratica do Ensino Piblico no Brasil. Busca
:dentificar como 0s sistemas de ensino dos estados, do Distrito Federal e dos municipios
das capitais organizaram-se para responder ao ordenamento constitucional que estabeleceu
a gestdo democrética como principio do ensino publico e em que niveis adaptaram suas
legislagBes e normas, sua estrutura administrativa e seu funcionamento as demandas por
participago. Analisa as concepgles de gestdo democratica a luz das categorias participa-
cdio, processo de indicagdo de diretores, constitui¢do e funcionamento de colegiados, des-
centraliza¢io e autonomia. Aponta estudos e pesquisas recentes sobre 0s esforcos e as re-
sisténcias verificados em processos de implementagdo de mecanismos de gestdo democrati-
ca em diversos sistemas de ensino. Considera que a gestdo democratica ¢ adotada pelo Es-
tado para alcangar seus objetivos estratégicos. Analisa as dificuldades decorrentes da im-
plantacdo desses mecanismos que, pressupondo forte participacio da sociedade, € patroci-

nado por um Estado fortemente marcado por ordenamentos patrimonialistas.

ABSTRACT

This thesis approaches the democratic management of public education in Brazil. It
seeks to assess how the education systems of the States, the Federal District, and State
capitals have been organized to meet the constitutional provisions that established demo-
cratic management as a public education principle, and at which level they adapted their
legislation and rules, as well as their administrative framework, to participation demands. It
analyzes the democratic management concepts vis-a-vis participation, principals assign-
ment processes, the constitution and functioning of support committees within the schools,
decentralization, and autonomy. It also mentions recent studies and research on the efforts
and resistances found in the implementation of democratic management mechanisms in
different education systems. It builds on the fact that the democratic management is
adopted by the State as a means to achieve strategic targets and analyses the difficulties
resulting from the implementation of such mechanisms, since these presuppose a high level
of social participation but are sponsored by a State model strongly characterizes by patri-

monialistic arrangements.
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APRESENTACAO

educacio brasileira experimentou uma democratizagdo tardia. Criada e
cevada para servir a elite, chegou ao final do século XX empunhando
bandeiras ha muito superadas em paises de tradi¢io democratica. As in-
fluéncias liberais, que por aqui aportaram, adaptaram-se aos interesses de grupos, dando
origem a uma forma especial de liberalismo calcado mais nesses agregados sociais que no

povo. A cultura politica autoritéria predominou, intercalada por espasmos de democracia.

Nesse quadro, a educagio plblica foi se desenvolvendo, administrada por um Esta-
do tutelador, superior ao povo. A democratizacio da educacdo piblica brasileira passou por
vérios estdgios, tendo sido compreendida, inicialmente, como direito universal ao acesso e,
posteriormente, como direito a um ensino de qualidade e & participacio democratica na
gestdo das unidades escolares e dos sistemas de ensino. Em 1988, movida por intimeros
acontecimentos que propeliram a participagdo popular, a Constituigdo Federal estabeleceu
como um dos principios do ensino piblico brasileiro, em todos os niveis, a gestio demo-

cratica.

Considerando a teia de relagdes profissionais e pessoais que envolvern as préaticas de
gestdo educacional, bem como as normas legais que lhes ddo suporte, propus-me analisar
como os sistemas de ensino organizaram-se para responder a esse imperativo constitucional
e em que medida transformaram suas estruturas para permitir a participa¢do que forja a
gestdo democratica. Para tanto, considerei a importancia das experiéncias em andamento no

pais, os instrumentos legais nos quais elas se baseiam ¢ 0s seus processos de implantaggo.

Este trabalho tem como tematica a gestdo democratica do ensino publico e esta es-
truturado em cinco capitulos. No primeiro, aponto indicativos metodoldgicos e tedricos que
nortearam a formulag@o da pesquisa, a coleta e analise de dados e a interpretacio de seus
resultados. Indico a maneira como foram realizados os levantamentos bibliogréfico e do-

cumental que permitiram a elei¢fo de cinco categorias a partir das quais foram aglutinados



e analisados os dados empiricos recebidos das instancias consultadas nos sistemas estadu-
ais, do Distrito Federal e dos municipios das capitais: participag@o, processos de escolha de
diretores, constitui¢io e funcionamento de colegiados, descentralizagio e autonomia. Tendo
em conta que as politicas piblicas educacionais sdo patrocinadas pelo Estado, desenvolvo
consideragdes sobre a formagio do Estado brasileiro, caracterizando seus fortes ordena-

mentos patrimonialistas.

No segundo capitulo, fago breves consideracdes sobre as lutas pela democratizagio
da educacfio no Brasil, abordando as trés diferentes compreensdes, ja referidas, que esse
processo teve no Brasil: de universalizacdo da oferta de ensino publico, de luta pela quali-
dade do ensino e da democratizagio de sua gestdo. Destaco a organizagdo dos educadores
brasileiros em torno de suas entidades representativas e a mobiliza¢do que precedeu o pro-
cesso constituinte que culminou com a promulgagfo da Constituicdo Federal em vigor e

que estabeleceu a gestdo democratica como principio do ensino publico.

Os dois capitulos seguintes foram organizados de maneira a agregar os elementos
obtidos a partir da sistematiza¢o dos dados empiricos em torno das cinco categorias referi-
das. No capitulo terceiro, analiso os processos participativos e suas formas de materializa-
¢80. No capitulo quarto, examino as formas de divisio de poder que se do na relagiio entre
os sistemas de ensino e as unidades escolares. Na analise dos processos participativos en-
globo as questdes ligadas a participacio dos diferentes segmentos que compdem a comuni-
dade escolar, os diferentes mecanismos de escolha de diretores escolares e 0s processos de
constitui¢do e funcionamento de colegiados nos diferentes niveis dos sistemas de ensino.
Na analise dos processos de divisdo de poder, considero as questdes referentes 4 descentra-

lizagfo e a autonomia das unidades escolares.

No capitulo quinto, retomo e sintetizo, a guisa de conclusdio, analises tedricas que
foram sendo desenvolvidas ao longo dos capitulos precedentes. Além disso, aponto as dife-
rentes concepgdes de gestdo democratica reveladas pelos dados analisados e as resisténcias
que as autoridades educacionais consideram serem inibidoras dos processos de gestdo de-

mocrética em funcionamento em seus respectivos sistemas de ensino. Fago, também, consi-



dera¢des de ordem tedrica sobre a gestio democrética no contexto do Estado brasileiro,
indicando dificuldades decorrentes da implantagfio de mecanismos que pressupde vigorosa
participacio da sociedade numa estrutura estatal marcada por fortes ordenamentos patrimo-

nialistas.



CAPITULO L
QUESTOES METODOLOGICAS E
TEORICAS DE PESQUISA

1. PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

inclusdo da Gestdo Democratica do Ensino Publico na Constitui¢do Fe-
deral de 1988 foi uma inovagio, j& que nenhuma outra Carta anterior o
fez. Mesmo a legislago infraconstitucional de natureza federal néo con-
signou o tema como um principio a ser adotado. Ao fazé-lo, no entanto, a Constitui¢io de
1988 institucionalizou, no dmbito federal, uma pratica que ji vinha ocorrendo em varios
sistemas de ensino estaduais e municipais brasileiros, alguns, inclusive, amparados por ins-
trumentos legais emanados das suas respectivas casas legislativas ou dos executivos locais.
A necessaria adaptagdio das Constituicdes Estaduais as determinac¢des estabelecidas pela
nova Carta Magna indica a necessidade de estudos sobre o principio da gestdo democratica

do ensino publico a partir das realidades locais e regionais, como assinala Cury:

“Esse principio j4 vem sendo realizado de varios modos no conjunto das adminis-
tragbes piblicas de ensino no Brasil, através de Estados e Municipios. Certamente,
um balanco de tais iniciativas ¢ interessante para se avaliar a pluralidade e a riqueza
que se vé contida na aspiragio de participagdo™ (Cury, 1997:202)

A afirmativa do autor salienta a necessidade e a relevancia do levantamento e da
analise das iniciativas e procedimentos de gestdo democratica do ensino publico adotados
nos sistemas de ensino dos estados, do Distrito F ederal e dos municipios brasileiros, visan-
do ao atendimento da exigéncia contida na Constitui¢do Federal de 1988. Esta ¢ a razio de
ser desta pesquisa. Considerando a importancia das experiéncias em andamento no pafs, os
instrumentos legais nos quais se baseiam e seus processos de implantacdo, interessei-me em

saber como esses sistemas se organizaram para responder a esse ordenamento constitucio-
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nal e em que niveis adaptaram sua legislagdo, sua estrutura de poder ¢ seu funcionamento

as demandas por participacio que atingiram o ensino publico nas dltimas décadas.

A pesquisa baseou-se em dois tipos de levantamentos. No primeiro, de carater bibli-
ografico € documental, foram consultados estudos e pesquisas que tratam da tematica da
gestdo democrética do ensino publico, especialmente os que foram elaborados apés a in-
corporaco desse principio na Constitui¢do Federal de 1988. O material coletado neste pri-
meiro levantamento foi compatibilizado e analisado a partir de cinco categorias, que foram
tomadas pela incidéncia com que aparecem nesses estudos e pela capacidade aglutinadora
de dados e de informagbes relevantes: a) processos de escolha de diretores; b} constituigéo

e funcionamento de colegiados; ¢) participagéo; d) descentralizacio; e) autonomia.

O segundo levantamento, de cardter empirico, envolveu informacgdes sobre a legis-
lagiio e as normas, 0s programas ¢ projetos, as experiéncias e as visdes institucionais relati-
vas ao tema da pesquisa dos 26 estados da Federacéo, do Distrito Federal e dos 26 munici-
pios das capitais. As fontes desses dados empiricos foram as instdncias executiva, legisiati-
va e normativa. Essas consultas atingiram, portanto, em nivel estadual, 26 Secretarias Esta-
duais de Educacio, a Secretaria de Educacfo do Distrito Federal, 26 Assembléias Legislati-
vas dos estados € a Cémara lLegislativa do Distrito Federal, 26 Conselhos Estaduais de
Educac@o e o Conselho de Educagfio do Distrito Federal. Em nivel municipal, as consultas
alcancam 26 Secretarias Municipais de Educacgio ¢ 26 Camaras Municipais, nfo tendo sido
considerada, nesse nivel, a instincia normativa porque a sua existéncia, nfo sendo fixada na
legislacdo federal, dependia, até¢ a promulgagdo da nova LDB em dezembro de 1996, de
delegacdo de competéneia dos respectivos Conselhos Estaduais, razdo pela qual sua im-

plantagdo ndo se deu em todos os municipios pesquisados.

As consultas, no total de 133, foram encaminhadas por via postal aos titulares de
cada um dos 6rghos piblicos tomados como fonte de consulta. Cada uma das correspon-

déncias encaminhadas compds-se de trés documentos: a) um oficio em nome dos respecti-
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vos titulares; b) um breve resumo sobre a pesquisa e seus propositos; ¢) uma sugestio de

roteiro para coleta de informacdes'.

As instincias consultadas que ndo encaminharam respostas no prazo fixado foi re-
metida uma segunda solicita¢fo. Finalizado o processo de recebimento das respostas, foram
atendidas um total de 63 solicitagGes, perfazendo, portanto, um indice de 47% de consultas
deferidas. Desse conjunto, a maior incidéncia de respostas deu-se no dmbito do executivo,
de modo que, 17 das 27 Secretarias Estaduais de Educacgo, ou 62%, e 19 das 26 Secretarias
Municipais de Educacdo, ou 73%, atenderam 2 solicitagdo formulada pela pesquisa. No
ambito do legislativo, responderam a consulta, 9 das 27 Assembléias Legislativas, ou 33%,
¢ 9 das Clmaras Municipais, ou 34%. Dos 27 Conselhos Estaduais de Educacdo instalados
no pais, 9 atenderam a solicitagio, atingindo um indice de 33%. Tomando por base os ni-
vels estadual e municipal, das 81 respostas solicitadas as instincias das Unidades da Fede-
ragdo, 35, ou 43%, foram atendidas; das 52 solicitacdes encaminhadas aos municipios das
capitais, 28, ou 54% foram respondidas. Como € possivel observar, os indices de atendi-
mento as consultas variaram entre 33% e 73%. Nenhuma regido geografica do pais deixou
de ser contemplada com um indice de respostas significativo e apenas o estado do Pari fi-
cou a descoberto considerando que nenhuma das trés instincias estaduais nem das duas

insténcias do municipio de sua capital atenderam a solicitagdo da pesquisa.

Os tipos de materjais encaminhados como atendimento as consultas formuladas va-
riaram, desde respostas objetivas ao roteiro sugerido, até o envio de ampla documentacio
ilustrativa sobre o tratamento que os sistemas tém dispensado ao principio da gestdo demo-
cratica do ensino publico. Nesse sentido, foram recebidas Leis Complementares, Leis Esta-

duajs ¢ Municipais, Decretos Estaduais e Municipais e Projetos de Lei das Secretarias Esta-

! A sugestdo de roteiro constou, basicamente, das seguintes solicitagdes: envio de documentos gue retratassem
a concepglo de gestdo democratica adotada pelo sistema; identificagdo dos periodos de gOverno em que os
mecanismos de gestdo democratica apontados foram implantados; identificagiio da adogio de mecanismos de
gestdo democratica anteriores & Constituicdo Federal de 1988, identificagiio do mecanismo utilizado para
escolha dos diretores de escolas pitblicas e dos documentos legais que o normatizam; indicacfio sobre existén-
cia de colegiados democraticamente constituidos nas diversas instdncias do sistema de ensino; identificacio
de politicas de descentralizagfio; identificacdo de medidas criadas pelo sistemas de ensino para facilitar a
participago da comunidade escolar; identificacdio de mecanismos de controle das politicas pablicas educaci-
onais pela sociedade civil; identificacio de resisténcias aos processos de gestio democratica; outras informa-
¢Bes consideradas relevantes,
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duais e Municipais de Educagfio ¢ das Assembléias Legislativas e Cimaras Municipais;
Portarias, Resolugdes, InstrugSes Normativas e Editais das Secretarias Estaduais e Munici-
pais de Educacéo; Resolugdes, Deliberaces, Indicagdes, Pareceres ¢ Pronunciamentos dos
Conselhos Estaduais de EducagZo. Além desse vasto material legislativo e normativo, fo-
ram recebidos indmeros documentos institucionais como Propostas Pedagdgicas, Planos
Plurianuais de Educagio, Regimentos Escolares, livros e brochuras contendo programas e

projetos educacionais, cartilhas, reportagens, conferéncias.

Esses documentos, num total de 363, sendo 196 provenientes do 4mbito estadual e
167 do ambito municipal, foram integralmente analisados, no sentido de destacar a perti-
néncia do seu contetdo com a tematica da pesquisa. Todas as referéncias direta ou indire-
tamente relacionadas com a gestdo democrética do ensino piblico, bem como aquelas con-
sideradas capazes de permitir descrever e analisar a concepgdo adotada pelos sistemas de
ensino referente a este principio, foram anotadas em fichas resumo relativas a cada uma das
instincias respondentes. Dessa forma, os dados empiricos, num primeiro momento, foram
agrupados em 35 fichas com informagdes dos estados® e 28 fichas com informagdes dos
municipios’. Num segundo momento, os dados empiricos agrupados nessas fichas foram
sistematizados a partir das cinco categorias adotadas e j4 mencionadas. Nessa fase do tra-
balho de pesquisa, subtemdticas especificas sobre cada uma dessas categorias foram desta-
cadas pela incidéncia com que despontavam da organizacdio dos dados. Essas subcategorias
serdo explicitadas na segunda parte deste estudo, na medida em que forem sendo descritas e

analisadas.

? 17 fichas das Secretarias de Educagiio, 9 fichas dos Conselhos de Educacdo e 9 fichas das Assembléias Le-
gislativas.
> 19 fichas das Secretarias Municipais de Educag#o e 9 fichas das Camaras Municipais.



2. ENFASES E INDICATIVOS DE PESQUISA

ois levantamentos deram suporte 4 pesquisa. O primeiro, ao realcar os
dados e andlises de estudos e pesquisas realizados sobre a tematica da
gestdo democratica do ensino publico, procurou revelar seus campos e

suas abrangéncias, evidenciando as énfases e as lacunas porventura existentes.

A quase totalidade das pesquisas produzidas, como sers melhor detalhado na segun-
da parte deste estudo, focaliza a singularidade da unidade escolar como campo da gestéo
democratica do ensino piblico, sendo multiplos os estudos sobre o funcionamento de con-
selhos como espagos da participaciio dos diferentes segmentos que compdem a comunidade
escolar. A presenca de estudos sobre cotidiano escolar tem se ampliado no conjunto da pro-
dugdo académica da drea da educacio, inclusive dos que se referem & gestdo. Essa aborda-
gem sustenta que € na unidade escolar onde se concretizam os objetivos do sistema, razio
pela qual devem ser privilegiadas as caracteristicas locais, onde os fenémenos educativos

acontecem, mais do que as caracteristicas do sistema (Silva, 1996).

Nao coloco em discussio, aqui, a importancia das pesquisas que trilham esse cami-
nho metodolégico, adotando a preocupacio de observar a escola por dentro®, mas ressalto
que, numericamente, sfo poucos os estudos sobre gestdo democratica da educagdo que se
dedicam a andlise do funcionamento dos sistemas, especialmente sobre a adocdo de meca-
nismos de democratizagfo nas suas estruturas de poder. Essa énfase nos estudos sobre a
democratizagfo do espago escolar reflete, também, a concepedo de que € na estrutura de

poder da escola que deve se concentrar o esforco de democratizaco da gestio.

Considero a importancia dessa estratégia, mas destaco que, at€ mesmo para que os

processos democraticos na gestfio da escola sejam alcangados, ¢ importante que as estrutu-

¥ Na pesquisa desenvolvida sobre o cotidiano de uma Escola Normal do sistema pblico de ensino do Distrito
Federal, mais que considerar a importancia dessa metodologia, estd expressa a minha crenca pessoal na sua
capacidade de desvelar a singularidade de uma unidade escolar, participando de seu cotidiano, como uma
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ras de poder dos sistemas de ensino sejam, também, atingidas por mecanismos que se ba-
seiam na participacio e nos processos colegiados de deliberagfio. Néo se trata, portanto, de
compreender a escola ou o sistema de ensino como espagos distintos, independentes e iso-

lados mas, ao contrario, toma-los como partes de umna mesma realidade dialética.

E nessa perspectiva que entendo ser o estudo sobre a gestio dos sistemas de ensino
um aspecto fundamental a ser pesquisado. A gestdo democratica enquanto principio cons-
titucional atinge a organizacfo do ensino publico em sua totalidade, razdo pela qual consi-
dero necessario democratizar toda a estrutura dos sistemas, sem que isso signifique descu-

rar da escola como sua parte integrante e indissociavel.

As discussdes sobre elei¢do de diretores, que polarizaram a tematica da gestio de-
mocratica da educaco durante mais de uma década, parecem ter cedido espago para outros
mecanismos como o da participacio além do voto, em especial nos colegiados. Igualmente,
temas como o da descentralizacdo e da autonomia aumentam em importincia e comegam a
ganhar andlises criticas em fun¢fio da possibilidade da vinculagio do uso desses mecanis-
mos a politicas de afastamento do Estado de suas obrigagBes para com a educagio, tdo ao
gosto dos principios neoliberais que vém sendo adotados na América Latina como um re-

flexo das modificagdes ocorridas nas relagdes capitalistas em nivel mundial.

Essas mudangas de enfoque no estudo da gestdo democratica da escola igualmente
levam & necessidade de melhor avaliar a gest3o dos sistemas de ensino, pois a implantacdo
desses mecanismos nas unidades escolares produz conseqiiéncias para a organizacio das
maquinas administrativas dos 6rgios de apoio de niveis intermedidrios e central. A auto-
nomia escolar tdo propalada nos discursos oficiais como diretriz de politica de governo
exige a transformagéo das estruturas dos sistemas no sentido de alterar um relacionamento
politico-administrativo que trata a escola como periferia do sistema, sem poder de deciséo.
Se a construg@o da autonomia escolar exige a superagfo da tendéncia 4 centralizacéio e &

uniformizag¢do, € necessario que os sistemas se organizem para que suas estruturas formais

forma de conhecer também o sistema no qual ela se insere. Cf. MENDONCA, Erasto Fortes et alii. Curso
normal no DF: processo de mudanca, Brasilia, Relatorio Final de Pesquisa, UnB / INEP, 1990.
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permitam um novo tipo de relacionamento, onde a escola seja considerada como foco de
demanda, a partir de projetos pedagégicos desenvolvidos no idmbito de suas realidades lo-

cais e com o maior nivel de participagfio possivel.

A reorientacio dos sistemas, no sentido de por o foco de suas atengdes na escola,
exige das autoridades educacionais a sincera crenca na capacidade de a instincia local arti-
cular-se, por meio de mecanismos amplamente participativos, para a elaboracio de seus
projetos pedagdgicos; exige, ainda, lideranga politica e pedagogica suficientemente consi-
deravel para readaptar as maquinas burocraticas das Secretarias de Educaciio e das instin-
cias intermedidrias para que trabalhem em fungfo das necessidades da escola, invertendo a
tradicfio de nela se apoiar. E isso ndo se faz sem decisdo politica e lideranga pedagdgica,

qualidades nem sempre presentes nos condutores centrais dos sistemas.

A Carta de Goiénia, fruto principal da IV Conferéncia Brasileira de Educagéo, que
organizou a mobiliza¢do de educadores no ordenamento da educacdo brasileira a ser inchui-
da na Constituicio Federal de 1988, propugnou pelo controle da execugdo da politica edu-
cacional pela sociedade civil nos niveis federal, estadual e municipal. Ao Estado caberia
garantir esse controle por meio da criagdo de organismos colegiados democraticamente
constituidos. Defendeu, também, formas democréticas de participagdo e mecanismos que
garantam O cumprimento € o controle social das obrigacdes do Estado referentes a educa-

¢80 publica, gratuita e de qualidade em todos os niveis.

A Constituigéo Federal de 1988 resumiu toda a demanda dos educadores organiza-
dos na expressdo Gestdo Democratica do Ensino Piiblico na forma da Lei. Esperava-se que
a nova LDB tratasse essa questdo criando efetivamente mecanismos de controle das politi-
cas publicas pela sociedade, especialmente tendo em vista a forte mobilizagio que continu-
ou a ocorrer por meio do Férum Nacional em Defesa da Escola Piblica. Ao contrario das
expectativas otimistas, a LDB promulgada em dezembro de 1996 nio incorporou as de-
mandas apontadas na Carta de Goiénia, repetindo com parcimdnia 0 mesmo texto constitu-
cional em seu artigo 3°, inciso VIII, consignando, apenas, que esse principio se dari na

forma daquela lei “e da legislagdo dos sistemas de ensino™. Essa abertura para a regula-
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mentag¢do do principio da Gestdo Democrética do Ensino Publico nas legislagdes dos siste-
mas estaduais e municipais de educagdo abriu uma brecha para que, nesses niveis, possam
ser consideradas as realidades locais, adaptando seus mecanismos ao caminho percorrido

pelos diferentes sistemas.

QOutros instrumentos foram tomados, também, como referéncia para avaliar o grau
de avango que se instalou nos diversos sistemas de ensino em relagio a gestio democratica.
O estagio de liberdade previsto para a gestio educacional, no substitutivo de LDB, que fi-
cou conhecido com nome de Jorge Hage, era mais avangado do que a LDB finalmente
promulgada. Assegurava, por exemplo, que os drgfos normativos dos sistemas de ensino
deveriam garantir a autonomia pedagdgica, administrativa e de gestdo financeira, esta com
ordenamento e execucio de gastos, excetuados os de pessoal. Determinava, ainda, que os
sistemas de ensino deveriam centralizar as decisdes e os controles pedagdgicos, adminis-
trativos ¢ financeiros. Apesar de ndo vingar na LDB, teriam sido de alguma forma incorpo-

rados esses avangos nas legislagdes estaduais e municipais?

Tomando como referéncia a existéncia de diversas experiéncias de implantacfio de
mecanismos de gestdo democratica nos sistemas estaduais e municipais, algumas delas,
inclusive, anteriores ao estabelecimento do principio constitucional, parti da hipotese de
que os ecos democraticos da Constituigio Federal de 1988 ressoaram muito mais nas bases
dos municipios ¢ dos estados, tendo estas recebido muito mais a influéncia da luta instalada
no processo constituinte do que, em nivel federal, a LDB. Dai a necessidade de um estudo
mais detalhado das iniciativas legislativas das Assembléias Estaduais e das Camaras Muni-
cipais, bem como das iniciativas normatizadoras dos Conselhos de Educacio, no sentido de
melhor aferir a hipdtese de que as reivindicagdes das entidades durante o processo consti-
tuinte tenbam sido contempladas nas legislagdes dos sistemas estaduais e municipais de

ensino.

Interessou-me, também, averiguar em que medida os problemas apontados nos es-
tudos sobre diferentes experiéncias de gestdo democritica vém sendo tratados como imper-

feicbes a serem resolvidas. Especialmente os estudos que se dedicaram a acompanhar e
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avaliar processos de elei¢cOes de diretores de escolas e funcionamento de colegiados t€ém
indicado que esses processos continuam excessivamente centrados em pessoas, com inter-
feréncias politico partidarias, aliciamento de votos, entre outros problemas. A intervengio
indevida de diretores indicando nomes para composi¢io de colegiados, assegurando que o
controle s¢ja conservado em suas mdos € ressaltada como um impedimento ao avango da
participacdo mais espontinea da comunidade escolar. Os colegiados s3o, também, apre-
sentados como instincias que permitem o seu funcionamento como foruns de reivindicacéo
corporativa ou de interesses restritos. Importou-me saber em que nivel os sistemas organi-
zam OS processos participativos e estabelecem mecanismos para constituicio e funciona-
mento dessa importante conquista no sentido de diminuir a possibilidade de ocorréncia de

tais problemas.

Os orgéos colegiados, espagos de democratizagéo da gestio, deveriam ser implanta-
dos em todas as esferas do poder publico, segundo a visdo da ANPAE — Associa¢do Nacio-
nal de Politica e Administragiio da Educagdo’. Sfo poucos, no entanto, os relatos de exis-
téncia de colegiados regionais ou centrais vinculados a administracio dos sistemas de ensi-
no, na literatura especializada. Apesar disso, Cunha (1995) faz mengio ao Férum de Enti-
dades, implantado no estado do Acre, nos moldes de como era previsto no substitutivo Jor-
ge Hage de LDB, mostrando que, nesse sistema de ensino estadual, o processo de demo-
cratizagdo de sua gestio abriu-se & participac@io no seu mais alto nivel de decisdo, o das
politicas publicas. Considerando a importéncia da gestio democratica dos sistemas, dou um
destaque especial no sentido de averiguar a ocorréncia de disseminacio de outras experién-

cias de gestdo colegiada nos niveis centrais dos sistemas estaduais e municipais de ensino.

Tendo em conta que os mecanismos potencialmente democratizadores da gestdo
como elei¢do de diretores, instalagdo de conselhos escolares deliberativos, descentralizagio
administrativa, financeira e pedagogica, entre outros, tém efeitos limitados quando adota-

dos isoladamente, considerei que implantagio da gestiio democratica do ensino publico ndo

* A ANPAE, fundada em 1961, como Associagfio Nacional dos Professores de Administracio Escolar, em
funcao de seu desenvolvimento, redefiniu seu campo de atwagdo, seus objetivos, adotando as seguintes no-
menclaturas: Associagio Nacional de Profissionais de Administragio Escolar (1971), Associacio Nacional de
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estaria na adogdo de um ou outro mecanismo ampliador da participagdo democratica mas
na interacdo orgénica desses procedimentos na forma de uma politica ptiblica de educagio
que envolva, inclusive, a reorganizag¢io da estrutura dos niveis centrais dos sistemas de
ensino para que essas politicas possam ser conduzidas com conseqiiéncia. O levantamento
dos dados empiricos pretendeu apontar em que medida os mecanismos de democratizagdo
adotados pelos sistemas publicos de ensino sfo medidas isoladas ou fazem parte de um

conjunto de procedimentos integrados e orgénicos.

Profissionais de Administragio da Educagio (1980) e, finalmente, Associagio Nacional de Politica e Admi-
nistracio da Educagdo (1996).
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3. CAMPO DE PESQUISA E SEUS LIMITES

o fixar a gestdio democrética como principio do ensino publico no Brasil,
a Constituicdo Federal de 1988 nio discriminou tipos de sistema que
devem adoti-lo, bem como nio distinguiu niveis ou modalidades de en-
sino aos quais deve ser aplicado. A amplitude desta determinagio constitucional significou,
portanto, a obrigatoriedade de sua adog@o por todas as instituicdes publicas de educacio.
Assim, todos os sistemas que administram ensino piblico, seja ele federal, estadual ou mu-
nicipal, qualquer que seja a sua oferta, da educagio infantil 4 pds-graduacio, devem ter sua

gestdo e a de suas unidades de ensino submetidas a esse principio.

Nesta pesquisa, considero as iniciativas tomadas no ambito da educacgio basica, nos
niveis fundamental e médio®, sob administragéo de sistemas estaduais e municipais’. Ex-
cluiram-se desta analise os procedimentos adotados na educagdo infantil® e na educagao

superior.

Algumas limita¢des pareceram claras desde o inicio da pesquisa. Diante da grande
probabilidade de ndo receber dados relativos a todos os sistemas de ensino consultados,
pareceu-me impossivel pretender construir um panorama descritivo nacional das experién-
cias de gestdo democratica. Bastaria que apenas um estado ou municipio deixasse de enviar
sua resposta para que o quadro ficasse incompleto e com seu valor comprometido. Por ou-
tro lado, era de se esperar que o tratamento dispensado as solicitagdes da pesquisa pelos

titulares das diversas instancias consultadas refletisse uma variacfo consideravel quanto &

® Ser4 adotada, neste estudo, a terminologia consagrada na Lei n.° 9.394/96, que fixou as Diretrizes e Bases da
Educagdo Nacional. Considerar-se-a a educagio basica em seus niveis fundamental e médio, equivalentes ao
antigo 1° e 2° graus. No decorrer do trabalho, a terminologia antiga podera ser utilizada quando estiver associ-
ada a documentos ou experiéncias que foram produzidos antes da promulgaciio da referida lei.

7 Visando a possibilitar comparagOes das Iniciativas tomadas em nivel estadual com as de nivel municipal,
optei por incluir os 26 municipios das capitais, tendo em vista as suas provaveis condicGes infraestruturaijs
mais semethantes as dos estados.

A educacfo infantil, conforme a legislagdo do ensino, estd voltada para criangas até seis anos de idade, sen-
do oferecida em creches e pré-escolas. Agdes de gestio democratica voltadas para esses niveis de educacgéo
poderdo ser eventualmente consideradas, desde que possibilitem a melhor compreensdo da realidade do sis-
tema de ensino onde elas se realizam.
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quantidade e a qualidade dos dados encaminhados. Por essa razdo, portanto, ndo seria pos-
sivel esperar obter, de todos os sistemas, elementos e informagdes homogéneas sobre a to-
talidade das categorias adotadas. Busco identificar, em face dessa dificuldade, tendéncias

no tratamento da gestdo democratica do ensino piblico por parte das instancias consultadas.

E preciso ter em consideracfio, também, que a legislacdo e as normas que regulam a
pratica da gestfio democratica do ensino publico nos sistemas estaduais e municipais sdo
constantemente modificadas. Nessa perspectiva, os dados encaminhados por uma fonte de
consulta de nivel executivo, legislativo ou normativo séo considerados tdo somente como
recortes de uma ampla realidade, certamente muito mais abrangente e complexa do que
pode retratar um conjunto de documentos escritos. No entanto, esses mesmos documentos
nio deixam de representar a express@o de cada instincia eleita como fonte de consulta so-

bre a tematica em estudo.

Igualmente, € importante ressaltar que as respostas foram encaminhadas num perio-
do de tempo determinado, entre os meses de junho e dezembro de 1997°. Apesar de, aos
titulares dos orgdos pesquisados, terem sido solicitados dados sobre a gestdo democratica
do ensino publico em seus sistemas, a partir da adogio do principio constitucional, em ou-
tubro 1988, boa parte deles restringiu sua resposta ao periodo de governo estadual ou muni-
cipal em curso no momento do encaminhamento dos dados. [sso ndo impediu, no entanto,
que as respostas que incluiram dados sobre um periodo de tempo mais amplo, algumas in-
clusive anteriores ao ano de 1988, permitissem desenhar um quadro de tendéncias e con-
cepgdes sobre a gestdo democritica do ensino piblico. De toda maneira, importa lembrar
que essas tendéncias sdo a expressdo institucional sobre a tematica pesquisada numa época

determinada.

A consciéncia das restrigSes impostas pelo tipo adotado de consulta para obtencio
de dados empiricos impds a delimitagio do objeto de estudo desta pesquisa, que nio &

cada um dos sistemas de ensino mas o tema da gestdo democratica do ensino piiblico e as

? A primeira resposta recebida foi da Assembléia Legislativa de Mato Grosso, em 16/6/97; a altima foi da
Secretaria Municipal de Educacfo de Cuiabd, capital do estado de Mato Grosso. A Secretaria Municipal de
Educacio de Porto Alegre atualizou informagdes sobre a tematica da pesquisa em 12/8/98.
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questdes suscitadas por ele. Nesse sentido, os dados empiricos ndo sdo utilizados apenas
para descrever as agdes desenvolvidas ou para compara-las sistema a sistema, mas essenci-
almente para permitir a andlise de questdes sugeridas pelo processo de institucionaliza¢do

dos mecanismos adotados como resposta a determinacio constitucional.

Alguns temas, apesar de terem sido indicados por determinados sistemas de ensino
como mecanismos de gestdo democrética, ndo sdo considerados como objeto de aprofun-
damento nesta pesquisa, tendo em vista serem assuntos que estdo incluidos em areas de
estudos especificas que a investigagfio nio pretendeu cobrir. N#o sio investigadas com mi-
nucia, por exemplo, as questdes ligadas ao financiamento da educacfio, em especial a cria~
¢do de fundos estaduais de manutengio e desenvolvimento do ensino fundamental e de va-
lorizagdo do magistério, que atendeu a exigéncias de lei federal. Esses fundos sdo conside-
rados, apenas, na medida em que apresentaram formas inovadoras de ncorporar a partici-
pagdo da sociedade. Da mesma maneira, questdes ligadas a muﬁicipalizac;e‘io do ensino, area
que comporta um aprofundamento especifico, sdo apreciadas como aspectos da categoria

descentralizacdo.
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4. ESTADO E GESTAO DEMOCRATICA DO ENSINO PUBLICO

esde Condorcet o ensino ptiblico ¢ um problema de Estado' e sua oferta
universal, gratuita, laica e de qualidade transformou-se em bandeira de
luta das sociedades que se inspiraram nos principios da Revolu¢io Fran-
cesa. O direito a educagfio se assenta no discurso tedrico do liberalismo que gerou o movi-
mento de organiza¢do do ensino publico como conseqiiéncia direta dos ideais de democra-
cia e da consolidacio do Estado nacional''. O compromisso com a educacgio publica tem se

constituido como um mecanismo para a construcio da estabilidade democratica.

Alguns elementos tedricos podem permitir melhor compreensio da caracterizagio
do Estado. Em geral, a idéia de Estado estd associada a elementos como grupo de pessoas,
territorio e controle das atividades dos individuos por meio de um governo'?. Nesse grupo
de pessoas, algumas sfo designadas para controlar o coletivo e esse controle esta legitimado
tendo por base os valores ou o uso da forca. E nesse sentido que é possivel afirmar que,
sociologicamente, o Estado € uma institui¢do que organiza a vontade do povo e seus inte-
resses comuns”. A manuten¢do da ordem e a promogio do bem estar coletivo sdo fungdes
reconhecidas do Estado. Todos esses aspectos sdo decorréncia da relagio do Estado com a
sociedade, elemento central da ciéncia politica, interpretada de diferentes maneiras pelos

seus especialistas.

19 Condorcet (1743-1794), concebeu a necessidade de um sistema publico e gratuito de ensine como forma de
favorecer a igualdade de oportunidades. Além de respeitar os direitos naturais do homem, o Estado precisa
intervir para acabar com as desigualdades (de riqueza, de profissio e de instrugfo). Ao organizar e administrar
o ensino publico aberto a todos, o Estado asseguraria o combate 4 desigualdade de instruggo.

1 O Estado nacional teve origem na Europa no final do perfode medieval e inicio dos tempos modernos. Sua
forma ¢ a mais difundida hoje no mundo.

12 para Lawrence Krader, “a unidade do Estado nacional hoje em dia ndo se baseia sobre uma descendéncia
comum ou uma unidade étnica ou cultural, mas na unidade de um Governo em determinado territério” (Kra-
der, 1970:16).

O Estado, apesar de ndo ser a tinica forma encontrada pela humanidade para organizar a vontade ¢ os inte-
Tesses comuns, parece ser a mais perene: “O Estado é apenas uma dentre as varias maneiras pelas quais a
humanidade desenvolveu um sistema de governar grandes grupos de pessoas — tanto sociedades simples
quanto complexas. As confederacBes tribais, os reinos ¢ as ligas, fora do Estado, desempenham a mesma
fungio. Nos séculos recentes, todos, excete o Estado, ficaram pelo caminho” (Krader, 1970:166).
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Uma explicagfo convincente sobre o processo de sociogénese do Estado'® pode ser
encontrada em Norbert Elias (1990). O autor estuda a luta pela supremacia de varios domi-
nios territoriais da Europa, coagidos pela necessidade de se expandirem para n3o serem
tragados por outros que se ampliam. Alguns desses dominios territoriais teriam se colocado
fora da concorréncia, outros teriam se aproximado de uma posi¢io monopdlica. E entre
esses que a luta se decide, cada vez com um menor nimero de unidades conseguindo com-
petir, até que uma delas, por acumulagdo, alcanga o monopolio das oportunidades de po-

der®.

A posicdo monopdlica se expressa pelo seus aspectos econdmico e militar e estd
reservada 2 uma Gnica autoridade central’®. Como nenhum grupo consegue mais vencer os
outros, nfo podendo unirem-se porque o fortalecimento de uns ameaca a existéncia de ou-
tros, fica estabelecido um sistema de equilibrio de forga social, ou mecanismo régio, siste-
ma de interdependéncia por meio do qual uma autoridade central consegue forca social
caracteristica de uma monarquia absoluta. O aparelho administrativo especializado e esta-

vel surge como decorréncia do funcionamento dessa nova instincia de poder.

"Uma vez estabelecido o monopélio militar a fiscal, as lutas sociais J& ndo visam a
eliminacio do monopdlio de soberania, mas sim decidir quem deve dispor do sis-
tema monop6lico, onde recrutar os seus elementos e como distribuir os respectivos
encargos ¢ lucros. E com a formagéo de tal monopélio permanente detido pela auto-
ridade central e de um tal sistema de soberania especializado que as unidades de so-
berania adquirem o carater de 'estados’ " (Elias, 1990:93-94),

Duas fases foram registradas pelo autor, no desenvolvimento do mecanismo mono-
polico. Na primeira, as competi¢des tem um cardter eliminatério, com acumulacio de

oportunidades e concentrag¢io de poderes na mio de uma tinica entidade. Na segunda, da-se

" Hermann Heller (1979), no texto “A teoria do Estado”, defende a tese de que ndo € necessario ir a tempos
remotos ou, como querem alguns, até eras primitivas da humanidade, para compreender o Estado pois, como
nome e como realidade € peculiar na sua modema individualidade, ndo podendo ser essa concepgdo levada
aos tempos passados. Leva-lo ao tempo das hordas animais é deixa-lo com tal extensio que seu conceito se
desnaturaliza e se torna impossivel a sua utilizagio.

" Cf, em especial, Norbert, 1990:86-93, item II da 2° Parte: "Excurso sobre algumas diferencas na evolucio
da Inglaterra, da Franca e da Alemanha".

' para Heller (1979), a necessidade de criagdo de exércitos permanentes transformou a administraciio das
finangas. Tropas feudais intermitentes sio substituidas por organizacio continua com meios de guerra na mio
do Estado.
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uma transferéncia de poderes das mfos de uma s6 para as de varias pessoas, passando o

monopolio privado a ser publico.

"Distinguimos duas grandes fases na evolu¢do do monopélio: a fase da livre con-
corréncia, tendendo para a formagfio de monopdlios mais ou menos privados, e a
gradual transformacgio de monopélios "privados’ em monopdlios 'publicos' " (Elias,
1990:136).

A relacdo entre o Estado e a sociedade foi analisada de diferentes maneiras. Hobbes,
por exemplo, partindo da idéia de que os apetites e aversGes determinam as agdes derivadas
da vontade propria, considera que o Unico meio para controlar esses fatores é a admisséo de
um poder soberano e perpétuo. O Leviata'’ é a fonte de sobrevivéncia dos homens reunidos
por contrato de maneira voluntaria. Ninguém, isoladamente, tem o poder de conservar-se
seguro enquanto permanecer o estado de guerra. Por isso, os homens cedem e transferem o
seu direito de autogoverno, fazendo com que as vontades de todos sejam abdicadas em fa-
vor de um depositario da vontade comum ~ o soberano. Em troca da sujei¢dio, a paz. O Es-

tado ¢, assim, uma decorréncia da vontade livre dos homens de firmarem um pacto social.

“O maior dos poderes humanos é aquele que é composto pelos poderes de varios
homens, unidos por consentimento numa s6 pessoa, natural ou civil, que tem o uso
de todos os seus poderes na dependéncia de sua vontade: é o caso do poder de um
Estado” (Hobbes, 1979: 53-54).

Locke demonstrou sua preocupagéo com o poder absoluto, assegurando que o abuso
de poder deveria ser considerado grave risco ao corpo politico. Diferentemente de Hobbes,
defendeu a idéia de que a volta ao estado de natureza'® nio poderia ser considerada pior que
os males que o poder pode causar. Além disso, para Locke o poder é um instrumento a ser-
vigo dos proprietarios, ndo podendo o Estado, para isso, ser absolutamente soberano. Por-
tanto, enquanto Hobbes se preocupa com um Estado que evite o caos e a anarquia, mesmo
que para 1ss0 o poder deva ser absoluto, Locke inquieta-se com a possibilidade do despo-

tismo, tratando de ndo o justificar. O soberano, nessa perspectiva, nada mais ¢ que um

7O Leviata, monstro da mitologia fenicia, titulo do livro de Hobbes (1651), ¢ tomado como simbolo do Esta-
do.

¥ Um estado de perfeita liberdade para ordenar as acdes e regular as posses e as pessoas conforme as conve-
niéncias individuais, dentro dos limites da lei da natureza, sem necessidade de permiss3o ou da aquiescéncia
de qualquer outro homem,
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agente da soberania do individuo, em especial daquele que, pelo seu proprio esforco e ta-
lento acumulou bens materiais e propriedades. Os homens se juntam na sociedade politica,
entregando seus direitos de preservagfio da propriedade ao Estado e adotando um corpo de
leis que regulam as relagdes sociais. O Estado, na sua dimensio executiva e legislativa, &,

portanto, o poder outorgado pelos proprietarios para protecdo de seus bens.

“E assim todo 0 homem, concordando com outros em formar um corpo politico sob
um governo, assume a obrigagio para com todos os membros dessa sociedade de
submeter-se & resolugdo da maioria conferme a assentar; se assim nfo fosse, esse
pacto inicial, pelo qual ele juntamente com outros se incorpora a uma sociedade,
nada significaria, deixando de ser pacto, se aguele individuo ficasse livre e sob ne-
nhum outro vinculo sendo aquele em que se achava no estado de natureza”{Locke,
1978: 71).

A n#o aceitagdo da monarquia absoluta como forma de governo, para Locke, esta
associada ao poder politico como reflexo da vontade dos individuos que compdem a socie-

dade civil, da qual estfo excluidos os ndo proprietarios.

"0 legislativo e o executivo tém poder politico enquanto refletem a vontade dos
membros individuais (propriedade - posse) da sociedade civil, na qual reside o ver-
dadeiro poder politico” (Carnoy, 1990:30).

Rousseau, preocupado com a instauracio de um governo da maioria, aponta a repre-
senta¢do parlamentar como um mecanismo capaz de possibilitar a presenca da sociedade no
Estado. Além disso, partindo da premissa de que o homem da natureza ndo traz, em si
mesmo, a maldade, considera que a propriedade € a relagio social 0 corrompem. Se a soci-
edade civil € obra dos mais ricos, funcionando em torno do atendimento de seus interesses,
o Estado, apesar de ser apresentado como benéfico a todos, preserva o interesse dos ricos
promovendo a desigualdade. Para que o Estado garanta efetivamente a igualdade e a liber-
dade € necessdrio que o seu poder resida no povo. O Estado €, nessa perspectiva, a mani-
festaggo da vontade geral™®. O Contrato Social é a expressdo da relagfio entre o Estado e a

vontade geral.
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“S56 a vontade geral pode dirigir as forcas do Estado de acordo com a finalidade de
sua institui¢do, que € o bem comum, porque, se a oposi¢do dos interesses particula-
res tornou necessario o estabelecimento das sociedades, foi o acordo desses mesmos
interesses que o possibilitou. O que existe de comum nesses varios interesses forma
o liame social e, se ndo houvesse um ponto em que todos os interesses concordas-
sem, nenhuma sociedade poderia existir. Ora, somente com base nesse interesse
comum € que a sociedade deve ser governada” (Rousseau, 1978: 43).

A FORMACAO DO ESTADO MODERNO

A formacéo do Estado moderno teve um processo longo e diferenciado. As estrutu-
ras estatais, de acordo com Brum Torres (1989) foram se consolidado por meio de elemen-
tos como a difusfo da justica real, a regularizagdo da tributa¢o, a diferenciagiio de instru-
mentos de governo e a implantac@o de rede administrativa por todo o territorio. Para o au-

tor, o surgimento do Estado modermo representou uma ruptura histérica.

“0 que nos interessa ressaltar, portanto, é que a formagio do Estado modernoc é uma
inovagdo historica t3o radical e profunda quanto o processo e desenvolvimento ca-
pitalista e de constituicio da sociedade civil-burguesa. Uma inovacio, alias, irredu-
tivel, cuja emergéncia e desenvolvimento devem ser examinados em si mesmos,
como resultado do desdobramento de uma série histérica que, embora associada a
outras dimensdes do processo de formagdo da sociedade moderna, tem uma racio-
nalidade intrinseca, suscetivel e merecedora de um estudo histérico autdénomo™
(Torres, 1989:38-39).

Recorrendo, ainda, ao estudo do autor ¢ possivel identificar a datagio do inicio do
Estado modemo com o comego dos Estados absolutistas™, posicdo orientada por um ftriplo
balizamento: a consolidagdo da idéia de soberania, a despatrimonializacio e a despersonali-

zacgdo do poder.

' “Ha comumente muita diferenca entre a vontade de todos e a vontade geral. Esta se prende somente ao
interesse comum,; a outra, ao interesse privado e nfo passa de uma soma de vontades particulares” (Rousseau,
1978:46-47).

* Torres (1989) identifica essa posigéio com a de historiadores como Hermann Heller, Frederico Chadob ¢ G.
R. Elton. Outros como Samuel Finer consideram que a emergéncia do Estado moderno se da ap6s a quebra da
comunidade politica romana.
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A idéia de soberania®!, que teve um papel importante na reconstrucio da ordem e
do espaco publico, desaparecidos com a dissolugdo politica da Idade Média, ¢ o resultado
de um longo e gradual processo de concentracdo e centralizagiio de poder, de tal maneira
que falar em Estado modermno demanda a existéncia do rei como poder superior em todas as

questdes politicas.

“(-..) que o rei seja efetivamente imperator in regno swo, ndo reconhecendo nenhum
poder terreno superior a0 seu em todas as questdes politicas, esta a propriedade
fundamental da soberania e também o primeiro pré-requisito a concep¢iio moderna
de poder estatal” (Torres, 1989:47).

Por despatrimonializa¢io® do poder pode-se entender a substituigio progressiva
das rendas senhoriais por impostos que possibilitem a despesa do governo. Varias mudan-
¢as se verificaram com a implantagio desse processo. No plano juridico, a separaciio entre
direito publico e privado; no plano administrativo, a constitui¢do de uma burocracia racio-
nal; no plano militar, a formac3o de um exéreito permanente custeado por rendas publicas;
no plano financeiro, a separagio entre rendas ¢ patriménio estatal e rendas e patriménio dos
governantes ¢ funcionarios. O processo de despatrimonializa¢do tem, assim, um sentido

geral, que € 0 movimento de consolidacio de uma esfera publico-estatal.

“(..) a verdade ¢ que, pouco a pouco, se vio consolidando as estruturas estatais,
seja pela difusdo da justica real por todo o territério do reino — paralelamente ou
como instdncia de recurso a jurisdi¢dio senhorial -, $eja pela regularizacio da tribu-
tagdo como instrumento de custeio das despesas reais, seja pela diferenciagdo e bu-
rocratizacdo dos instrumentos de governo, seja ainda pelo desdobramento e distri-
buig:go de uma rede administrativa por todas as regides do reino” (Torres, 1989-57-
58)~.

A questdo da despersonalizagio do poder® baseia-se na clara distingéio entre o

poder politico e seu titular, sem o que ndo se constitui uma esfera efetivamente publica.

*! Cf. Torres (1989:47-53).

* Cf. Torres (1989:53-67).

¥ A partir dessa afirmagdo, o autor passa a fazer referéncias sobre como se da concretamente o processo de
despatrimonializacio no caso da justica e das finangas piblicas, detalhando as experiéncias francesa e inglesa,
mostrando que a participa¢io € o controle exercido pelo Parlamento inglés na fixagdo de rendas publicas e nos
gastos governamentais foram fundamentais para torna-los efetivamente publicos, de maneira que o processo
de despatrimonializaggo do poder foi efetivo. Cf. pp- 58-67.

* Cf. Torres (1989:67-75).
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Tendo sido longo o processo de formagdo do Estado modemo, a separagéo entre o poder -

publico e seu titular foi um fendmeno tardio.

A
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“A nova formagéo estatal, cuja figura comeca a adquirir nitidez nos primeiros Esta- <
dos absolutistas, ¢, portanto, resultado deste processo combinado de fundacgio da )
soberania, despatrimonializacdc e despersonalizagio do poder. E como efeito desta
tripla evolug@o que ressurge o dominio piblico, o qual passa a definir positivamente
(...) a abstrac@o do Estado modemno” (Torres, 1989:76).

No Estado antigo, a experiéncia democrética caracterizou-se pela participagio direta
dos individuos nos negocios e na gestdo da coisa publica, enquanto no Estado moderno essa
participag@o ocorreu e ocorre por intermédio de mecanismos e dispositivos de representa-
¢do, que, por sua vez decorrem da abstracdo do Estado, compreendida, aqui, como separa-

cdo em relacdio aos individuos a ele subordinados™.

Para o estudo que desenvolvo sobre a gestiio democréatica do ensino publico, as
questdes ligadas a concepgédo de representagiio que diferenciam a constituigdo de um domi-
nio publico nos Estados antigo e moderno sdo fundamentais e devem ser esclarecidas, ja
que sua relagdo com os assuntos relacionados com a participacio e seus mecanismos con-
cretos € evidente. No Estado moderno, a participagdo direta dos individuos nos espacos
piiblicos fol praticamente inviabilizada pela complexidade das institui¢des, peia dificuldade
de presenca concreta dos cidadfios em funcdo de suas obrigacbes ligadas & sobrevivéncia
material, pela criagdo da exigéncia de competéncias especificas para o desenvolvimento de
a¢des de interferéncia nas coisas do Estado e o conseqilente estabelecimento de quadros de

funcionarios que substituem os individuos, além de muitos outros fatores.

* Torres afirma que “no Estado moderno, (...}, esta abstragio € o trago distintivo fundamental, do qual deriva
direta, automatica € inelutavelmente a constituicio de um dispositive representativo” (Torres, 1989:77). Gan-
dini (1992) faz uma interessante referéncia sobre a diferenciacio entre os Estados antigo e modemo para
caracaterizar o sentide da abstragio deste Gltimo, tomando como referéncia do alto grau de coneretude do
Estado antigo leituras como: Coulanges, Fustel de. A cidade antiga, Lisboa, Livraria Classica Editora, 1980;
Arendt, Hannah. 4 condigdo humana, Rio de Janeiro, Forence-Universitaria, 1981; e os discursos sobre a
liberdade entre os antigos e os modernos de Constant, Benjamin. De la liberté chey les modernes, Paris, Li-

brarie Générale Francaise, 1980,
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Ao afirmar que abstragdo do Estado € o traco distintivo do Estado modemo, dele
derivando o dispositivo representativo, Brum Torres aponta para a existéncia de um sistema
de representagSes de duas ordens. No primeiro, de carater formal, as pessoas, as coisas e as
agbes sdo tornadas publicas. Assim, a aposigiio do Grande Selo, a publica¢fio no Didrio
Oficial € outras medidas praticadas por quem esta habilitado pelas regras de investidura séo

capazes de, por si mesmas, reconhecer o caréter piblico de acdes determinadas.

“Assinale-se que as imputagdes que decorrem do sistema normativo-institucional de
base sdo imputagdes meramente formais, no sentido de que seu carater pablico é de-
finido por regras de procedimento e sem consideragdo a seu conteddo material.
Neste nivel, portanto, constitui-se uma espécie de configuragio estdrica do dominio
ptblico, em cujo dmbito a legitimidade define-se pela conformidade as prescrigdes
do sistema normativo e por sua eficicia pratica” (Torres, 1989:78).

Nos sistemas de representagio de segunda ordem, a dimensdio material do caréter

publico € o que importa:

“Neste segundo nivel, o que importa saber &, por exemplo, se os atos praticados por
pessoas que, consoante as regras de procedimento, sdo pessoas pablicas, praticantes
de atos publicos, o sdo efetivamente consoante a determinacio material de tais atos,
verificada em fungio de sua congruéncia com interesses presumidos ou vontade ex-
pressa do publico real, isto é, da sociedade considerada concretamente (...) o que
chamamos de representagdes de segunda ordem marca o terreno da politica no sen-
tido corrente da expressio, dmbito no qual questiona-se se a instincia formalmente
publica o é material e efetivamente. Queremos dizer também que 86 hé agdo politica
quando esta operacio de medida do contetido material de coisas, bens e atos publi-
cos for tentada” (Torres, 1989:78-79).

A categorizagho avangada pelo autor aplica-se ao estudo da gestdo democritica do
ensino piblico, ja que nela estio implicitos contetidos de cariter formal e de carater materi-
al. Na medida em que foi esse principio inscrito na Constituicdo Federal, seu aspecto for-
mal foi claramente delineado, isto &, inscreveu-se no rol do sistema normativo-institucional
passando a ser uma determinacdio a que todos os sistemas publicos de ensino devem se
submeter. Todo o arcabouco legal infra constitucional, de nivel federal, estadual ou muni-
cipal, tornado oficial por iniciativa do poder executivo ou do poder legislativo, bem como
as interpretacdes que dele faz o sistema judicirio, s3o também parte da natureza formal da

gestdo democrética. Por outro lado, entendo que, no caso especifico da gestdo democratica
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do ensino publico, a sua incorporaco a estrutura legal, se lhe confere claramente o nivel de
representagdo formal, nfo lhe retira o distintivo material, j4 que ao ser inscrita como prin-
cipio constitucional, ndo ficou contida meramente como uma configuragfio estatica do do-
minio publico. Ao contrario, ela representou o resultado de uma luta politica precedente e,
nesse sentido, ja trouxe como parte de sua légica a congruéneia com a vontade expressa

pelo publico real, com a sociedade considerada concretamente.

A gestdo democrdtica €, também, uma tentativa de organizagio da sociedade, o que
configura ainda mais fortemente a sua natureza material, j4 que essas tentativas se realiza-
rdo com menor ou maior intensidade tendo em vista o desejo politico de todos os agentes
envolvidos e a viabilidade formal pela existéncia de legislagio e normas que the dé amparo

legal.

Numa tentativa de sintese de questdes sobre aspectos deé:ta grande abstracfo que é o
Estado moderno, Gandini (1992) enfatiza dois dngulos que considera fundamentais. A ten-
déncia a assumir a condigfo de organizador da sociedade e a necessidade de articulagio da
relagdo entre a sociedade e o Estado por intermédio da construgdo da entidade nacdo. A
educacio plblica se relacionaria, na visdo da autora, com ambas as questdes, em maior ou
menor grau. Isso teria ocorrido, com especial relevo, no caso brasileiro, nas décadas de
1930 e 1940, Parece-me que as duas questdes aqui apontadas se aplicam, também, de
forma concreta, ao caso da gestdo democrética da educagfio como diretriz constitucional
ap6s 1988, isto €, o Estado como organizador da sociedade e a necessidade de integragdo

desta com o Estado na entidade nacdo.

Esta questdo, do Estado organizador da sociedade, aliada aos dois aspectos que
Brum Torres classificou como representagdes de primeira ou de segunda ordem ou, de
acordo com a outra nomenclatura utilizada, representagdes de ordem formal e de ordem
material, constituem, na verdade, os campos de analise do estudo que desenvolvo e que

deram origem ao tftulo deste trabalho. Isto é, a Regra, elemento formal, decorrente do sis-

% A autora se refere, aqui, seguramente, aos importantes acontecimentos que caracterizaram a luta politica em
torne da defesa da educag@o piblica, que serdo referidos mais adiante.
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tema normativo-institucional e o Jogo, resultado de um conjunto de circunstancias histéri-
co-politico-sociais que caracterizam a agfio politica de todos os que de alguma maneira es-
tdo envolvidos com a institucionalizagdio e o funcionamento da gestdo democratica do ensi-

no publico.

ORDENAMENTOS PATRIMONIALISTAS DO ESTADO BRASILEIRO

Pensar a esfera do ensino publico no Brasil, na qual a gestdo democratica esta situa-
da, sugere a eleigdo de uma abordagem teérica sobre o Estado que dé conta de explicitar o
modelo de exercicio do poder que combinou a influéncia sofrida pelas teses politicas do
liberalismo com ordenamentos de carater patrimonial, levando a organizacio do Estado

brasileiro a um caminho particular.

“(...) a teoria do Estado e sua organizagdo no Brasil teve expressdo na forte tendén-
cia para o modelo liberal e (...) este serviu de base para o aparato burocratico-legal
que daria sustentagfo ao funcionamento e a independéncia das instituicdes politicas;
contudo, foi evidente a fragilidade das estratégias voltadas para a conciliacdo do
Estado patrimonial, que como tal se mantinha, com o modelo liberal do exercicio
do poder (...)” (Nogueira, 1994:35).

A tensdo decorrente das tentativas de implantacdio de principios liberais num estado
de estrutura patrimonial como o brasileiro tem sido objeto de varios estudos gerados no

campo das Ciéncias Sociais e das Ciéncias Politicas?’.

Angela Alonso (1997), num instigante trabatho comparativo das obras de Sérgio
Buarque de Holanda, “Raizes do Brasil” e de Raymundo Faoro, “Os donos do poder”,

~ . ~ - ~ - . 2
como autores que tém a intengfo de analisar o processo da formag#o brasileira®®, reconhece

¥ Inspiradas pela categoria weberiana de patrimonialismo, destacam-se as obras de Faoro (1997 e 1995) sobre
a formagéo do patronato politico brasileiro, tendo este autor, ainda, um artigo especifico (1993) sobre as con-
tradi¢bes do liberalismo numa ordem patrimonialista; Holanda (1971), com o classico “Raizes do Brasil”;
Uricoechea (1978) sobre a burocratizacio do estado patrimonial no século XIX; Schwartzman (1988), sobre
as bases patrimonialistas do autoritarismo brasileiro; Paim (1994) sobre o estatismo brasileiro e sua relagio
com o patrimonialismo, dentre outras.

* A autora indica, além das obras de Holanda e Faoro, livros de cutros intelectuais que trazem em seus pro-
prios titulos o termo formagdo: Gilberto Freire, com “Casa grande & senzala: formacio da familia patriarcal
brasileira”; Caio Prade Jr., com “Formacfo do Brasil contemporéneo”; Antonio Candido, com “Formacio da
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nesses autores a tentativa de um acerto de contas com o passado, um retorno as origens do
processo de colonizacfo, capaz de permitir a compreensdo das estruturas de sociabilidade
de nosso Estado e das raizes do insucesso brasileiro. Ambos os livros guardam semelhanca
pelo larguissimo escopo de interpretagio do pais — da colonizago ao momento em que fo-
ram escritos”, por apresentarem a tese da inexisténcia de feudalismo ibérico, em confronto
com Oliveira Vianna e pelo recurso tedrico a Max Weber, embora cada urm com sua leitura

particular®.

A inexisténcia de uma camada de senhores politicamente autdnomos entre o rei e o
vassalo ddo margem a proposi¢do de que Portugal se destaca pela auséncia do feudalismo e
pela administragdo do reino como propriedade privada, fatores que possibilitaram, para

Raymundo Faoro, o patrimonialismo sobreviver ao capitalismo.

“Situado tedrica e historicamente o conteGdo do sistema fendal. ressalta do enunci-
ado a sua incompatibilidade com o mundo portugués, desde os primeiros atos do
drama da independéncia e da reconquista. A velha tese de Alexandre Herculano,
sustentada com paixdo, estd hoje consagrada, sem embargo das isoladas resistén-
cias: Portugal ndo conheceu o feudalismo™ (Faoro, 1995:19).

Num Estado patrimonial como o de Portugal®’, o rei estava acima de todos os sudi-
P g

tos e a economia era gerida como empreendimento pessoal, com os servidores mantidos sob

literatura brasileira”; Celso Furtado, com “Formacio econdmica do Brasil”; Nelson Werneck Sodré, com
“Formagéo histérica do Brasil”; Richard Morse, com “Formagéo histérica de S&o Paulo™; Paula Beiguelman,
com “Formagdo politica do Brasil”; e Oliveira Torres, com “A formagio do federalismo no Brasil”.

** “Raizes do Brasil” é de 1933 e “Os donos do poder™ é de 1957.

%% A autora explicita essa convig#o nos seguintes termos; “Recorrerio ambos 3 mesma fonte tedrica, a obra de
Weber. Evidentemente cada um i€ o mestre a sua maneira. Em Sérgio Buarque, a influéncia weberiana se
mescla a muitas outras, sobressaindo, no entanto, na composi¢ao da analise por generalizacio através de tipos
ideais. Ja Faoro tem em Weber o centro nervoso de sua argumentacio, recorrendo 4 sua teorizagdo da estrati-
ficago social, mas modificando-a para ajustar-se a seus interesses explicativos™ (Alonso, 1997:70).

31 «“patrimonial e ndo feudal o mundo portugués, cujos ecos soam no mundo brasileiro atual, as relagdes entre
o0 homem ¢ o poder séo de outra fei¢fo, bem como de outra indole a natureza da ordem econdmica, ainda hoje
persistente, obstinadamente persistente” (Faoro, 1997:18); ou em outra passagem: “Estade patrimonial, por-
tanto, e ndo feudal, o de Portugal medievo”, quando o autor lembra “a velha ligio de Maquiavel, que reconhe-
ce dois tipos de principado, o feudal e o patrimonial” (idem:20). Também Fernando Uricoechea, ao tratar da
experiéncia brasileira de prebendalizacdo da administragio colonial, por meio das capitanias hereditarias,
lembra que este tipo de divis#o de terra com a divisdo concomitante de administragdo e de poder leva vérios
analistas a verem essa organizacfio como essencialmente feudal. “O mérito de Faoro reside em demonstrar o
carater ilusério da caracterizagio feudal do sistema de capitanias (...) sem negar, contudo, seus efeitos centri-
fugos” (Uricoechea, 1978:32).
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a tutela patriarcal®’. Com a atividade comercial e maritima substituindo cada vez mais a
atividade agricola, surge um tipo de burguesia desvinculada da terra e concentram-se nas

mdos do principe as operagdes mercantis™,

“Estdo langadas as bases do capitalismo de Estado, politicamente condicionado, que
florescia ideologicamente no mercantilismo (.-.) A estrutura patrimonial levara (...)
a estabilizagdo da economia, embora com maior flexibilidade do que o feudalismo.
Ela permitird a expansgo do capitalismo comercial, fara do Estado uma gigantesca
empresa de trafico, mas impedira o capitalismo industrial” (Faoro, 1997: 2 1).

Para o autor, paises resolvidos pelo feudalismo como a Inglaterra ¢ seus prolonga-
mentos dos Estados Unidos, Canad4, Austrélia, Franga, Alemanha, Japdo, desenvolveram o
sistema capitalista integrando sociedade e Estado, diferentemente dos paises da Peninsula
Ibérica e suas coldnias, que nfo conheceram o capitalismo industrial®® e tiveram a guerra, o
quadro administrativo, o comércio e a supremacia do principe como moldura social e poli-

tica.

Nesse ponto, julgo que, talvez, valha a pena pedir auxilio a sociologia compreensiva
de Max Weber para ver em que termos foram pensados o fendmenos do patrimonialismo ¢

do Estado®. A compreensdo do patrimonialismo, na sociologia weberiana, esta ligada ao

3 «Q sistema patrimonial, ao contraric dos direitos, privilégios e obrigacdes fixamente determinados do feu-
dalismo, prende os servidores numa rede patriarcal, na qual eles representam a extensiio da casa do soberano.
Mais um passo, ¢ a categoria dos auxiliares do principe compora uma nobreza propria, ao lado e muitas vezes,
superior & nobreza territorial. Qutro passo ainda e os legistas, doutores e letrados, conservando os fumos aris-
tocraticos, serdo sepultados na vala comum dos funcionarios (-..)” (Faoro, 1997:20).

¥ “Nenhuma exploragao industrial e comercial estd isenta de seu controle (-..) O Estado torna-se uma empresa
do principe, que intervém em tudo, empresario audacioso, exposto a muitos riscos por amor & riqueza €
gloria: empresa de paz ¢ empresa de guerra” (Faoro, 1997:21).

* O mercantilismo empirico portugués, herdado pelo Brasil, opera como agente centralizador e unificador. O
Estado organiza a economia para enriquecer a nacéo e o grupo que a dirige. Esse tipo de Estado forte aliado
ao atraso cientifico sio apontados por Raymundo Faoro como elementos componentes da ideologia do esta-
mento. Ao mesmo tempo em que Portugal fez navega¢Ges e mineragio, em nada contribuiu para a engenharia
nautica ou a usinagem de metais. “A utilizacio técnica do conhecimento cientifico, uma das bases da €xpan-
s&o do capitalismo industrial, sempre foi, em Portugal e no Brasil, fruta importada” (Faoro, 1997:63).

*> £ preciso, ao tomar Weber como referéncia tedria para o estudo do Estado brasileiro, levar em consideragio
que o autor, tal como Marx, n#io elaborou uma sociologia do Estado, que ambos pretendiam escrever (As-
cheraft, 1977). Nesse sentido, René Dreifuss, ao referir-se a obra de Weber, afirma que “(...) nio hd no seu
trabalhe uma explicitagdo sistematizada das questdes pertinentes ao Estado nas diversas dimensdes: teérico-
conceitual, analitico-histérica ¢ politica (...) um estudo sobre a formagdo deste (...) ficaria sendo um dos obje-
tivos e projetos irrealizados de Weber” (Dreifuss, 1993:9),
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conjunto de elementos que configuram o conceito de dominagfo. Assim adverte Raymundo

Faoro:

“O poder estatal seria, diretamente ou de uma maneira derivada, o dono das terras e
o regulador da economia. Esse tipo social, alternativa do feudalismo, é o patrimoni-
alismo, subtipo, na sociologia weberiana, de dominac&o tradicional (nesta incluida
o patriarcalismo e a gerontocracia)” (Faore, 1993:16).

Dominagéo, poder e disciplina, para Weber, sfo elementos tratados no conjunto dos
conceitos sociolégicos fundamentais®®. Considerando o conceito de poder como sociologi-
camente amorfo, 0 autor reputa que a nog¢éo de dominacdo deva ser mais precisa, estando
ligada 4 idéia de obediéncia a uma ordem®’. Enquanto poder ¢ a probabilidade de impor a

vontade propria numa relagéo social’®,

“dominagdo ¢ a probabilidade de encontrar obediéncia a uma ordem de determinado
conteido, entre determinadas pessoas indicaveis; disciplina é a probabilidade de
encontrar obediéncia pronta, automadtica e esquematica a uma ordem, entre uma plu-
ralidade indicavel de pessoas (...)” (Weber, 1991:33).

“(...) chamamos de ‘dominag@o’ a probabilidade de encontrar obediéncia para or-
dens especificas (ou todas) dentro de determinado grupo de pessoas” (Weber,
1991:139).

A idéia de dominacdo, portanto, nfo significa toda a possibilidade de exercicio de
influéncia sobre as pessoas. Esta ligada aos diferentes motivos de submissio € 4 crenca na

legitimidade da dominacfo. Hé trés tipos puros™ de dominagfo legitima, sendo a vigéncia

3 Cf. Weber (1991), em especial o capitulo I, “conceitos sociolégicos fundamentais”, da primeira parte, “Teo-
ria das Categorias Socioldgicas”, pp. 3-35.

37 para compreensio do conceito de ordem, vigéncia de uma ordern, garantia de legitimidade de uma ordem e
tipos de ordem como convengdo e direito, ver § 5, 6 e 7 do capitulo I (Weber, 1991:19-23).

3% “Por ‘relagdo’ social entendemos o comportamento reciprocamente referide quanto a seu contetido de sen-
tide por uma pluralidade de agentes e que se orienta por essa referéncia. A relagfio social consiste, portanto,
completa e exclusivamente na probabilidade de que se aja socialmente numa forma indicavel (pelo sentido),
ndo importanto, por enquanto, em que se¢ baseia essa probabilidade™ (Weber, 1991:16).

** Karl Jaspers, num estudo sobre a visio de mundo em Weber, lembra gue “a realidade é uma tessitura infi-
nita de coisas dotadas de sentidos e alheias a ele. Para capté-la s@o necessarios conceitos construidos que,
desenvolvidos de maneira mais conseqliente quanto ao seu sentido, apenas servem como instrumentos de
medida para a realidade, ao permitirem ver o quanto ela corresponde a eles. Esses conceitos construidos sdo
chamados por Weber de tipos ideais. Para ele, esses tipos sdo o instrumento metodolégico para se chegar a
realidade, e nfo a propria realidade (...) A riqueza das visSes weberianas repousa sobre a construgdo desses
tipos ideais, que se revelam fecundos para o conhecimento concreto do real (...)” (Jaspers, 1977:129). De fato,
€ preciso considerar que a elaboragéo de tipos ideais ndo esgota a realidade empirica mas atendem a condi-
¢hes que os tornam adequados como: a de ser objetivamente possiveis no sentido de que se aproximam do
tipo puro teoricamente concebido; a de ser subjetivamente significativos, no sentido de que a agfio social é
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da legitimidade dessa dominag#o de carater racional, tradicional ou carismético. Ao iniciar
os procedimentos de conceituagio de cada um dos tipos de dominagio legitima, ¢ autor
chama aten¢éo para o fato de ndo existir historicamente nenhum dos trés tipos ideais puros,
0 que néo deve impedir, porém, a fixagio do conceito da forma mais pura possivel. A perti-
néncia da utilizagdo desta tipologia sociolégica no trabalho empirico & argumentada pelo
proprio Weber, que faz uma adverténcia, no entanto, para os perigos do reducionismo na

aplicagdo da mesma 4 realidade histérica.

“A tipologia socioldgica oferece ao trabalho histérico empirico somente a vantagem
~ que freqiientemente nio deve ser subestimada — de poder dizer, no caso particular
de uma forma de dominag#o, o gue ha nele de ‘carismatico’, (...) de ‘patriarcal’, de
‘burocritico’, de ‘estamental’, etc, ou seja, em qué ela se aproxima de um desses ti-
pos, além da de trabalhar conceitos razoavelmente inequivocos. Nem de longe se
cogita aqui sugerir que toda a realidade histérica pode ser ‘encaixada’ no esquemna
conceito desenvolvido (...)" (Weber, 1991: 141-142).

A dominagéo sera racional ou legal quando a crenga na sua legitimidade estiver
baseada nas ordens estatuidas e no direito de mando daqueles que, sob essas ordens, sdo
nomeados para exercer a dominagfo. A idéia basica é a de que qualquer direito pode ser
criado ou modificado por estatuto formalmente correto. A obediéncia, neste caso, se d4 ndo
a pessoa do senhor mas a uma ordem impessoal®® sua e quem a ordena também a obedece.
A presenga de quadro administrativo no regime de dominagéo legal ¢ considerada a forma
moderna de administragio*'. “O tipo mais puro de dominagdo legal é aquele que se exerce

por meio de um quadro administrativo burocrdtico™ (Weber, 1991:144).

Séo caracteristicas fundamentais da dominagéo legal o exercicio continuo de domi-
na¢o vinculado a regras, dentro de competéncia determinada e a fixac8o de meios coerciti-

vos admissiveis, sendo possivel falar em autoridade institucional no contexto de grandes

compreensivel em termos de motivagdo individual. Cf. nesse sentido, verbete “Analise do tipo ideal), in:
Dicionério de Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro, Ed. FGV, 1986.

4 Ao considerar a dominag#o burocrética do ponto de vista social, Werber chama atencdo para o fato de que
ela significa, entre outras coisas, “a dominagdo da impessoalidade formalista: sine ira et studio, sem 6dio e
paixdo, e, portanto, sem ‘amor’ e ‘entusiasmo’, sob a pressdo de simples conceitos de dever, sem considera-
¢es pessoais, de modo formalmente igual para ‘cada qual’, isto €, cada qual dos interessados que efetiva-
mente se encontram em situagdo igual — € assim que o funcionario ideal exerce seu cargo” (Weber, 1991:147).
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empresas®’ e partidos, do Estado, da igreja. Nas instituicGes, da qual o Estado® ¢é impor-
tante exemplo, a ordem estatuida se impde, pretendendo vigéneia para todos, independente
do fato de o individuo pessoalmente ter se associado ou participado da elaboragio dos es-

tatutos.

A existéncia de uma hierarquia oficial € outro principio da dominaco legal, defi-
nindo-se por ela o direito de apelagfo as autoridades superiores. Na aplicac8o das regras, a
fim de que a racionalidade plena seja atingida, é necessaria uma qualificagfio profissional
por parte dos agentes do quadro administrativo. Somente com a comprovagfo dessa especi-
alizacfio os individuos podem ser aceitos como funciondrios de associagdes racionais. O
quadro administrativo € composto por funciondrios individuais, em oposigdo a colegialida-
de. Nesse contexto, vige o principio da separagdo absoluta entre quadro administrativo e os
meios de administragfo, entre o patrimdnio da instituicdo e o patrimdnio privado, entre o

local de trabalho e o domicilio.

Dentre as caracteristicas presentes no quadro administrativo burocratico, ressaltam-
se: a) a liberdade pessoal do funcionario, que obedece as obrigacdes do cargo; b) nomeacio
(e ndo eleicdo); ¢) competéncias funcionais fixas; d) contrato a partir de sele¢do para verifi-
car a qualifica¢o profissional; e) remunerag¢do com saldrios fixos em dinheiro; f) exercicio
do cargo como profissdo Unica ou principal; g) perspectiva de carreira; h) nio apropriago

dos cargos; 1) submisséo a sistema de disciplina e controle do servico.

* O autor faz a adverténcia como observagio preliminar de sua explanagéo sobre a dominagdo legal: “Parti-
mos aqui deliberadamente da forma de administragfo especificamente moderna, para poder depois contrastar
com esta as outras formas” (Weber, 1991:142).

2 A idéia de empresa € expressa como “acio continua que persegue determinados fins”. A noglo € ampla e
importante, ndo s restringindo, portanto, ao conceito de empresa expresso pelo senso comum. O que importa,
no conceito sociologicamente construido, € a “continuidade na persecugio de seus fins” (Weber, 1991:32).
Nesse sentido, a escola publica e os sistemas de ensino, sdo considerados empresas publicas de servigos
como, ao meu ver, corretamente considerou Luiz Pereira (1967), num dos mais completos estudos até hoje
formulados que aplicam o referencial tedrico weberiano na andlise da escola.

* *{(...) uma associa¢lo, na medida em que tenha ordens racionalmente estatuidas, chama-se, em nossa termi-
nologia, ‘unido’ ou ‘institui¢do’. Uma ‘institui¢do’ ¢ sobretudo o préprio Estado junto com todas suas associ-
aces heterocéfalas (...)” (Weber, 1991:33). E importante ressaltar que as associagdes podem ser, para o autor:
a) autbnomas ou heterbnomas, quando a ordem da associagfio ¢ estatuida pelos proprios membros ou por
membros estranhos, respectivamente; b) autocéfalas ou heterocéfalas, quando o dirigente da associagdo e o
quadro administrativo sdo nomeados de acordo com a ordem da associagio, no primeiro caso, ou, no segundo,
quando nomeados por estranhos, independente da forma da nomeago. Cf. § 12, item II, do Capitulo I (We-
ber, 1991:30-31).
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A forma mais pura de dominag3o burocrética se da sob o principio da nomeacio de
funcionarios, segundo uma qualificagfio profissional aferida por exame e atestada por di-
ploma, néo existindo uma hierarquia de funcionarios eleitos. Neste caso, a organizagio bu-
rocratica se distingue da tradicional, na qual ocorre 2 nomeagio segundo critérios politicos,

e tambeém das formas democréticas, nas quais pode haver eleigdo de funcionarios.

“(...) a prépria disciplina nunca pode alcancar o mesmo grau de rigor quando o fun-
ciondrio subordinado pode prevalecer-se de sua elei¢io do mesmo modo que o su-
perior e suas possibilidades ndo dependem do juizo deste wltimo™ {(Weber,
1991:145).

A qualificagéio profissional, na burocracia, ¢ importante elemento, sendo dispensa-
vel, apenas, para ministros e presidente do Estado moderno™ e, por analogia, o diretor geral

de uma grande sociedade andnima privada.

“No topo da dominagio burocratica existe, portanto, inevitavelmente pelo menos
um elemento que nd3o tem carater puramente burocratico. Representa apenas uma
categoria de dominagdo mediante um guadro administrativo especial” (Weber,
1991:145).

A forma mais racional de administracio burocratica ¢ a de carater monocratico, ndo
colegial®’, em fungio do interesse por uma administragio rdpida e independente de estar
submetida as variacbes de opinidio da maioria. Por meio dela, seria possivel obter maior

rendimento por causa da precisfo, do rigor, da disciplina, entre outras caracteristicas.

A dominacioe tradicional, da qual deriva o patrimonialismo, estd “baseada na
cren¢a cotidiana na santidade das tradicSes vigentes desde sempre € na legitimidade da-
queles que, em virtude dessas tradigdes, representam a autoridade” (Weber, 1991:141). O

senhor ¢ determinado por meio de regras tradicionais e a obediéncia 4 sua autoridade se da

* Por isso, Weber considera que o presidente do Estado modemo e seus ministros séo funcionarios apenas no
sentido formal da palavra, e ndo no sentido material (Cf. Weber, 1991 :1435).

* Apesar disso, o autor reconhece que o principio da colegialidade pode limitar e restringir a dominacio da
autoridade monocratica, na medida em que as disposicdes sdo decididas apos votagdo, exigindo-se a coopera-
¢do da maioria no lugar da decisdo de uma s6 pessoa. Cf. item 8 do Capitulo III, “Colegialidade e divisdo de
poderes” (Weber, 1991:178-188).
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em fun¢@o da dignidade pessoal, também atribuida pela tradi¢io. O quadro administrativo
nfio é composto de funciondrios mas de servidores pessoais, de maneira que a fidelidade do

servidor ao senhor € pessoal e decisiva.

Diferentemente da dominag8o legal, a obediéncia nfio se da em fun¢io de estatutos
mas da pessoa que a tradi¢do unge como indicada. As ordens sfo legitimadas de dois mo-
dos: em parte pelo contetdo € pela crenga no seu alcance e, em parte, pelo livre arbitrio do
senhor, ausente de limitagdes. A criaco de novos direitos e novos principios administrati-
vos por meio de estatuto € impossivel no tipo puro de dominagfo tradicional, sb se legiti-
mando com a pretensio de terem sempre existido ou quando sdo reconhecidos pela sabedo-

ria do senhor.

A dominac#o tradicional dd-se com o auxilio de quadro administrativo ou sem ele*,
Existindo quadro administrativo, o recrutamento pode ser feito patrimonialmente, ligado &
casa do senhor, ou extrapatrimonialmente, e a dominagéo tradicional tende ao patrimonia-

lismo. Com grau extremo de poder senhorial tende ao sultanismo.

“Denominamos patrimonial toda dominagiio que, originariamente orientada pela
tradicdo, se exerce em virtude do pleno direito pessoal, e sultanista toda dominacio
patrimontial que, com suas formas de administragéo, se encontra, em primeiro lugar,
na esfera do arbitrio livre, desvinculado da tradigio” (Weber, 1991:152).

O patrimonialismo pode assumir uma forma estamental, quando os poderes de man-
do e os cargos forem apropriados pelo quadro administrativo, significando, por isso, limita-
¢80 da liberdade de selegéo pelo senhor. No patrimonialismo, a apropriacio pelo senhor se
da em graus e extensdo diferenciados, podendo chegar até a posse absoluta das terras e dos
suditos. No patrimonialismo puro, existe a separacio total entre administradores e meios de
administracdo. No patrimonialismo estamental, dd-se o inverso porque o administrador tem

a posse desses meios. Ou seja, no patrimonialismo puro, a apropriacio ¢ do senhor, en-

“ A dominagdo tradicional sem quadro administrativo é considerada como tipo primdrio e podem se materia-
lizar como gerontocracia ou como patriarcalismo primario. No primeiro caso, os mais velhos exercem a do-
minagdo; no segundo caso, a dominagio € exercida pelo individuo indicado segundo regras fixas de sucessdo.
Cf. § 7 a-1 do Capitelo I, p. 151 (Weber, 1991).
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quanto no patrimonialismo estamental, os membros do quadro administrativo tém a posse

de, pelo menos, parte essencial dos meios de administracgo.

Se, na dominacfio legal, o funciondrio recebe salario pelo seu trabalho, na domina-
¢do tradicional, o servidor obtém o seu sustento por alimentacio na mesa do senhor, por
apropria¢do de rendas como impostos ou taxas, por terras € feudos. Quando o quadro admi-
nistrativo se mantém principalmente dessa forma fica configurado o prebendalismo. De
qualquer maneira, a dominagdo patrimonial se da todas as vezes em que o direito de origem

puramente politica for tratado como direito privado.

Os poderes, na dominacfo tradicional, podem ser divididos entre o senhor e o seu
quadro administrativo estamental, situagfio caracterizada como divisio estamental de pode-
res, isto €, quando associagdes estamentalmente privilegiadas criam estatutos politicos ou

administrativos com medidas de controle da administraggo por compromisso com o senhor.

O terceiro tipo de dominagio legitima estudado por Weber é o que foi denominado
dominac¢fo carismitica. Considerando o carisma como uma qualidade pessoal, em virtude
de poderes ou qualidades sobre-humanos e extracotidianos, ou de intervencio divina. Em

todos os casos, ¢ individuo é considerado um lider,

“O modo objetivamente ‘correto’ como essa qualidade feria que ser avaliada, a
partir de algum ponto de vista ético, estético ou outro qualquer, nao tem importin-
cia alguma para nosso conceito: o que importa € como de fato ela é avaliada pelos
carismaticamente dominados: os ‘adepfos™ (Weber, 1991:159).

O reconhecimento do carisma pelos dominados se da em virtude de provas, origina-
riamente milagres, cuja falta por muito tempo faz arrefecer a autoridade carismatica. O
quadro administrativo nfo é composto de funciondrios profissionais mas, igualmente, se-
gundo qualidades carismdticas. O profeta ¢ seguido pelo discipulo, assim como o principe
pelo séquito ou o lider pelos homens de confianca. Nio se caracteriza uma carreira ou uma

hierarquia, bem como saldrios ou prebendas, regulamentos, normas Jjuridicas, jurisdicdo
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racional, nem sentencas por precedentes tradicionais. O que vale € a criacdo de um direito

47
para cada caso .

A dominagio carismatica € oposta 4 dominagéo tradicional e & burocrética em varios
aspectos. As dominagGes tradicional e racional sfo cotidianas. A carismatica ¢ extracotidi-
ana. A dominag¢io burocrética ¢ racional. A carismadtica € irracional e ndo conhece regras. A
dominag¢fo tradicional ¢ vinculada a precedentes e orientada por regras. A dominagdo ca-
rismética derruba o passado e, nesse sentido seria revoluciondria. A dominacio carismatica
legitima-se pelo valor, pelo reconhecimento do carisma pessoal provado. O carisma puro é
uma voca¢io, wma missdo, uma tarefa intima, sem relacfio com a economia, sendo despre-

zado o aproveitamento dos dons abencoados como fonte de renda.

Apesar de, na forma genuina, a dominag3o carismatica ser extracotidiana, pode as-
sumir o carater de relagdo permanente, modificando-se, neste ¢aso, por um processo de
tradicionalizag&o ou racionalizagdo, ou ambos. O interesse dos adeptos em continuar a rela-
¢do tendo a reanimagfo continua da comunidade leva ao problema da sucessdo, para o qual
ha diferentes solugdes™. Na rotinizagdo do carisma manifestam-se interesses do quadro
administrativo, razdo pela qual, realiza-se, também, na forma de apropria¢io de poderes de
mando e oportunidade pelos discipulos. Com a rotinizac¢io do carisma, a dominacéo cotidi-

ana se patrimonializa, assumindo, em especial, forma estamental, ou burocratica.

Considerado por Weber como um principio de legitimidade autoritario, o carisma
pode ser reinterpretado como antiautoritario, quando a autoridade carismatica repousa sobre

o reconhecimento dos dominados, sendo, entfio, a pessoa que domina legitimada. E o que

47 «( ) aplica-se a toda dominagdo carismatica genuina a frase: ‘Esta escrito — mas em verdade vos digo’. O
t—

profeta genuino, bem como o principe guerreire genuino e todo lider genuino em geral, anuncia, cria, exige do
ordculo, da inspiracdo, ou entdo de sua vontade criadora concreta, reconhecida devido a sua origem, pela
comunidade religiosa, guerreira, do partido ou outra qualquer. O reconhecimento ¢ um dever” (Weber,
1991:160).

“ Weber aponta cinco formas de solugio para a sucessdo do lider carismatico: 1) nova escolha ligada a ca-
racteristicas, regras para as quais existe uma tradi¢do; 2) por revelagio, sendo a legitimidade deduzida da
técnica utilizada (por sorteio, pelo ordculo ou pelo juizo de Deus); 3) por designagio do portador do carisma;
4} por designaglio pelo quadro administrativo carismaticamente qualificado, ndo se tratando, aqui, de votos de
maiorias, mas de escolha da pessoa certa, da designagio justa; 5) pela idéia da possibilidade de transmissdo da
qualidade, o carisma de cargo. Cf. Weber, 1991:162-163.



36

ocorre com o crescimento da racionalizagio das relagdes nas associagdes, quando o reco-
nhecimento passa a ser fundamento no lugar de conseqiiéncia da legitimidade que, por sua
vez, converte-se em legitimidade democratica. O reconhecimento pela propria comunidade

pode ser visto como um tipo de eleic#io.

“Nesse caso, o senhor legitimo, em virtude do proprio carisma, transforma-se num
senhor pela graga dos dominados, € eleito e levado ao poder por estes de modo
(formalmente} livre, segundo seu arbitrio, e eventualmente também destituido — do
mesmo modo que, antes, a perda do carisma e a falta de sua ratificagio tinham por
conseqtiéncia a perda da legitimidade genuina. O senhor é agora um lider livie-
mente eleito” (Weber, 1991:176).

Esse mesmo principio, de elei¢io como reinterpretaciio do carisma, pode ser aplica-
do ao quadro administrativo. E o caso dos funcionérios eleitos, tipicos em democracias e
que ndo sdo considerados figuras burocraticas. A questio dos funciondrios eleitos e sua

eficacia € considerada pelo autor em diferentes passagens.

“Tecnicamente, como ‘instrumentos de precisdo’, uma administragdo por eles com-
posta € de eficdcia muifo inferior a uma administragdo burocraticamente formada
por funcionarios nomeados” (Weber, 1991:176).

"0 funciondrio eleito significa por toda a parte a interpretacio radicalmente modifi-
cada da posicao de mando do lider carismético, no sentido de “servidor’ dos domi-
nados. Dentro de uma burocracia tecnicamente racional, ndo ha lugar para ele. Nao
tendo sido nomeado por seu ‘superior’ e sem depender dele em suas possibilidades
de progresso mas devendo sua posicio ao favor dos dominados, pouco se interessa
em oferecer disciplina para obter a aprovago dos superiores™ (Weber, 1991:177).
“O sistema de fimciondgrios eleitos é uma fonte de perturbagfio para uma economia
formalmente racional, porque (...} a possibilidade (...) de ndo serem reeleitos os im-
pede de exercer uma justica e administragdo estritamente objetiva (...)" (Weber,
1991:178).

Diversos conceitos até aqui descritos, pertencentes ao arcabougo tedrico da sociolo-
gia weberiana, serdo discutidos oportunamente nos capitulos referentes a anélise das cate-
gorias que materializam os mecanismos de gestio democratica do ensino publico nos sis-
temas de ensino brasileiros. No entanto, é necessdrio ressaltar, desde j4, que muitas das

afirmagdes do autor devem ser, ao meu ver, relativizadas pelas circunstincias de seu tem-
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po*, o que pode abrir caminho para uma conveniente discussdo sobre a necessidade de

desempenho do funcionario baseado na confianca, na adesdio, na competéncia politica.

Tendo em vista os conceitos aqui elencados, ¢ possivel, resumidamente, compreen-
der o patrimonialismo como uma forma de organizaggo social baseada no patrimdnio, uma
forma tradicional de organiza¢io da sociedade, inspirada na economia e no poder domésti-
cos € baseada na autoridade santificada pela tradigdo. Na estrutura patrimonial do Estado, o
poder politico da autoridade ¢ organizado segundo os mesmos principios do poder domésti-
co, objetivando a administragfio patrimonial a satisfagfo das necessidades pessoais, de or-
dem privada, da familia do chefe da casa. Ao tratar a administragio como coisa particular, o
senhor seleciona os servidores na base da confianga pessoal, sem delimitagio clara de fun-
¢Bes. Os servidores atuam por dever de respeito e obediéncia. Sob o patrimonialismo, os
direitos e obrigacdes sdo alocados de acordo com o prestigio e o privilégio de grupos esta-

mentais.

Na medida em que a gestdo democratica do ensino pablico se inscreve como um
principio constitucional, os sistemas de ensino estaduais e municipais se obrigam a adoté-la
como uma diretriz de politica publica, configurando-se, portanto, como um instrumento de
que o Estado se utiliza para alcangar seus objetivos estratégicos. Nesse contexto, compre-
endo que, ao analisar a gestio democratica como uma politica de Estado, é necessario des-
vendar as dificuldades decorrentes da implantagdo de mecanismos que, pressupondo vigo-
rosa participagdo da sociedade, sdo patrocinados por um Estado fortemente marcado por

ordenamentos patrimonialistas.

Tomando por base essa contradigio inicial, parto de alguns questionamentos que,
dentre outros possiveis, norteiam o trabalho de pesquisa. E possivel ser posta em pratica
uma politica de gestdo democratica do ensino piblico na estrutura do Estado brasileiro? Até

que ponto € viavel a implantagfo de politicas que supdem a organizacio e a forca da socie-

* Nesse sentido, é oportunio lembrar as palavras de René Dreifuss ao definir Weber como “um intelectual por
pendor e formagio, mas um ‘conselheiro do principe’ por vocagdo™ (Dreifuss, 1993:10), bem como alemfo
instruido ¢ membro da classe burguesa, cuja “preocupacio central é o desting da Alemanha recentemente
construida como Estado-Nac#o (...)”, cuja consolidag@o deseja ver num certo sentido e formato (idem:12).
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dade no seio do Estado patrimonial, cuja caracteristica central €, exatamente, o seu oposto,
isto €, a sociedade fraca, passiva, insolidaria? Como reorganizar a escola propiciando a cri-
agdo de colegiados € elegendo diretores com base em programas mais que em personalida-
des individuais, num Estado cuja l6gica administrativa ainda permite que os chefes literal-
mente tomem posse de seus cargos? Como, também, reorganizar as estruturas de poder das
maquinas burocriticas dos sistemas de ensino acostumadas ao comando dos estamentos
burocraticos que nelas se incrustaram ao longo de décadas de sua formagio? Responder a
essas questdes exige um esforgo de compreensdo do lugar que ocupa a gestio democratica
do ensino publico nas lutas pela democratizagéio da educacdio no Brasil, da mesma forma
que requer o esbogo de uma referéncia sobre o Estado patrimonial brasileiro que permita
avaliar as possibilidades de desenvolvimento de politicas democraticas no setor educacio-

nal*’,

Na perspectiva da utilizagdo da categoria de Estado patrimonial para andlise da
gestdo democratica do ensino publico como politica publica de governos, € importante
compreender que, na sua formago, o Estado brasileiro herdou a tendéncia para o gigantis-
mo, o centralismo e a fungfo empreendedora de produtor da riqueza da Nagfo. A eleigdo
dessa referéncia teérica como iluminadora das analises dos dados de pesquisa leva-me &
hipétese de que o afastamento e o enfraquecimento da sociedade, em detrimento do fortale-
cimento dos estamentos que dominam o Estado sdo caracteristicas que configuram um
campo pouco fértil para adogdio de politicas participativas como a da gestio democratica do

ensino publico.

Para possibilitar o aprofundamento das questGes e hipoteses aqui colocadas, julgo

necessario delinear um quadro de categorias que ajude a melhor compreender a influéncia

*® Alguns trabathos ja discutiram a relagdo existente entre a educagdio € o patrimonialismo. Pereira (1967)
desenvolveu pesquisa em uma escola primaria fixada na drea metropolitana de S3o Paulo, aplicando, em sua
analise, categorias weberianas ligadas & nogdio de Estado patrimonial. Este parece ser, ainda, o trabatho mais
completo e sistemdtico sobre o tema. Adorno (1991), descreve a relagdo entre educagio e patrimonialismo,
utilizando-se de subsidios de uma pesquisa sobre as mudancas ocorridas na cidade de Sio Paulo entre os anos
1880-1920, na qual destaca as resisténcias ao investimento na educacéio do povo advindas da vida associativa
atada ao passado e a tradic8o. Gandini (1997) analisa a autoridade do professor tomando como base as catego-
rias weberianas ligadas ao patrimonialismo.
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que o patrimonialismo exerceu na formagéo do Estado brasileiro®' e, por conseqiiéncia, nos
sistemas de ensino publicos. Por outro lado, concordande com Juarez Branddo Lopes, é
importante assinalar que, ao tratar de estruturas patrimonialistas que persistem nos sistemas

de ensino e nas relagdes da escola com o Estado e a comunidade, ¢ necessario distinguir

“estrutura patrimonialista de poder propriamente dita, da sobrevivéncia de relagdes,
formas de comportamento, tipos de personalidade, atitudes e valores tradicionais,
que derivam de estruturas patrimonialistas, integras no passado (...) hoje esfacela-
das” (Lopes, apud Pereira, 1967:51)".

Fernando Uricoechea, ao estudar a maneira como se desenvolveu a dominagéo bu-
rocratica patrimonial no Brasil imperial e qual o papel do patrimonialismo no processo de
desenvolvimento do Estado burocratico moderno, reconstréi o padrio de autoridade do sé-
culo XIX, no Brasil, em permanente tensfo entre a existéncia de um aparato administrativo
burocratico estatal que impulsionaria a burocratizagfo total do governo e a existéncia de um
aparato paralelo controlado patrimonialmente pelas classes locais, pressionando pela pre-
bendalizagdo de cargos. Lembra, entfio, que a nogdo de burocracia patrimonial é um cons-
truto hibrido, baseado em dois principios reguladores: a autoridade racional e a tradicional.
Afirma que, contrariando suas préprias injungdes metodolégicas, Weber se vé forgado a

empregar excepcionalmente essa estratégia conceitual.

“Ver-nos-emos compelidos, de vez em quando, a cunhar expressdes como ‘buro-
cracia patrimonial’ a fim de salientar o fato de tragos caracteristicos do fendmeno
respectivo pertencerem em parte 2 forma racional de dominacfo e outros, no en-
tanto, 4 forma tradicional...” (Weber, apud Uricoechea, 1978:14)%,

Segundo a concepgdo weberiana, o Estado, quanto ao seu processo de formagcio,
pode ser de dois tipos: contratualista e patrimonial. Os Estados contratualistas, como os

surgidos na Europa Ocidental, sdo herdeiros da tradigio feudal e ensejaram o moderno

*! Uma referéncia tedrica baseada na idéia de patrimonialismo exigiria mais que um simples delineamento de
categorias. N&o € meu intuito, no entanto, ter a pretensdo de apresentar, aqui, mais que um pequeno esbogo
que permita examinar com mais minticia as questdes suscitadas pelo tema da gestio democratica do ensino
piblico e sua relagdo com o Estado brasileiro.

2 Pereira (1967) refere-se a um trabalho em ediciio mimeografada de Juarez Rubens Brandio Lopes intitulado
“Relagbes industriais na sociedade tradicional brasileira: estudo de duas comunidades mineiras, Sio Paulo,
1964,
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parlamentarismo. Os Estados patrimoniais “correspondem aqueles em que um poder centri-
peto, de forte tendéncia patriarcal, os sobrepds as outras foras sociais, tratando-as como
instdncias domeésticas, sobre as quais se estendia implacavel a autoridade do rei” (Rodri-

guez, 1994:43).

Considerando que um dos fatores fundamentais na criagdo e consolidagdo do Estado
moderno ¢ a despatrimonializacio e que a implantagio da burocracia ¢ a expressdo da do-
minagdo legal, € possivel afirmar que o Brasil enfrentou dificuldades e condi¢des adversas
que retardaram o surgimento desse aparato racional. Nesse sentido, assim se expressa Fer-

nando Unicoechea:

“O desenvolvimento da administragio burocratica racional teria sido, de qualquer
maneira, t30 ex6tico como a extingdo espontinea do privilégio e do arbitrio. Um
principio burocritico de coordenagiio social, com sua insisténcia na objetividade e
na universalidade, s6 poderia florescer no interior de uma sociedade familiarizada
com as mediagdes institucionais de organizagBes contratuais preocupadas com o
calculo racional” (...) .
“A esséncia languida — demasiado languida — da vida municipal que Oliveira Vian-
na descreveu-nos com tanta propriedade, o ritmo apatico dos centros urbanos, a po-
breza da cultura burguesa e das associagdes de interesses ¢ a contragdo formidavel
das institui¢des de mercado geradas pela presenca da escraviddo foram todas elas
condi¢des que, juntas, atrasaram a emergéncia de uma ordem burocratica racional”
(Uricoechea, 1978: 37-38).

Por outro lado, € importante assinalar que a construgdo do Estado brasileiro foi mar-
cada pela presenca de grupos privados, presenca facilitada pela maneira como foi ocupada a
terra da coldnia e como foi organizada a administraco do governo. Caracteristica dos Esta-
dos patrimoniais, o poder politico foi compreendido como uma instincia privada, sendo
confusa a relagdo entre a coisa piiblica - res publica - e a coisa privada - res privata. A
forma de dominago politica, no patrimonialismo, nfio estabelece divisdes nitidas entre as
esferas da atividade puiblica e privada. Essa indistingdo também dificultou sobremaneira a

instalacdo de uma ordem legal burocratica no Estado brasileiro.

* “The social psicology of the world religions”, In: Gerth, H. H. & Wright, C. From Max Weber: essays in
sociplogy, New York, Oxford University Press, 1958, pp. 299-300,
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Uma das caracteristicas mais marcantes do Estado patrimonial, e que mais de perto
fala & tematica da gestdo democratica do ensino piblico, ¢ a de constituir-se mais forte que
a sociedade. Paim menciona que Wittfogel®* dedicou-se a resposta para a questio de como
se formaram Estados mais fortes que a sociedade, tendo-a encontrado ao estudar as civili-

zagOes que se estruturaram em torno da agricultura de irrigacio, denominadas hidrdulicas.

“Essa atividade, na medida em que veio a assumir certas dimensdes, exigiz um
nove tipo de propriedade, que nfo se transmitisse por simples sucessdo hereditaria
nem se fracionasse; consolidou atividades paralelas, como a construcio e a manu-
tencdo de obras hidrdulicas que, por sua vez, pressupunham sistemas de defesa. As-
sim, em torno dessa agricultura de irrigag8o, em determinadas regides do mundo,
formaram-se gigantescas estruturas estatais, poderosas o suficiente para estender
seu dominio” (Paim, 1994:28-19).

Ao comentar a relagfio sociedade e Estado, Simon Schwartzman assinala a existén-
cia da desigualdade nesta relagdo, lembrando a dimensio patrimonial como caracteristica
histérica do Estado brasileiro ¢ como forma de dominagio politica de uma burocracia ad-

ministrativa pesada sobre uma sociedade civil pouco articulada.

“(...) os padr8es de relacionamento entre Estado e sociedade, que no Brasil tem se
caracterizado, através dos séculos, por uma burocracia estatal, pesada, todo-
poderosa, mas ineficiente e pouco agil, ¢ uma sociedade acovardada, submetida
mas, por isso mesmo, fugidia e freqilentemente rebelde”(Schwartzaman, 1988:14).

Também Raymundo Faoro faz referéncia 2 ligagio entre o patrimonialismo e o sur-
gimento de um Estado forte que se impde a uma débil sociedade. Referindo-se ao arcaismo
da estrutura social do mundo portugués, cita o estamento como criatura do patrimomalismo,
caracterizando-o como quadro administrativo de um governo de minoria onde poucos diri-
gem e incutem seus padrdes a muitos. E o que ocorre, por exemplo, em situacdes de vazio
de lideran¢a provocado pelo aniquilamento de forcas que sustentam velhas estruturas sem a
emergéncia de novas expressGes, quando as camadas diretoras e condutoras impdem a nova

chefia.

* Antonio Paim o aponta como um dos autores que propiciou um desenvolvimento criativo da teoria weberi-

ana do Estado patrimonial. Sua obra de referéncia sobre essa tematica ¢ “O despotismo oriental: estudo com-
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“Numa ordem de estamento, o vazio é rapidamente preenchido, por meio de chefes
¢ lideres designados do seio da camada de dominio, lideres e chefes que ninguém
conhecia o nome (...} Nesta danga, orquestrada pelo estamento, ndo entra o povo:
quem seleciona, remove e consolida as chefias ¢ a comunidade de dominio, num
ensaio maquiavélico de captagio do assentimento popular. A soberania popular
funciona as avessas, numa obscura e impenetravel maquinagfio de bastidores, sem o
efetivo concurso da maioria, reduzida a espectador que cala ou aplaude™ (Faoro,
1997:91-91),

O estamento, conceituado na sociologia weberiana como grupo depositario de uma
certa honra ou prestigio social®, ¢ analisado por Raymundo Faoro como uma instincia fun-
damental para a compreensfio do patrimonialismo no mundo portugues e, mais tarde, no
Estado brasileiro. E considerado como uma camada que, junto ao Rei, comanda a econo-
mia, j4 que os negécios da Coroa exigiam um grupo de conselheiros e executores sob a
primazia do soberano. Na monarquia portuguesa, o estamento se baseia na fidelidade ao
monarca, na substitui¢io da nobreza de sangue pela nobreza de funcionarios e na submissio

da burguesia ao rei.

O Estado se aparelha com o estamento, uma organizacdo politico-administrativa
concebida pelos juristas. Camada social nio necessariamente econdmica, no estamento po-
litico “seus membros pensam e agem conscientes de pertencer a um mesmo grupo, a um
circulo elevado, qualificado para o exercicio do poder” (Faoro, 1997:46). Prosperam nas
sociedades feudais e patrimoniais, permanecendo residualmente nas sociedades capitalistas.
As vantagens individuais advindas do fato de se pertencer ao estamento, bem como a des-
qualificacfo estamental, sfio referenciadas nas convengdes € ndo na ordem legal. O esta-
mento como forma de organizagio do quadro administrativo colabora, ainda, para aprofun-
dar 0 fenémeno da separagiio entre o Estado e a sociedade. Fortalece o primeiro e amortece

a ltima, ao estabelecer um governo onde poucos dirigem muitos.

“O fechamento da comunidade leva 2 apropriago de oportunidades econdmicas,
que desembocam, no ponto extrerno, nos monopolios de atividades lucrativas ¢ de
cargos pablicos (...) Significa (...) o Estado patrimonial de estamento que a forma

parativo do poder total”, original em inglés, de 1957, editado pela Yale University Press e traduzido para o
francés, com publica¢do de Editions Minuit, de 1977.

** De acordo com Raymundo Faoro “esta palavra, incorporado ao portugués por via do espanhol, derivada da
mesma raiz da palavra Estado — Starus, de stare — foi sugerida na sociologia moderna por Weber, Max.
Wirtschaft und Gesellschaft, cit. P. 226, 680, 682" (Faoro, 1997:68).
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de dominio, ao contrario da dindmica da sociedade de classes, se projeta de cima
para baixo (...) Junto aeo rei, livremente recrutada, uma comunidade (...) manda, go-
verna, dirige, orienta, determinando, nio apenas formalmente, o curso da economia
e as expressbes da sociedade, sociedade tolhida, impedida, amordacada™ (Faoro,
1997:47).

O envolvimento do Estado por um estamento de aspecto burocratico demonstra que
a burocratizac¢do seguiu um curso particular, sem eliminar totalmente as ordenagbes carac-
teristicas do patnmonialismo. No Brasil, a forma ibérica de organizacfo estatal teria sido
intensificada a tal ponto que o estamento chegou, mesmo, a tomar conta do Estado. Reco-
nhecer este fendmeno e categoriza-lo foi um dos grandes méritos da obra de Raymundo

Faoro, com afirma Angela Alonso:

“(...) na obra de Faoro, o Brasil, ainda durante a colonizagio, teria herdado a forma
ibérica de organizagio do Estado e a exacerbado. Teria havido uma hipertrofia do
estamento que teria mesmo tomado o Estado — Faoro cunha para designar o proces-
so 0 termo ‘estamento burocratico’. Desse modo, desde seus primérdios, o pais teria
sido vitimado por um crescimento descomunal do Estado, que, ao ocupar todo es-
pago publico, teria abafado a emergéncia de uma sociedade civil organizada; donde
a impossibilidade de efetivar-se a distingdo piiblico/privado™ (Alonso, 1997:73).

O Brasil seria, dessa maneira, uma formagio patrimonial-burocratica com um esta-
mento atrelado ao Estado, dele se apoderando para dominar a sociedade. Essa nova catego-
ria empresta um novo sentido a idéia de quadro administrativo burocratico como instancia
que exercita o tipo mais puro de dominagdo legal. A acepgdio de burocracia utilizada pelo

autor assurne um sentido pejorativo, como pode se observar nas seguintes passagens:

“O patrimonialismo, organizagdo politica basica, fecha-se sobre si préprio com o
estamento, de carater marcadamente burocratico. Burocracia niio no sentido moder-
no, como aparelhamento racional, mas de apropriagio do cargo — o cargo encarre-
gado de poder préprio, articulado com o principe, sem a anulagio da esfera prépria
de competéncia” (Faoro, 1997:84)

“Todo o influxo externo, de produgio de bens de aquisigio de técnicas, sofre o
efeito triturador e nacionalizador do estamento, que retarda a modernizacdo do pa-
is” (idem:85).

O contetdo patrimonialista do estamento burocratico subverte, assim, o sentido da
burocracia, freando a sua tendéncia modernizadora e, ao contrario, hipertrofiando o Estado

tutelador e alheio ac povo. O estamento burocritico, acima das classes, se expande e se
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enclausura em seus privilégios. Comanda e governa por meio da apropriago do Estado e

de seus mecanismos burocraticos e permanece dependente do poder central.

“Néo se trata de uma classe, grupo ou camada que se apropria do Estado, do seu
mecanismo burocrético, para o exercicio do governo. Uma categoria social, fechada
em si mesma, manipula lealdades com o cargo piiblico, ela propria, sem outros
meios, assentada sobre as posigSes politicas. Entre a carreira politica e a dos em-
pregos ha uma conexdo intima e necessiria, servindo ao Estado como o dispenseiro
de recursos, para o jogo interno da troca de vantagens” (Faoro, 1997:389).

E importante ressaltar o conceito de burocracia, nem sempre bem compreendido, tal
como o utiliza a sociologia weberiana. Isto ¢, burocracia como parte da noc¢io de domina-
¢80 racional legal, cuja idéia basica é a possibilidade de qualquer direito poder ser criado ou
modificado por estatuto formalmente correto. Raquel Gandini chama atencdo para este
ponto, fundamental para a compreensio do papel que exerce o professor enquanto autori-
dade de ordem burocrética na instituigio escolar e, no meu julgamento, também essencial
para o entendimento dos mecanismos de gestdo democrética do ensino publico, pela sua

evidente relaciio com as questdes ligadas ao aparato funcional burocratico do Estado.

“Este ponto [0 esclarecimento do conceito de burocracia], a nosso ver, nem sempre
tem sido adequadamente compreendido, especialmente quando se fazem criticas 2
racionalidade burocritica. Esta, mais especificamente, a propria burocracia, fre-
qiientemente ¢ tomada em sua concepgdo mais relacionada ao senso comum {ma
circulagdo de papéis), ou ao papel que desempenha, enquanto forma de moderniza-
¢do conservadora, em sistemas politicos neopatrimoniais, nos quais, como ja disse-
mos, funciona desprovida e desligada de preocupacgdes legais legitimamente esta-
belecidas. Ou entdo, é tomada como burocratisme, considerado como disfungdes
que a burocracia pode ocasionar” (Gandini, 199&;9-1 0).

No entanto, a tentativa de burocratizagdo do Estado brasileiro nio teria logrado
éxito, em fungdo da forte influéncia dos ordenamentos patrimoniais recebidos de Portugal,
tdo bem adaptados a vida nacional. A burocracia nio teria atingido, em nosso pais, a di-
mensdo de estrutura racional legal, de impessoalidade, de qualificagdo para o exercicio do
cargo, de separagdo absoluta entre o quadro administrativo e os meios de administraciio, de

ndo apropriacio do cargo.



45

Raymundo Faoro lembra que a estrutura patrimonial brasileira resistiu ao capita-
lismo e que a caracteristica de maior relevancia econdmica e cultural, nesse aspecto, foi o
predominio do quadro administrativo, estamento aristocratico que se burocratizou, junto ao
foco de poder. Sem o quadro administrativo a chefia assumiu carater patriarcal na figura do
fazendeiro e dos coronéis. Com o estamento, numa fase inicial apropriaram-se as oportuni-
dades econdmicas, as concessdes, os cargos, numa confusdo entre o publico e o privado.
Em fases posteriores, a tentativa de burocratizagfo nio teria alterado a esséncia do patrimo-

nialismo que, de pessoal passou a ser estatal*®.

“O caminho burocratico do estamento, em passos entremeados de COMpromissos e
transa¢bes, ndo desfigura a realidade fundamental, impenetrdvel s mudangas. O
patrimonialismo pessoal se converte em patrimonialismo estatal (...) Dai se arma o
capitalismo politico, ou capitalismo politicamente orientado (...)” (Faoro,
1995:736).

A maneira como se constituiu a burocracia no Brasil, aliada ao padrdo de relacio-
namento entre o Estado e a sociedade, ja mencionado, dessmbocou no despotismo burocra-
tico, surgido do processo de modernizagio administrativa e de profissionalizacéo do esta-
mento burocratico. “Nossos governantes tendem a achar que tudo sabem, tudo podem, e
ndo tém, na realidade, que dar muita atencio as formalidades da lei” (Schwartzman,
1988:14).

Os ecos do patrimonialismo portugués soaram fortemente no Brasil. De tal sorte foi
se consolidando um Estado mais forte que a sociedade, que nem o regime republicano

afastou da vida politica 0s componentes patrimonialistas.

“No ambito politico, 0 novo regime republicano conservou forte conteiido patrimo-
nialista, manifesto por um estilo de governo que apelava para o clientelismo, o per-
sonalismo e o prebendalismo. Esse quadro contribuia para reforcar a tradicional
fragilidade dos elos institucionais entre sociedade civil e sociedade politica, entre o
publico e o privado, aprofundando o hiato existente entre as elites ¢ o “povo’™
(Adorno, 1991:23).

Esta avaliagdo ¢ acompanhada por Ricardo Velez Rodiguez (1994), para quem, na

Republica, o Executivo teria criado um forte aparelho burocratico baseado na fidelidade e

% Cf. Capitulo I11, partes 2 e 3, (Faoro, 1997:84-96).
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na administracdo doméstica, ensejando préticas de empreguismo, nepotismo e corrupgdo e
assentado a estrutura do Estado em trés pressupostos éticos basicos, trés antivalores - o cli-

entelismo, o horror ao trabalho e o insolidarismao®”.

Cabe ressaltar, ainda, que autores que t8m analisado a influéncia do patrimonialismo
na formag&o do Estado brasileiro, chamam atengio para a necessidade de considerar as ca-
racteristicas advindas do processo de insergsio de Portugal na modemidade, promovido pelo
pormbalismo. O esforgo reformador de Pombal, que pretendeu a substitui¢io da crenca nos
valores religiosos pela crenga na validade da ciéncia, nfio alterou o cardter concentrador de
poder do Estado patrimonial portugués mas ilustrou o despotismo por meio de medidas
como a criagdo do Colégio dos Nobres de Lisboa, em 1761, que atendeu & exigéncia de
formag@o de uma elite técnico-burocratica que garantisse a modernizagdo pretendida. Por
esta razdo, alguns especialistas preferem adaptar, para o caso portugués e, por extensdo,
para o caso brasileiro, a expressdo weberiana patrimonialismo para patrimonialismo mo-

dernizador (Paim, 1994; Rodriguez, 1982) ou neopatrimonialismo (Schwartzman, 1988).

Por fim, assinalo que a delegagio de poder, importante caracteristica do Estado pa-
trimonial, assumiu, nesse contexto, uma forma que pode possibilitar andlises mais adequa-
das das resisténcias aos processos de democratizacdo da gestdo educacional. Tornada ne-
cessaria em fungfo da expansio do dominio patrimonial, a delegagdio de poder é recebida
como uma prebenda, razio pela qual aqueles que sfo beneficiados por ela utilizam-na como
propriedade particular. Na administracio dos sistemas plblicos de ensino, a tradicio de
render vassalagem aos chefes politicos regionais, inclusive na nomeaciio de diretores de
escola, ilustra bem essa dimens#io do Estado patrimonial. O prestigio politico desses chefes
podia ser medido na razdo direta dos cargos piiblicos que possuiam como patrimdnio pes-
soal, l6gica que tende a se romper com a adogo de mecanismos participativos de gestio,

em especial a eleigdo de diretores ou processos similares.

%7 Nesse aspecto, algumas obras sdo referéncia importante: de José Murilo de Carvalho, A constru¢io da
ordem: a elite politica imperial. Brasilia, Ed. UnB, 1981 e Os bestializados: ¢ Rio de Janeire e a republica
que ndo foi. Sio Paulo, Companhia das Letras, 1991; de Maria Sylvia de Carvalho Franco, Homens livres na
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COLEGIALIDADE COMO LIMITADORA DA DOMINACAQ

Todo tipo de dominagéo pode estar limitado por meios especificos, segundo Weber.
Enquanto a dominagéio patrimonial ¢ limitada pela divisio estamental de poderes, a domi-
nac¢do burocratica o ¢ por autoridades institucionais existentes ac lado da hierarquia buro-
cratica®®. Mas “todo tipo de dominagdio pode estar despojado de seu carater monocratico,

vinculado a uma pessoa, pelo principio de colegialidade” (Weber, 1991:179).

Os colegiados sio, por iss0, uma forma de divisdo de poderes e, por conseqiiéncia,

limitadores da dominagéo. Os sentidos de colegialidade abordados na teoria weberiana séo

® mas alguns, em particular, podem ser destacados pela analogia com os coletivos

diversos’
organizados nos sistemas de ensino brasileiros como resposta ao principio constitucional de
gestfio democratica. Esses diferentes sentidos de colegialidade manifestaram-se historica-

mente sob duas principais formas:

“a) ocupacdo miltipla do mesmo cargo ou de varios cargos, lado a lado, concor-
rentes diretamente entre si, dentro da mesma competéncia, com direito a veto reci-
proco. Trata-se, neste caso, de divisfo técnica de poderes para minimizar a domina-
¢do (... b) formagéo colegial da vontade: constituic8o legitima de um mandato
somente pela cooperacdo de véarias pessoas, segundo o principio da unanimidade ou
segundo o principio majoritario® (Weber, 1991:184).

Dentre os sentidos de colegialidade existentes, estd o de poderes monocraticos que

atuam como instincias de adiamento ou de cassagfio®™. Em oposi¢do a este sentido, sdo

ordem escravocrata. Sio Paulo, Atica, 1974; além do ja citado classico de Sérgio Buarque de Holanda, Rai-
zes do Brasil,

%% Essas autoridades institucionais existem por direito proprio e possuem o direito de controle da observacio
dos estatutos, 0 monopolio de criagio desses estatutos € o monop6lio de concessio dos meios necessérios para
a administragdo (Cf. Weber, 1991, Capitulo 111, item 8, § 15).

%% Weber cita onze possibilidades de ocorréncia de adogdc do principio da colegialidade como instrumento de
limitagdo da dominagio (Cf. Weber, 1991:179-183).

% Neste caso estdo a magistratura romana, da par potestas, para enfraquecer a dominag#io de cada magistrado
individual,

¢! Este ¢ o conceito modemo de colegialidade, podendo assumir formas de colegialidade de direcio, colegia-
lidade de autoridades executivas e colegialidade de corporagfes consultivas.

82 «(_..) ao lado dos detentores monocraticos de poderes de mando, existem outros, também monocraticos, aos
quais a tradigiio ou os estatutos deixam eficazmente a possibilidade de atuar como instincias de adiamento ou
cassag8o em relacdo as disposicbes dos primeiros (colegialidade de cassagfio)” (Weber, 1991:179). Os éforos
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também consideradas colegiais as disposi¢des nfio monocraticas promulgadas por autorida-
des institucionais apds debates e votagdes, nfo sendo exigida a decisdo de um individuo
mas a cooperagio de todos ou da maioria®. Essa modalidade de colegiado pode existir
como instdncia formalmente consultiva coordenada por um senhor monocratico. A inde-
pendéncia do senhor, neste caso, mantém-se apesar do parecer do grupo € a sua audiéncia &,

muitas vezes, decorréncia somente da tradicfio, sem compromisso de acatamento.

“(...) uma corporagdo formalmente apenas consultiva esta coordenada a um senhor
monocrdtico, totalmente independente das decisdes destes e obrigado, somente pela
tradi¢do ou pelos estatutos, a ouvir seus conselhos — formalmente sem compromisso
—, ainda que, em considerando-os, tornem-se responsaveis, em caso de fracasso”
{Weber, 1991:180).

A colegialidade especificada ¢ aquela na qual a exposicio dos assuntos a serem de-
liberados ¢ realizada por especialistas, cabendo a decis@io a todos os membros por meio de
votacdo. A colegialidade especificada pode, ainda, ser consultiva e, neste caso, os votos e

contravotos sdo apresentados ao senhor, que toma sua decisfio livremente®,

S&o também chamadas colegiais as formas que retinem representagdes de interesses
que ndo se harmonizam. tendo como finalidade a obteng@o de promessa de cumprimento da

decisdo por parte dos membros, por isso chamada de colegialidade de compromisso.

“Podem também ser chamadas ‘colegiais’ — devido a sua forma externa — as associ-
acdes que servem para reunir, como representantes, os delegados de interesses, ide-
ais, materiais ou de poder, incompativeis entre si, a fim de dirimir a oposico de
interesses mediante compromisso (...)” (Weber, 1991:182).

da Antigllidade sdo os exemplos mais importantes dessa modalidade colegial. Pode ocorrer, ainda, que em
caso de concorréncia de decis@io seja necessdrio o uso de meios mecanicos para a determinacio de quem deve
toma-la (sorteio, turno, oraculo, intervencio de instancias controladoras).

3 Neste caso esta, também, a situagio em que a divergéncia em assuntos importantes entre membros formal-
mente equiparados pode gerar a ruptura do colégio pela saida de alguns (colegialidade de fungdes com diri-
gente proeminente}.

* Radicalmente oposto a colegialidade especificada ¢ a colegialidade tradicional de ancifios. Nesse caso, a
“discussdo colegial ¢ considerada a garantia de apuragdo do direito verdadeiramente tradicional e, enventual-
mente, mediante a cassagdo, serve como meio de conservagio da tradi¢io contra estarutos a ela opostos”
(Weber, 1991:181).
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Weber chama atengdo para o fato de que a colegialidade, em geral nascida da neces-

sidade de enfraquecer o dominador®, leva “quase inevitavelmente a obstrugio de decistes
precisas e inequivocas e, sobretudo, rapidas” (Weber, 1991:183). A essa caracteristica ne-
gativa dos colegiados € acrescentada a ressalva de que, ao contrario do que afirma o senso

comum, “a colegialidade ndo ¢, de modo algum, algo especificamente ‘democratico’™®.

Se, por um lado, a colegialidade acarreta perda de objetividade e de rapidez, por
outro, pode garantir a profundidade maior nas consideragdes da administracdo, razio por
que cabe recorrer a ela quando este € o aspecto escolhido, em detrimento da precisgo ou da

celeridade.

O sentido geral da colegialidade na teoria weberiana €, portanto, o da colegialidade
de dominag#o, pela formagdo de coletivos de autoridades que administram diretamente ou

influenciam a administracdo monocratica aconsethando-a.

CONSTRUCAO E DESCONSTRUCAO DO ESTADO NACAO

Outra vertente importante a ser considerada no tratamento de uma diretriz de politi-
ca de educag@o como a gestdo democrética do ensino plblico estd ligada & formacio dos
sistemas de ensino, pautada pelo ideario liberal®’. A despeito da convivéncia entre valores
patrimoniais ¢ valores liberais na formacdo do Estado brasileiro e da forca com que foi,
aqui, implantado o patrimonialismo, ¢ inegavel a importancia atribuida pelo ideario liberal
a educacdo, especialmente 4 instrugfio publica, como fator de construcio da democracia ¢

de consolidac@io do Estado nacional®®.

% Qutro interesse na reanimagéo de colegiados ¢ o da “desconfianga ¢ do ressentimento para com a diregio
monocratica, ndo tanto por parte dos dominados — que fregiientemente até clamam por um ‘lider’ —, mas prin-
cipalmente por parte dos membros do quadro administrative™ (Weber, 1991:183).

% “Sempre que as camadas privilegiadas tinham de defender-se contra a ameaga das negativamente privilegi-
adas, procuravam (...) nfo deixar surgir um poder de mando monocratico que pudesse apoiar-se nestas tlti-
mas, criando e mantendo, portanto, ac lado da igualdade rigorosa dos privilegiados (...} autoridades colegiais
como instituigdes de controle e com direito absoluto de decisfo” (Weber, 1991:183).

57 Cf. Nogueira (1994).

% E importante considerar o caréter progressista do liberalismo politico na educacio brasileira. Nesse sentido,
Cf. as obras de NAGLE, Jorge. Educacdo e sociedade na Primeira Repiblica. Sio Paulo, E.P.U. ¢ EDUSP,
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“Havia uma crenga na instrugdo publica como meio de assegurar a democracia e fa-
Zé-la duradoura; portanto, as reformas educacionais deveriam favorecer a difusio
das idéias democréticas e a preparaciio das massas para as novas formas de vida so-
cial.

(...) o sistema de ensino se apresenta como instrumento de realizacio da ‘educagio
do povo’, o que fundamentava as teses de participagiio e de representacdo da demo-
cracia liberal. Busca-se, entdo apreender a relagdo entre Estado, na peculiaridade do
Estado nacional, democracia, entendida como modelo de governo do Estado, e a
instrugéo pitblica (...)” (Nogueira, 1994:32).

A democracia, contudo, encontrou um terreno politico desfavoravel na América
Latina, sendo mais uma exce¢fio na histéria do continente®®. Mesmo onde ela se instalow, o

estilo patrimonialista continua presente, permeando suas praticas.

“O que predomina na histdria politica dos paises é a cultura politica néo democriti-
ca. Ela ndo € sempre a mesma. Modifica-se com o tempo, a pompa ¢ a circunstin-
cia. Expressa o jogo das forgas sociais ¢ politicas (...). As vezes mescla ideais de-
mocraticos e préticas ndo democraticas; ou vice-versa” (Ianni, 1993.84).

Apesar da historia da democracia como desvio da regra geral de autoritarismo, ou
até mesmo por causa disso, a democracia é freqiientemente associada ao ensino publico
como instrumento de mudanc¢a e como fim a ser alcancado. Todo o processo de luta pela
gestdo democratica, sua incorporagfo na legislagdo e suas tentativas de implantacdo nos

sistemas de ensino brasileiros sdo um exemplo disso.

Essas consideragbes apontam para a possibilidade do levantamento de algumas
questdes relativas ao relacionamento entre os processos de gestdio democritica do ensino
publico ¢ o Estado. Mesmo se admitindo que a formagdo dos sistemas de ensino plblico no
pais tenham se pautado pelo ideario liberal (Nogueira, 1994), ¢ mister considerar que o Es-
tado real ao qual eles se reportam € marcado por fortes influéncias do patrimonialismo, que
colaborou intensamente para a formagfo das bases do autoritarismo. E nesse sentido que 0

patrocinio de politicas educacionais como a da gestio democratica do ensino publico por

1974 ¢ GANDINI, Raquel Pereira Chainho. Tecnocracia, capitalismo e educacdo em Anisio Teixeira (1930-
1933}, Rio de Janeiro, Civilizagdo Brasiieira, 1980.

6 Importante ressaltar, no entanto, que ndo podem ser igualados os processos ibéricos de colonizagio. Cf,
nesse sentido MORSE, Richard M. O espelho de prospero: cultura e idéias nas Américas. Sio Paulo, Com-
panhia das Letras, 1988.
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um Estado marcado por fortes influéncias do patrimonialismo pode ser encarado como um

paradoxo que precisa ser melhor analisado.

Qutra questio relacionada a diade Estado forte e sociedade fraca, derivada do patri-
monialismo, se refere a fendmenos recentes de transformacio das relagbes capitalistas que
grandes influéncias tém trazido a organizagio dos Estados nacionais. O fen6meno da glo-
balizacfio afeta a soberamia do Estado nacdo em fun¢do de novas relagdes capitalistas trans-
nacionalizadas. As politicas descentralizadoras e de concessio de autonomia controlada a

orgdos locais do poder publico, podem ser parte da nova légica do capital.

“Nesta altura da historia, na época da informatica, da viso mciuhaniana do mundo,
quando o capital adquire novos impulsos no sentido da globalizac#o, a vigéncia do
Estado-Nacfo se revela crescentemente problematica. A nacio burguesa, conforme
ela se expressa no Estado, mostra-se altamente determinada pelos movimentos in-
ternacionais do capital” (lanni, 1993:87).

O processo de globalizagio caracteriza-se pela formagio de um mercado unificado e
global que desconsidera os Estados nacionais e implanta mercados sem pétria, integrando

mercados regionais que desconhecem as fronteiras geograficas estabelecidas.

“F a globalizagéo do trabatho, do dinheiro e do mercado. Tudo pode ser comprado,
produzido ou vendido em qualquer parte do mundo. As fung¢@es produtivas de uma
empresa podem estar espalhadas por diversas partes dos continentes” (Azevedo,
1995:28).

A diminui¢fo gradativa do papel do Estado em funcdo da ldgica cada vez mais pre-
sente do mercado como regulador de todas as agdes econdmicas, auxiliada por processos de
privatizag8o, retira do Estado o controle dos sistemas econémicos nacionais. O Estado na-
¢80 parece tornar-se cada vez mais obsoleto no cendrio econdmico globalizado. No entanto,
¢ importante empreender um estudo das questdes relativas ao papel do Estado no cenario
atual, quando tudo parece indicar que capitalismo ¢ democracia cada vez mais se incompa-
tibilizam e as medidas de enxugamento do Estado surgem acompanhadas, igualmente, de
disposi¢des de enxugamento da democracia direta e representativa. Os programas de ajuste

neoliberal, que atingem também a educacfo e suas politicas piblicas, tém, invariavelmente,
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langado m&o de medidas autoritdrias, restritivas da democracia e da participaco, numa

evidéncia de esvaziamento do poder politico.

Bruno (1997), numa interessante analise sobre as estruturas de poder e da adminis-
tragdo no capitalismo contemporéneo, sustenta que o processo de globalizacio envolve or-
ganiza¢des multinacionais e transnacionais, sendo as primeiras a inter-relagfio de muiltiplas
nacionalidades. Nesse sentido, as relagdes econdmicas entre multinacionais e governos, ao
menos para os fins da demagogia politica, pressupdem a soberania do Estado nacdo. No
entanto, as transnacionais dispensam esse inter-relacionamento, ja que sua organizacio sis-
témica, cada parte servindo ao conjunto, tendo como unidade econdmica o planeta, altera
profundamente as caracteristicas dos Estados nacionais. As empresas transnacionais ope-
ram em redes ¢ coordenam o processo mundializado da economia, dispensando os papéis
antes assumidos pelos Estados nacionais que passam a ter dificuldades crescentes no con-

trole de suas economias, ja que as decisdes vém de organizacdes externas.

A fragilidade e a condenagfio do Estado nacional no contexto da economia globali-
zada que provoca necessdrias interdependéncias ¢ defendida por arautos do Estado minimo

e do poder regulador do mercado.

“Quais as razdes da interdependéncia? A primeira é a obsolescéncia do Estado-
Nagao como forma de organizagio politica e econémica nesta era planetéria. Pois as
nagdes se tornaram demasiado pequenas como unidades de comércio e demasiado
grandes como unidades de administragio. Donde as tendéncias conflitantes: de um
lado agrupamentos econdmicos supranacionais e, de outro, reivindicagdes autono-
mistas intra-regionais™ (Campos, 1985 apud lanni, 1993:91)™,

As tendéncias apontadas como conflitantes nfio o sdo, se analisadas sob a logica do
tipo de descentralizagdo e de autonomia concebido para atender exatamente &s necessidades
dos grupamentos supranacionais. O surgimento de inimeras pequenas e médias empresas,
fendmeno apontado como negagdo da tendéncia a integragdo da economia em pélos gigan-

tescos, € considerada por Bruno em fung8o dos interesses dos conglomerados econémicos.
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“O surgimento de uma multiplicidade de pequenas empresas na atualidade decorre
do processo de reestruturacdo das grandes, que se encaminha para a criagdo de re-
des constituidas por pequenas unidades descentralizadas, com autonomia local, co-
nectadas por lagos mais ou menos frouxos ao nicleo central. Este exerce o controle
sobre toda a rede, através da definicdo dos canais de comunicacio e informagio e
da distribuig8o de recursos (...) Como os mecanismos de poder desta nova estrutura
sdo relativamente invisiveis e as hierarquias perdem a forma piramidal e monocrati-
ca de antes, a aparéncia por ela assumida é a de uma democracia participativa”
(Bruno, 1997:27).

A abordagem da autora acerca da organizagfo empresarial baseada em redes que se
interconectam sob o controle de um nucleo central de poder, desvela a realidade dos pro-
cessos de descentralizagdo e autonomia aparentes. Na verdade, a participacfio e a distribui-
¢do de poder que se vislumbram pela criagfio de pequenas estruturas descentralizadas e au-
tonomas sfo a aparente democracia de um mecanismo concentrador de poder em alguns
poucos pdlos que detém o controle efetivo das politicas, das informagdes, dos padrdes a

serem estabelecidos e dos recursos.

“A aparéncia assumida por esse novo sistema ¢ da participagio e da autonomia,
Trata-se, entretanto, de uma participacio controlada e de uma autonomia mera-
mente operacional, alids, necessaria, pois € o que garante o atendimento s condi-
¢Oes locais sem ameacar a estabilidade de toda a rede, sob controle da organizagio
focal. Nao se pode esquecer que participar de um dado processo social ndo significa
controlar suas instdncias decisérias” (Bruno, 1997:38).

A analogia com os processos de descentralizagdo e autonomia nos sistemas publicos
de ensino fica mais evidente quando se consideram as experiéncias de um certo tipo de pro-
cessos de descentralizacdo e autonomia controlados pelo poder central nos quais as unida-
des bésicas apenas operacionalizam ac¢Bes, no definindo pardmetros, ndo estabelecendo

regras de funcionamento, ndo planejando gastos.

A participa¢do controlada e a autonomia operacional, no mundo econdmico, acabarmn
por levar os trabalhadores a raciocinar e agir conforme os objetivos da organizacio. No
contexto da gestdo da educagéo, a participagdo controlada e a autonomia operacional levam

o0s que nela atuam a viverem uma situacfio de possivel ilusfo de que deliberam. Na verdade,

’® A citagdo de Roberto Campos foi retirada da obra A/ém do cotidiane, Rio de Janeiro, Editora Record, 1985,
pp. 70 e 71.
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agem nos estritos limites das normas impostas pelos sistemas e das condigSes objetivas de
vida que podem impedir um processo de participacdo em profundidade. Com isso acabam
legitimando decisbes ja tomadas em fungdo de politicas que sio adequacdes as tendéncias
do capitalismo globalizado. De certa maneira, a descentralizacio, especialmente a adminis-
trativa e financeira, acompanhada de um grau de autonomia operacional permite que a co-
munidade escolar acabe assumindo responsabilidades que deveriam ser do Estado, isentan-

do-o de obriga¢Oes que lhe sdo proprias.

Essas razdes levam ao entendimento do poder limitado do Estado na implantaggo de
politicas verdadeiramente democratizantes ¢ transformadoras. O Estado, como aparelho de
poder, foi instrumentalizado pelo capital de diferentes formas. J4 ocupou lugar de destaque
na reprodugio de condigdes gerais de producio, sendo o local onde as decisdes eram toma-

das. Hoje, s6 ¢ acionado para operacionalizar as decisdes e legitima-las (Bruno, 1997).

Processos de concessdo de autonomia controlada e de descentralizacfo de responsa-
bilidades sem a contrapartida das condigdes materiais objetivas podem ser, contraditoria-
mente, parte de um quadro de centraliza¢gio e controle dirigidos por um Estado apenas ope-
racionalizador e legitimador de decisdes tomadas fora de seu dmbito. Se assim o for, a ges-
tdo democratica do ensino piiblico, para ser consegiiente com seus objetivos proclamados,

precisard ser uma pratica de resisténcia.
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CAPITULO II.

GESTAO DEMOCRATICA DO ENSINO:
LUTA E INSTITUCIONALIZACAO

1. DEMOCRACIA E EDUCACAO NO BRASIL: ACESSO, QUALIDADE E GES-
TAO

do se pode dizer que a democratizacio da educagfo no Brasil é um velho

problema. Nem mesmo que o ensino publico sempre esteve na agenda

das preocupagdes populares. Ao contrario, essas sio questOes relativa-
mente recentes no cendrio politico-social brasileiro. Basta lembrar como nasceu a escola
em nosso pais. Trazida pelas méos dos jesuitas, em 1549, quando se instalaram as aulas de
ler e escrever, a escola brasileira experimentou 210 anos de monopdlio jesuitico, numa de-
monstragio de lavagem-de-méos do Estado portugués para com a escolarizaciio de sua co-
16nia'. Cumprindo um mandato de D. Jogio 111, Rei de Portugal, os inacianos chefiados pelo
Padre Manoel da Nobrega administraram a educagfio dirigida aos fithos dos indigenas e aos
filhos dos colonos portugueses, sob as diretrizes de seu plano geral, a Ratio Studiorum,
privilegiando a catequese, o ensino das humanidades e a formagdo das elites nos colégios e
seminérios que foram sendo implantados. Com a expulsdo dos padres da Companhia de
Jesus, em 1759, inicia-se uma reforma que teve a frente o sacerdote oratoriano Luiz Antd-
nio Verney. As relagdes da Igreja com o Estado foram, entdio invertidas, de maneira que se,
no periodo jesuitico tinhamos a Igreja em primeiro plano secundada pelo Estado, com as

reformas pombalinas predominou o Estado auxiliado pela Igreja (Chagas, 1982).

! Mesmo considerando os jesuftas como parte do Estado portugués, quero, com essa observagio, assinalar o
ndo envolvimento direto da Coroa Portuguesa com a escola brasileira, em funco da delegacio dada aquela
congregagcdo religiosa,
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De fato, com a expulsio da ordem religiosa, toda a estrutura administrativa de ensi-
no foi desmantelada ¢, até que as primeiras providéncias fossem tomadas para a substitui-
¢do do sistema jesuitico de ensino, passaram-se 13 anos, tendo sido incorporada a diversifi-
cagdo de disciplinas isoladas no lugar da uniformidade de acfo pedagdgica, da transicdo e
da graduagéo de niveis escolares. Leigos foram admitidos como educadores e o Estado as-

sumiu, pela primeira vez, os encargos da educacio (Romanelli, 1982).

Tomados como referéncia os paises que se influenciaram pelo idedrio liberal, a no-
¢éo do Estado provedor da educagfo para todos chegou ao Brasil com atraso de mais de umi
século, trazida sobretudo pelo movimento renovador da educacdo, cujo ponto culminante
deu-se na década de 1930, com o “Manifesto dos Pioneiros da Educagfio Nova”, elaborado
por Fernando de Azevedo e assinado por 26 educadores brasileiros. Motivados em tomno da
luta pela laicidade do ensino, pela institucionalizacdo e expansdo da escola publica, pela
igualdade dos sexos no direito 4 escolarizagfio e pela obrigatoriedade do Estado assumir a
oferta universal e gratuita de ensino, esses educadores tiveram na Associacdo Brasileira de

Educag@o e nas Conferéncias Nacionais de Educacfo seu campo de organizaco.

Para uma elite que pagava a escola de seus filhos, a expansdo e a garantia pelo Esta-
do de ensino publico para todos ndio possuia sentido. A ascensio da classe media, no en-
tanto, provocou o aumento da demanda pelo ensino médio, ao mesmo tempo que as cama-
das populares reivindicavam o acesso ao ensino primério. Iniciava-se, dessa maneira, uma

campanha pela concretizacio do direito de todos a educacéo publica e gratuita.

Os instrumentos legais reguladores da educago incorporaram gradativamente o
direito de acesso ao ensino publico. A Constituicio de 1946 fixou a obrigatoriedade do en-
sino primdrio de quatro anos € a sua gratuidade nos estabelecimentos oficiais®. A Lei de
Diretrizes ¢ Bases da Educagfio Nacional, de 1961, esclareceu que essa obrigatoriedade
deveria se dar a partir dos sete anos de idade®. A Constituicio de 1969 estabeleceu que o

ensino primario seria obrigatério para todos, dos sete aos quatorze anos, sendo gratuito nos

: Constituic#o de 1946, Art. 168, incisos I ¢ II.
* Lein.® 4.024/61, Art. 27.
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estabelecimentos oficiais®. A Lei n.° 5.692/7 1, que reformou a LDB de 1961, entendeu ser
o ensino primdaro, referido na constituicfo, correspondente ao ensino de primeiro grau,
dobrando, portanto, o tempo de obrigatoriedade e de gratuidade de estudos de quatro para

O1t0 anos.

E com esse quadro legal de garantia de direito & escolarizagdo que o pais chegou &
Constituigdo de 1988, a que mais detalhou o capitulo referente & educacio, concebendo-a
como direito de todos e dever do Estado e da familia’. O dever do Estado para com a edu-
cacdo foi explicitado pela garantia, dentre outras, de ensino fundamental obrigatorio e gra-
tuito, inclusive para os que a ele ndo tiveram acesso na idade propria® e pela progressiva
extensdo de obrigatoriedade e gratuidade ao ensino médio’, nunca tornado obrigatério e
gratuito na legislagio nacional. Além disso, consignou a Carta Magna que o acesso ao ensi-
no obrigatério e gratuito ¢ direito ptiblico subjetivo® e que a irregularidade na sua oferta

pelo Poder Publico importa responsabilidade da autoridade competente®.

Essas conquistas legais, apesar de positivas, refletem o grau de atraso da democrati-
zagdo da educagio no pais, pela demora em incorporar a educagio publica e gratuita como
direito de todos. Os cerca de sessenta anos de luta concreta pelo direito 4 educagiio, aliados
a uma circunstdncia de desmobilizagfo politica da sociedade, permitiram que tenhamos
chegados aos dias de hoje empunhando bandeiras sociais superadas em paises mais avanca-
dos, como a universalizagfo de matriculas, a ampliacio da rede fisica escolar, distribuicéo

de material e merenda, entre outras.

Essa realidade nos permite compreender porque, no Brasil, democratizar a educacio
significou durante muito tempo - ¢ ainda significa para muitos - permitir o acesso universal
a escola para todas as criangas. E verdade que a expansio nominal de matriculas no ensino

fundamental, no Brasil, tem crescido nas ultimas décadas, fazendo da escola publica uma

¢ Constituigio de 1969, Art. 176, § 3°, inciso 1.
3 Constituigio de 1988, Art. 205.

¢ Constituigio de 1988, Art, 208, inciso I.

" Constituigio de 1988, Art. 208, inciso I1.

¥ Constituiggo de 1988, Art. 208, § 1°.

® Constituigao de 1988, Art. 208, § 2°.
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das a¢Oes do Estado mais presentes na sociedade. No entanto, também ¢ verdade que, ao
lade desse fendmeno estatistico de aumento expressivo de matriculas, o Estado no foi ca-

paz de oferecer um ensino de qualidade.

Num estudo sobre a autonomia da gestdo escolar nos paises da América Latina,
Neuza Girardi assinala que o atendimento quantitativo do ensino fundamental, no Conti-

nente, esta praticamente realizado, lembrando, contudo que

"(...) se esse atendimento quantitativo promoveu uma eqiiidade no acesso, nio levou
a uma real democratizagdo do ensino uma vez que ndo promoveu a egiiidade na

4 C g q
qualidade” (Girardi, 1994:70).

Essa expansdo desqualificada do ensino fundamental publico levou parte da socie-
dade, organizada em torno da educagio como um direito, 2 mobilizacio pela oferta de ensi-
no de qualidade. Compreendeu-se, entfio, que no bastava apenas a universalizagio das
matriculas no ensino fundamental pois o mesmo Estado que expandiu enormemente o aces-
so da populacio a escola publica brasileira, permitiu que ela se degradasse ao longo do
tempo, néo aplicando recursos financeiros adequados 2 manutencgdo da rede fisica e ao des-
envolvimento do ensino e, particularmente, nfo investindo na formagdo, na capacitagio e
na condigna remuneracdo dos docentes, reduzindo os profissionais da educacdo a condigdo

aviltante.

Para alguns, essa degradagdio da escola seria, inclusive, uma politica deliberada do
Estado, uma resposta coerente das classes dominantes 3 demanda por escola publica para
todos. E o que assevera, por exemplo, Marilia Pinto de Carvalho, ao estudar os processos

de participagio popular na escola publica.

"A este projeto [de expansdo da escola pliblica] correspondeu a desqualificagio pro-
fissional dos educadores, através da degradacdo das condigdes de funcionamento
das escolas ¢ também da fragmentagdio do trabalho escolar” (Carvalho, 1989:70).

Por isso, a agenda das lutas pela democratizacio do ensino no Brasil passou a
abranger a bandeira da qualidade. Apesar de as lutas em torno da educacfo publica inclui-

rem 2 reivindicacdo da qualidade do ensino, os desastrosos resultados de aproveitamento
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escolar tém sido recorrentes nas estatisticas educacionais. Os sistemas de ensino reprovam
grande parte de seu contingente estudantil, particularmente nas primeiras séries do ensino
fundamental, além de lidarem com elevado percentual de evasio escolar. Se, por um lado,
esse produto dos sistemas escolares pode ser atribuido ao seu alto grau de ineficiéncia,
pode, também, ser analisado sob a Otica da educagfio como prética social que, nfo sendo
neutra, funciona carregada de uma racionalidade que esta ligada ao papel politico que ela
desempenha na sociedade que a abriga e que a mantém. Nesse sentido, 0 mau éxito da es-
cola publica na funcdo de distribuir ensino de qualidade a toda a populagfio poderia ser ex-
plicado como parte da ldgica de seu funcionamento na sociedade capitalista. O insucesso da
escola publica brasileira na tarefa de ofertar ensino de qualidade para todos ampliou o es-
pectro do significado da democratizacio da educacdo, incluindo em sua pauta de discussio
a necessidade de alterar a estrutura de poder no interior das escolas e dos sistemas de ensino

pela incorporagio de mecanismos de democratizagdo da gestio escolar.

Um livro de Vitor Paro (1996) publicado em primeira edigdo em 1986 e originado
de um projeto de pesquisa de 1982 sobre questdes vinculadas & diregfio escolar, poder poli-
tico e mudanga social pode ser apontado como um dos primeiros que aborda a importincia
da gestdo democratica da educagiio como processo de superagdo da racionalidade capita-
lista excludente da escola brasileira, em busca de uma qualidade que, de fato, atenda aos
interesses das classes trabalhadoras. Ao desenvolver um minucioso exame da administragdo
capitalista e de seus fundamentos, o autor analisa a possibilidade da construcio de novos

referencials para a administragfo escolar voltada para a transformagéo social.

Da mesma maneira, Angelina Peralva, ao tratar dos movimentos de professores da
rede publica, em artigo de 1988, ressalta que um dos eixos em torno dos quais se articula a

luta dos docentes € o da gestiio democratica da educacéo:

"O atual movimento de professores da rede pablica de primeiro e segundo graus no
Brasil tende a articular-se em torno de trés grandes eixos. Sobre a questio salarial
(...) [e a] qualidade de ensino. Por Gltimo, propde-se também como necessaria uma

democratizacdo geral da estrutura de poder no interior do sistema escolar” (Peralva,
1988:66).
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O processo de redemocratizagfio vivido pela sociedade brasileira, a partir do anos
oitenta, favoreceu a implantacio de experiéncias de gestdo democratica da educacio. E o
que percebe Santos Filho, num levantamento sobre os processos de descentralizagéo e sua
relagdo com a gestdo democratica, no Brasil, ao defender a idéia de que essas circunstincias
historico-politicas vividas pelo pais propiciaram uma tendéncia descentralizadora na area

da educagio.

“A virada do péndulo para a descentralizacgo do poder na sociedade brasileira neste
momento historico apresenta ingredientes e condicdes novas e inéditas na trajetoria
politica do Pais. Neste momento histérico, ha maiores possibilidades de se consoli-
dar a tendéncia descentralizadora em bases democraticas e participativas. Na pre-
sente conjuntura nacional de critica ao gigantismo do Estado centralizador e con-
centrador de poderes, bem como de tentativa de reducio de sua burocracia central,
existe clima favordve! para se implantar uma descentralizagfio que transfira parcela
real e efetiva de poder e de controle democratico para o nivel local, instincia con-
creta onde deve ser exercida a cidadania e a maioridade plena dos cidaddos brasilei-
ros” (Santos Filho, 1992:233).

O processo de redemocratizagio gradual e controlada que o paifs experimentou, na
passagem do regime militar para o regime civil, entre o final dos anos setenta e inicio dos
anos oitenta, € o processo de organizagio politica no campo educacional marcado pela luta
sindical ¢ pela atividade de reformulacio de politicas educacionais do Estado, contribuiram
para a implanta¢do desse ambiente propicio a descentralizaco e & democratizagio da ges-

tdo escolar.

Cunha (1995) aponta, descreve e analisa as experiéncias das administracSes munici-
pais de Boa Esperanga - ES, Lages - SC, Blumenau - SC e Piracicaba - SP, ocorridas entre
os anos de 1977 e 1987, nas quais a gestio educacional foi marcada pela implantacio de
mecanismos de participacdo e de descentralizagdo. Da mesma forma, aponta as experiénci-
as dos governos estaduais eleitos em 1982, especialmente as vividas no Estado do Rio de
Janeiro, em Minas Gerais, em S3o Paulo e no Paramiw, quando as respectivas Secretarias
de Educacfo foram ocupadas por educadores identificados com as lutas pela democratiza-
¢do do ensino publico, tendo conduzido seus sistemas de ensino a experiéncias participati-

vas. Segundo o autor, a primeira medida politicamente relevante na area educacional, apds
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a elei¢do de governadores em 1982, foi a reagfio aos mecanismos impositivos do MEC com
a iniciativa dos secretdrios de educagio de formagdo do Forum de Secretdrios Estaduais de
Educacéio, depois transformado em Conselho, onde o ministro era apenas convidado. Nos
estados, os Conselhos Estaduais de Educagio sdo também apontados como referéncia nos
processos de mudanca dos sistemas de ensino pois, 8 medida que os mandatos dos antigos
conselheiros foram terminando, novos educadores comprometidos com a escola piiblica e
com a democratizacdo da educacio foram sendo nomeados. No Estado do Rio de Janeiro, o
governador Brizola chegou a tomar a medida drastica da dissolugdo do CEE-RJ acompa-

nhada da nomeagéo de novos conselheiros para a recomposigo de todo o colegiado.

A importancia da elei¢fio de governadores de oposi¢o, bem como as conseqiiéncias
que esse fato gerou para a democratizagio dos sistemas pilblicos de ensino so ressaltadas,
também, por Carlos Marés, numa andlise sobre as eleicdes de diretores ¢ a democracia na

escola:

"Hoje, quando em varios Estados brasileiros a oposigdo ganha as eleicdes estaduais,
assumindo a responsabilidade de dirigir Estados e Municipios sob a bandeira da
democracia, a questdo deixa de ser tedrica e assume vestes de realidade. Democrati-
zar a escola deixa de ser palavra de ordem das elites universitarias para ser um pro-
blema real nas Secretarias de Educagio dos governos oposicionistas” (Marés,
1983:49).

As Conferéncias Brasileiras de Educagso’! tiveram a capacidade de aglutinar edu-
cadores de todo o pais, catalizando a sua organizacio politica em torno da democratizacio
da educagdo. A IV CBE, realizada em 1986, em Goiania, foi uma das que produziu o maior
efeito sécio-politico, com a aprovagdo de uma Carta pela sua plenaria final que incluia,
dentre outros, alguns pontos identificados com a democratizagdo da gestio da educacio,
como o funcionamento autdnomo e democrético das universidades, a garantia de controle
da politica educacional em todos os niveis pela sociedade civil, por meio de Organismos

colegiados democraticamente constituidos e formas democraticas de participag8o garanti-

'Y A importancia desses estados ¢ apontada pelo autor em fun¢do do seu peso na Federagdo. Juntos compreen-
diam 48% da populagao, 52% do corpo eleitoral e 62% do Produto Intemno Bruto do pais.

"' As Conferéncias Brasileiras de Educacdo - CBE foram reunides de educadores promovidas por trés entida-
des nacionais, a ANPEd, a ANDE ¢ 0 CEDES.
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das pelo Estado para controle social efetivo das obrigagBes referentes 4 educacdo publica,

gratuita ¢ de boa qualidade.

A IV CBE, aberta em 3 de setembro de 1986, foi organizada no contexto de mobili-
zaglo dos educadores na construgio de pardmetros ordenadores da educacio brasileira a
serem incluidos na nova Constitui¢io. A CBE cumpriu o seu papel de chamar a atencéo
para os problemas centrais desse campo da vida social, de catalizar a luta pelo ensino publi-
co de qualidade e de apontar os rumos para a sua conquista. Um trecho da conferéncia de

abertura do evento ressalta que

“as circunsténcias da lenta, dificil e tumultuada transic&o da ditadura para a espera-
da democracia determinaram as condigdes possiveis: assembléia congressual e elei-
¢Oes simultineas com a dos governadores. Poderiamos gastar muita energia lamen-
tando as condigdes reais. Ao invés disso, prefiro ndo desperdicar essa energia, para
usa-la toda na abertura de caminhos para concepgdes unitarias que precisamos al-
cangar. E mais: para pressionar os constituintes, de modo a anular e ultrapassar a
forca dos que trabalham contra os interesses da maioria do povo brasileiro. Basta de
lamentos a respeito dos limites da Assembléia Nacional Constituinte. Organizemo-
nos para aproveitar 40 maximo o espago definido por esses limites. Se nio o fizer-
mos, havera quem o ocupe, com a forga que a inéreia politica e ideoldgica propici-
am. Esta CBE nfo serd o Gltimo evento de nossa mobilizagdo mas, com certeza,
serd o maior de todos. Vamos aproveiti-lo para tracar caminhos, discutir projetos,
explicitar nossas convergéncias e divergéncias. Tudo isso para, sem ficarmos para-
lisados pelas divergéncias, avangarmos unidos em torno das bandeiras comuns”
(Cunha, 1987:5),

O chamamento 2 participagfio, feito no pronunciamento de abertura da IV CBE, ¢
claro em seus propésitos. Explicitar convergéncias e divergéncias para estabelecer consen-
SOs € organizar a energia politica para o exercicio democratico de pressdo aos constituintes.
Os defensores da escola publica parecem, finalmente, ter encontrado o caminho da con-
quista de suas bandeiras de luta, isto €, o palco onde a legislacdo ¢ discutida e votada, ca-

minho hd muito descoberto e utilizado pelos privatistas.

Em relag8o a democratizagio da educagfio, o pronunciamento apontava para a com-

preensdo dos trés niveis aqui ja referidos, de acesso, qualidade e gestdo:

0 ensino democrdtico ndo é s6 aquele que permite o acesso de todos os que o pro-
curam, mas, também oferece a qualidade que ndo pode ser privilégio de minorias
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econdmicas e sociais. O ensino democrético é aquele que, sendo estatal, nfio esta
subordinado ao mandonismo de castas burocraticas, nem sujeito as oscilagdes dos
administradores do momento (...) O ensino democratico ¢, também, aquele cuja
gestlo € exercida pelos interessados, seja indiretamente, pela intermedia¢do do Es-
tado (que precisamos fazer democratico), seja diretamente, pelo principio da repre-
sentagdo e da administra¢do colegiada” (Cunha, 1987:6).

A Carta de Goiénia, produto final da IV CBE, considerado como o principal docu-
mento politico constituido pelos educadores brasileiros na organizagio de sua participagfio
nos embates que haveriam de se seguir durante o processo da Assembléia Nacional Cons-
tituinte, propunha uma relacio de vinte e um principios a serem inscritos no texto constitu-
cional. O clima era de positiva expectativa, criado pela eleicio de governos estaduais com a
ocupag¢do de postos administrativos e técnicos dos sistemas de ensino por profissionais da
educagdo comprometidos com o processo de mudanca, e a Nagfo se preparava para eleger
os representantes ao Congresso Constituinte. Nesse contexto, a Carta de Goiania conclama-
va os educadores a organizarem-se em suas entidades para exigirem de seus candidatos o
cumprimento de medidas para a democratizagdo da educagdo. Especificamente ligados &

questdo da democratizagio da gestéo do ensino, a Carta de Goidnia indicava dois pontos:

“19) O Estado deverd garantir 4 sociedade civil o controle da execucdo da politica
educacional em todos os niveis (federal, estadual e municipal), através de organis-
mos colegiados, democraticamente constituidos;

20) O Estado assegurard formas democraticas de participagio e mecanismos que ga-
rantam o cumprimento e o controle social efetivo de suas obrigacdes referentes a
educacio plblica, gratuita e de boa qualidade em todos os niveis de ensino™".

Como se vé, a Carta de Goidnia incluia explicitamente mecanismos de democratiza-
¢éo da gestdo da educagdo como parte do processo de democratizagdo da educagio publica
brasileira. Esta reunidio nacional realizou-se sob o impulso do processo politico que, em
nivel nacional, ressaltou a caracteristica da participagio popular como importante elemento
no contexto das mudangas por que passava o pais. O auge dessa participagio deu-se com o
movimento pelas eleigdes diretas para presidente da Republica, que levou milhdes de cida-
déos as ruas e as pragas para exigéncia de um direito que a maioria de seus participantes
jamais havia exercido. A emenda constitucional que concederia novamente o direito de

eleger o presidente da Repiblica foi, no entanto, rejeitada pelo Congresso Nacional e, como
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reagdo imediata, grupos politicos de correntes diversas iniciaram negociacdes e aliancas
como uma forma de superar o impasse criado pela derrota recente. Foi nesse contexto que
nasceu a Allanga Democrética, formada por politicos do PMDB e do PFL, este Gltimo
composto por membros dissidentes do PDS, partido que deu sustentagio politica aos go-
vernos militares. A chapa Tancredo Neves ¢ José Sarney foi. entfio, eleita pelo colégio

eleitoral para um periodo de governo que se auto-intitulou “Nova Republica™.

Tendo José Samey assumido o comando do Poder Executivo, em face da morte do
presidente eleito antes da posse, foi convocada a eleicio de um Congresso Constituinte que,
no entanto, ndo se auto-dissolveria com a promulga¢io da Carta Magna, mas cumpriria o
restante do mandato ordinario. Ressalte-se que, aos parlamentares eleitos em novembro de
1986, juntaram-se no Congresso Constituinte 23 Senadores da Republica eleitos em 1982,

sem nenhum mandato popular para redigir uma nova Constituigfio.

Na secéo dedicada a educagfo, além dos direitos ja referidos, a Constituigo esta-
beleceu uma série de sete principios com base nos quais o ensino deve ser ministrado, den-
tre eles incorporando uma inovagio que ndo havia constado de nenhuma das constituigdes
anteriores nem de legislagio federal infraconstitucional sobre educacio, a da Gestdo Demo-
cratica do Ensino Publico na forma da lei". Desse modo, teve o pais anexado a sua Lei
Maior o principio que refletia o estgio mais avancado da luta pela democratizaciio da edu-
cacdo publica, abrindo caminho para a regulamentacio de mecanismos de sua implantaggo

na legislagdo educacional.

? Carta de Goidnia, IV CBE, In: Revista da ANDE, Sio Paulo, 6(12):52, 1987,
13 Constituigdo de 1988, Art, 206, inciso 6.
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2. GESTAO DEMOCRATICA: CONTEXTO E CONCEITO

tema da gestio estd diretamente ligado ao campo da administragiio. A

gestdo democratica da educacg8o, por sua vez, estd relacionada a uma de-

terminada abordagem da administra¢@o da educagfio que resultou do ca-
minho percorrido entre diferentes enfoques e ganhou corpo nas duas ultimas décadas. Na
tentativa de explicitar o conceito de gestdo democratica que utilizo no desenvolvimento
deste trabalho, considero importante tragar, ainda que rapidamente, a evolucdo histérica da
area de conhecimento da administragfo no Brasil, a fim de indicar a abordagem que possi-
bilitou a compreensdo da gestdo democratica como um processo a ser alcangado. Sander
(1982), menciona a existéncia de quatro enfoques analiticos nessa evolugfo: o juridico, o
organizacional, o comportamental e o socioldgico, que se superpdem na linha desenvolvi-
mento tedrico e pratico da area, j4 que o inicio de wma fase nfo significou o término da

outra.

O enfoque juridico, herdado da tradigfio européia, de carater basicamente normativo
e legalista, exerceu sua influéncia até a década de 1930, no Brasil, tendo a ele se somado
valores e ideais do cristianismo e do positivismo. O enfoque organizacional, que se esten-
deu até a década de 1960, materializou-se, na administra¢do publica, particularmente na
administragdo da educacgfio, na forma tecnicista. A teoria administrativa desta fase funda-
menta-se nos principios da administra¢do classica, com especial relevo para as proposigfes
da administracdo cientifica e gerencial, de Taylor e Fayol, respectivamente. O enfoque
comportamental, surgido como uma reagfo aos principios e praticas da administragio clas-
sica, tem sua base teorica nas ciéncias do comportamento, particularmente na psicologia.
Szo dessa fase a particular importancia dada aos processos de dindmica de grupo e treina-
mento de liderangas, que muita influéncia exerceram na administragdo escolar brasileira em
fungdo da tradicional vinculagdo da psicologia & pedagogia. O enfoque sociolégico toma
em consideracio o contexto social, politico e econdmico onde € exercida a atividade admi-

nistrativa.
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Essa variagio de enfoques na abordagem dos temas ligados a esse campo de estudos
refletiu-se, também, no compromisso anunciado da ANPAE com a administragio da educa-
¢do no Brasil, sendo possivel destacar trés momentos desse compromisso (Sander, 1986).
Num primeiro momento, sob a influéncia de wma orientagfio normativa, técnica e pragmati-
ca, destacou-se a preocupagio com a eficiéncia, ainda que ndo de maneira monolitica ou
uniforme. O pensamento dominante se dirigia, entfio, 2 busca de racionalidade econdmica e
de meios e procedimentos técnicos para alcangd-la. Num segundo momento, é o compro-
misso com a eficacia para o alcance de objetivos educacionais que norteia a entidade, numa
clara demonstrag3o da influéncia de uma énfase no lado humano e psicossociologico da
escola como institui¢do social, quando a eficiéncia administrativa na educagio se submete a
eficacia como critério central. Por tltimo, ¢ o compromisso com a efetividade politica e a
relevancia cultural, que se manifesta na esteira da abertura politica, da redemocratizagio do
pais e, no dmbito académico, da recuperagio das ciéncias sociais, em especial a sociologia

e a politica.

A luta pela democratizagdo dos processos de gestio da educacdio no Brasil estd rela-
cionada aos movimentos mais amplos de redemocratizagdio do pais e aos movimentos soci-
ais reinvindicatorios de participacdo. Na sua especificidade, porém, esta luta estd também e
particularmente vinculada a uma critica ao excessivo grau de centralismo administrativo, 4
rigidez hierarquica de papéis nos sistemas de ensino, ao superdimensionamento de estrutu-
ras centrais ¢ intermedidrias, com ¢ consegiiente enfraquecimento da autonomia da escola
como unidade de ponta do sistema, & separacfio entre planejamento e execu¢fo das ativida-

des educacionais e a excluséio dos agentes educacionais dos processos decisérios.

Desse modo, do ponto de vista da evolucéo do campo da administra¢io escolar no
Brasil, pode-se afirmar que a gestdio democrética surge como um contraponto a énfase or-
ganizacional e tecnicista, bem como ao reducionismo normativista da busca da eficiéncia
pela racionalizacdio de processos. Em particular, a luta pela gestio democratica da educacio
marcou um combate as teorias e aos procedimentos administrativos que, no campo escolar,

propugnam pela aplicagdo dos principios da geréncia cientifica — advinda da divisdo por-
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menorizada do trabalho — para os quais a escola ¢ os sistemas educacionais nao ficam de

fora da l6gica gerencial da fabrica capitalista.

A énfase na dimens3o técnica da atividade da administragio escolar esta ligada a
uma compreensio da educagio como pratica neutra. A aplicacdo de técnicas garantiria,
nesse sentido, o bom funcionamento do processo educativo produzindo eficiéncia e efica-
cia. Ao absorver essa l6gica, a teoria da administracio escolar deixou-se impregnar pela
concepgdo tecnicista, exorcizando o carater politico da prética social. Paradoxalmente, no
entanto, ela permanece sendo politica ja que € usada como mediadora da construcdo e do

aprofundamento da desigualdade social produzida pelo capitalismo.

O processo de modernizacio da administracfio piblica, a partir dos anos sessenta,
apoiou-se no discurso entre o dominio técnico e o dominio politico. Da mesma forma, o
discurso sobre a escola, sustentado pelo mesmo raciocinio, advogou a neutralidade técnica

da sua administragio.

“Na educacdo, essa modernizagdo correspondeu a implantagio dos pressupostos
tecnicistas que, através de mecanismos pretensamente objetivos e cientificos, visa-
vam a tornar eficiente ¢ racional a administracio e o trabalho nas escolas™ (Carva-
lho, 1989:70).

Quando a critica ao tecnicismo toma corpo no campo da Pedagogia e o papel politi-
co da educagdo comeca a ganhar destaque, as teorias de administracfio assumem um enfo-
que aberto ao compromisso da atividade pedagdgica com os processos de demoératizagéo e
de transformagio social. As teorias passam, entdo, a considerar a importincia da participa-
¢do coletiva nos processos de planejamento e gestfo educacionais, assumindo a critica ao
modelo verticalista da estrutura organizacional dos sistemas de ensino e da prépria escola,

bem como ao papel desempenhado pelos dirigentes.

“As teorias a respeito de administragio escolar numa perspectiva democrdtica tém
proliferado no Brasil, ultimamente, no intuito de explicar sua fundamentagio,
apontando a gestdo participativa como uma das condigBes necessarias para o desen-
volvimento da sociedade democrdtica™ (Hora, 1994:21).
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Uma das dificuldades no trato das questdes ligadas 4 temdtica da gestdo democratica
¢ a do seu nivel de abrangéncia. Resultado de um longo processo de luta pela democratiza-
¢do da educagdo no pais, € compreensivel que o seu escopo esteja impregnado de todo tipo
de reivindicac¢do decorrente desse esfor¢o, do qual participaram em diferentes graus de en-
gajamento desde as corporagGes profissionais vinculadas ao trabalho educativo, os usbarios
diretos da acdo pedagégica, seus familiares e até grupos sociais que, mesmo néo atuando ou
recebendo diretamente servigos da escola, reconhecem na educagdo uma importante ban-

deira a ser defendida.

Por isso, a tematica da democratizagdio da escola pode ser, com freqiiéncia, reduzida
a aspectos ideoldgicos ou corporativos que ndo motivam uma filiacio mais ampla de seto-
res sociais, ou ampliada a um nivel de abrangéncia tamanho que nada signifique. E o que

pensa Neidson Rodrigues, ao afirmar que esse tema pode ser

“deformado pelos principios politico-ideoldgicos que sustentam os argumentos;
outras vezes, o tema ¢ restringido por interesse especifico de uma forma de condu-
¢do da discussdo; e, algumas vezes, ele tem abrangéncia também tdo universal que
tende a se transformar numa utopia ou mesmo num projeto inviavel” (Rodrigues,
1983:43).

Nesse sentido, € importante ressaltar que a gestdo democratica faz parte de uma ca-
deia mais ampla de processos, procedimentos, instrumentos e mecanismos de acdo que en-
volve, tambeém a politica educacional e o planejamento educacional. De um ponto de vista
linear, pode-se afirmar que a gestdio, num sentido restrito, é um termo ligado & execugdo
sendo, portanto, ¢ elo final da cadeia. No € esse o sentido que adoto neste trabatho para o
tratamento da tematica de pesquisa. Ndo interessa, aqui, contrapor gestdo a planejamento,
tomando um significado que limita a gestfio a implantagéo de politicas, de planos, de pro-
gramas e de projetos educacionais. Ao contrario, mesmo reconhecendo a especificidade do
momento da gestdo educacional, quer seja em nivel de sistema, quer seja em nivel da uni-
dade escolar, ndo fago uma distingfio excludente entre a politica, o planejamento e a gestio,
considerando que essa visdo restrita ndo permite a superacdo das dicotomias tradicionais

politica-administrago, planejamento-gestio, concepgdo-execucio.
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“Esta separagio entre politica e administracdo, entre planejamento ¢ implementagio
pode ser também parte da explicagio dos problemas do planejamento da educacio.
O planejamento, pelo aspecto técnico e cientifico que envolve, e por sua proximi-
dade com o poder politico, formula politicas, define estratégias, define programas e
projetos, na maioria das vezes nos gabinetes situados nas capitais, para que sejam
implementadas pelas estruturas da educag@o nas regides, estados ou municipios.
Assim, os que se encarregam da implementagio dos programas e projetos nio sio
os mesmos que os formularam. Os que formularam as politicas definem padres de
referéncia e mensuragio com o fim de constatar o grau em que o sistema real afasta-
se do estado desejavel. Todo desvio, caréncia ou obstaculo, toda anormalidade
ocorrida no processo de implementagao aparece, a partir desta dtica, como um sinal
de patologia que conspira contra a materializagdo do modelo especificado conceitu-
almente. Os que executam s3o assim os responsaveis pelo fracasso™ (Amaral Sobri-
nho, 1987:49).

A separagdo entre politica e administragfio, planejamento e implementacio ¢ uma
derivagdio da concepcdo tecnicista que compreende o planejamento como processo do qual
devem tomar parte apenas aqueles que detém conhecimentos e técnicas que 0s credenciem
a essa participagfio, critério que leva, obviamente, a excluir dos processos decisorios a
imensa maioria da sociedade. Considerando restrita esta visdo, entendo, ao contrario, que a
gestio democritica deve ser abordada no seu sentido amplo, como um conjunto de proce-
dimentos que inclui todas as fases do processo de administra¢do, desde a concepcdo de
diretrizes de politica educacional, passando pelo planejamento e definicdo de programas,
projefos e metas educacionais, até as suas respectivas implementagdes e procedimentos

avaliativos.

O tratamento da gestio democratica na literatura especializada tem contemplado
algumas vertentes. Uma delas — a escolha de dirigentes escolares — ganhou especial relevo
no estudo da tematica, chegando, mesmo, a luta por eleigio de diretores a ser com ela con-
fundida. Outros pontos que merecem destague pela incidéncia com que aparecem nos estu-
dos sobre gestdo democrética sdo aqueles ligados 4 autonomia escolar, aos processos de
descentralizagdo administrativa, financeira e pedagdgica, & constituig3o e ao funcionamento
de colegiados e a participagdio de diferentes segmentos em processos consultivos e delibe-
rativos. A critica ao enfoque organizacional e tecnicista da administragdo escolar € a analise
das barreiras impostas pelo modo de produgiio capitalista no qual se insere a escola, bem
como do seu potencial transformador também ocupam importante espaco nas preocupacfes

dos estudiosos e pesquisadores. Nesse sentido, tém sido objeto de atencfo as analises re-
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centes sobre processos de descentralizagfio e sua insergdo na légica do capitalismo interna-

cionalizado e dos processos de globalizag#o.

Essas diferentes énfases estdo relacionadas as acepgdes que a gestdo democratica
assumiu, conforme os diversos momentos e circunstincias sécio-politicas que envolveram a
educagdo e influenciaram a construgfio de uma visdo hegemdnica sobre a func¢fo social da
escola. Se € verdade que, nas décadas de 1970 e 1980, a bandeira da gestio democratica da
educagéo representou uma importante arena de luta contra o autoritarismo, parece, também,
que nos anos noventa, o problema da relagfo entre o publico e o privado esta mais vivo do
que a luta autoritarismo versus autonomia, em face de estar em risco a propria manutengio

de espacos publicos.
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3. A GESTAO DEMOCRATICA DO ENSINO NA LEGISLACAO BRASILEIRA

O PROCESSO CONSTITUINTE

incorporacéio da Gestdo Democratica do Ensino Publico na Constituigdo

Federal de 1988 deu-se em meio a embates entre as forgas politicas que

compuseram a Assembléia Constituinte e sob a pressdo de movimentos
organizados de educadores. Dermeval Saviani afirma que a organizaciio dos educadores em
sindicatos e associa¢des académico-cientificas deu-se ao longo da década de 1970, tornan-
do-se mais ativa na década de 1980 em func#io de diversos fatores, desde o proprio processo
de redemocratizacio do pais até as lutas especificas dos profissionais de educagfio. Dessa
maneira, nesse periodo, foram surgindo movimentos de carater reivindicativo que se ex-
pressaram por meio de dois vetores distintos: o vetor centrado em preocupa¢des com o Si-
gnificado social e politico da educagfo, com a conquista de uma escola pablica de qualida-
de aberta a todos e voltada principalmente para as camadas ndo-dirigentes; e o vetor centra-
do em preocupagbes corporativas e econdmicas, que se expressaram de maneira mais con-
creta nas greves de professores. O primeiro vetor da organizacfo educacional fez-se repre-
sentar pelas entidades de cardter académico, voltadas para a produgdo cientifica e para a
proposi¢do e a andlise de politicas publicas voltadas para a construgdo de uma escola publi-
ca de qualidade, representadas especialmente pela ANPEd (Associacio Nacional de Pes-
quisa ¢ Pés-Graduagfio em Educacfo), fundada em 1977, o CEDES (Centro de Estudos
Educagio & Sociedade), fundado em 1978 e a ANDE (Associagdo Nacional de Educagio),
fundada em 1979, sendo todas as trés entidades organizadoras das Conferéncias Brasileiras
de Educagio ocorridas nos anos de 1980, 1982, 1984, 1986, 1988 ¢ 1991 0O segundo ve-
tor da organizag8o educacional, de caréter sindical, deu-se pela articulacio de diversas enti-

dades locais e regionais em torno da CNTE (Confederacio Nacional dos Trabalhadores da

'“1 CBE, abr. 1980, Sdo Paulo, PUC-SP: 1.400 participantes, tema “A politica educacional”; II CBE, jun.
1982, Belo Horizonte, UFMG: 2.600 participantes, tema “Educagio: perspectiva na democratizagio da socie-
dade”; I1l CBE, out. 1984, Niterdi, UFF: 5.000 participantes, tema “Da critica &s propostas de acdo™; [V CBE,
set. 1986, Goidnia, UFG e UCG: 6.000 participantes, terma “A educagdo e a constituinte”; V CBE, ago. 1988,
Brasilia, UnB: 6.000 participantes, tema “A LDB da educagfo nacional”; VI CBE, set. 1991, Sio Paulo, USP,
tema “Politica nacional de educacio”.
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Educaclo) e da ANDES (Associagdo Nacional de Docentes do Ensino Superior) (Saviani,
1997)".

Essa organizacéio dos educadores em tomo de seus sindicatos e de suas associacdes
académico-cientificas influenciou uma diversidade de iniciativas pedagégicas e de gestdo
educacional em diversas partes do pafs. O processo eleitoral levou, a varios governos de
municipios e de estados, politicos comprometidos com a democratiza¢o do pais e com a
implantagdo de mecanismos de participacio, tendo esses politicos contado com a colabora-
¢80 de intelectuais e militantes nos érgios das Secretarias de Educagdo. Saviani, citando
experiéncias que se tornaram modelos de administragiio democratica, além de se referir aos

governos municipais ja aqui mencionados, indica que

“em nivel estadual, diversos governos de oposicdo ao regime militar, eleitos em
1982, ensaiaram medidas de politica educacional de interesse popular, destacando-
se: Minas Gerais, com o Congresso Mineiro de Educacdo, o combate ao clientelis-
mo ¢ a desmontagem do privatismo; Sdo Paulo, com a implantacdo do ciclo basico,
o estatuto do magistério, a criagio dos conselhos de escola e a reforma curricular;
Parand, com os regimentos escolares e as eleigdes para diretores; Rio de Janeiro,
com os CIEPs, apesar de seu carater controvertido; ¢ mesmo Santa Catarina, onde a
0posicao ndo conquistou o governo do Estado, mas realizou um Congresso Estadual
de Educagdo que permeou todas as instincias politico-administrativas da educacio
catarinense” (Saviani, 1997:34).

A instalagio e o funcionamento da Assembléia Nacional Constituinte significou,
para o campo educacional, a oportunidade de tentar institucionalizar essas experiéncias
democratizantes dos governos municipais e estaduais tornando-as um imperativo constitu-

cional.

A Assembléia Constituinte adotou um método de trabalho de distribui¢@io dos par-
lamentares em comissBes teméticas, estas, por sua vez, divididas em subcomissfes. A Co-
missdo n.° 8, da Familia, Educagdo, Cultura, Esportes, Ciéncia, Tecnologia e Comunicacio

dividiu-se em trés subcomissdes, entre elas a de Educagiio, Cultura e Esportes. O processo

' Deve ser ressaltado, também, o papel desempenhado pela SBPC (Sociedade Brasileira para o Progresso da
Ciéncia) que, por meio de suas representagdes regionais e de suas reunides nacionais promoveu ampla articu-
lagdo de entidades cientificas e de estudantes universitarios em favor da redemocratizacZo do pais, colaboran-
do grandemente com o processo de organizacio dos educadores.
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de elaboragdo do texto constitucional em nivel das subcomissfes previa audiéncias com
entidades representativas. E nesse contexto de abertura a participaciio que surge o Férum
Wacional da Educagdo na Constituinte em Defesa do Ensino Puablico e Gratuito'®. Luiz
Antdnio Cunha afirma que a Associacdo Nacional de Docentes do Ensino Superior - AN-
DES convenceu as entidades promotoras da CBE a se juntarem a outras entidades em torno
da proposi¢do de uma posi¢do comum para um capitulo da Constituicdo sobre educacgio e
cultura por meio de um Férum. Para o autor, essa entidade “representou a plataforma mais

avangada até entio formulada no pais” (Cunha, 1995:433).

Na avaliag@io de Oliveira, se a participagfo dos organismos privados da sociedade
civil revelou-se de forma acentuada no processo constituinte, no campo educacional esta

participagdo fez-se mais organizada em fungio da existéncia do Férum:

“No plano educacional, merece destaque a atuacio do Foérum nacional na luta em
defesa da educacgfo publica, nos debates e encaminhamentos das questdes educaci-
onais 4 referida Assembiéia [Constituinte]. Esse Férum desempenha um papel poli-
tico importante enquanto porta-voz e defensor de uma plataforma educacional para
todo o pais. Assim, estabelece-se um espago de discussdo entre representantes dos
partidos politicos e segmentos organizados da sociedade que se consolida no texto
da Constituicdo de 19887 (Oliveira, 1997:330).

O Férum, instalado oficialmente em fevereiro de 198717, surgido da necessidade de
varias entidades educacionais de organizarem a a¢fio coletiva e a mobilizagdo nacional,
lidou com a dificuldade inicial de essas entidades nfo possuirem principios ja explicitados a
ndo ser os da gratuidade, da laicidade e da qualidade da escola publica em todos os niveis,
além do dever do Estado para com a educago. Ja quanto a destinagdo de verbas publicas

para a educacio havia divergéncias entre as entidades.

1 O Férum foi composto pelas seguintes entidades: ANDE {Associagio Nacional de Educacio), ANDES
{Associag@o Nacional de Docentes do Ensino Superior), ANPAE (Associaciio Nacional dos Profissionais de
Administracio da Educagio), ANPEdG (Associagdo Nacional Pos-Graduagio e Pesquisa em Educacfio), CPB
{Confederacdio dos Professores do Brasil), CEDES (Centro de Estudos Educacgio e Sociedade), CGT (Central
Geral dos Trabalhadores), FASUBRA (Federago das Associactes de Servidores das Universidades Brasilei-
ras), OAB (Ordem dos Advogados do Brasil), SBPC (Sociedade Brasileira para o Progresso da Ciéncia),
SEAF (Sociedade de Estudos e Atividades Filoséficas), UBES (Unido Brasileira de Estudantes Secundaris-
tas), UNE {Unifio Nacional dos Estudantes), FENOE (Federag&o Nacional de Orientadores Educacionais).

17 Oliveira (1997) afirma ter sido criado em 1986 mas langado, em Brasilia, em 9/4/1987.
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“as propostas do Férum resultaram do debate desenvolvido entre as diversas enti-
dades que o integravam, a partir das plataformas dessas entidades, principalmente
da ‘Carta de Goidnia’, aprovada na [V CBE em 1986, e dos documentos da AN-
DES, da FASUBRA, da CPB e da UNE, que estabeleciam principios gerais de or-
ganizagdo de um sistema nacional de ensino, englobando as instituigBes publicas e
privadas, e lutavam pela garantia da qualidade e da gestdo democrética do ensino
em todos os niveis” (Tavares, 1990:14).

Tendo sido aberta a possibilidade de apresentacio de emendas populares no proces-
s0 constituinte, o Férum protocolou uma emenda assinada, entre abril e Junho de 1987, por
279.103 eleitores de todo o pais, englobando as lutas historicas dos trabalhadores em edu-
cagdo, inclusive a democratizagfio do acesso e da gestdo do ensino (Tavares, 1990 e Cunha,

1995)!8.

Como se pode observar, a gestdo democratica do ensino se fez presente nas reivin-
dicagbes das entidades que se envolveram com o processo constituinte, especialmente
aquelas que se incorporaram ao Férum. Esse dado aponta para o fato de que a idéia de de-
mocratiza¢do da educacfo ja superava o conceito de escola para todos, incluindo a nogéo da
escola como espago de vivéncia democratica e de administragfo participativa, que, por sua

vez, refletia as experiéncias desenvolvidas nos diferentes sistemnas de ensino.

O nivel de pressido das entidades que compunham o Férum, no entanto, nfo foi sufi-
ciente para garantir a permanéncia do principio da gestdo democratica para todo tipo de
ensino. “As entidades ndo atribuiram ao Férum suficiente mmportdncia no momento das
votagdes em Congresso, deixando de comparecer as reunides - 0 que ocasionou falta de
quorum para se aprovar encaminhamentos. Nio havendo reunides, ndo havia Férum nem
condigdes de trabalho™ (Tavares, 1990:23). Por outro lado, além das dificuldades previsi-
veis num processo de mobilizagio e de pressdo aos parlamentares no Congresso Nacional
que envolvia representantes de entidades de diferentes pontos do pais, a reagio dos grupos

reaciondrios no interior do Parlamento também se fez presente.

*® Cunha aponta que, das 279 mil assinaturas, 87,70% vieram da CPB, depois CNTE, 31% das quais pela
APEOESP.
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De fato, apds sucessivos turnos de emendas, o Plendrio da Assembléia Nacional
Constituinte recebeu para discuss@o, emenda e votacdio um Projeto de Constitui¢iio que
incluia, entre outros pontos negociados com sucesso, “principios de democratizagfo do
acesso e permanéncia na escola e gestdo democratica do ensino com participagéo de do-
centes, alunos, funciondrios e representantes da comunidade™ (Tavares, 1990:28). Ocorreu,
porém, que um grupo de liderangas suprapartiddrio que se autodenominou Centrdo, por
julgar o projeto apresentado ao plendrio demasiadamente socializante, conseguiu impor
uma mudanca regimental que assegurou preferéncia automatica aos substitutivos e emendas
que contassem com mais de 280 assinaturas. Foi, entfio, apresentado, “naquele momento,
um projeto de constitui¢do alternativo, substancialmente diferente e conservador do que
estava em discusséio, onde o Capitulo da Educagdo foi um dos principais alvos das modifi-
caces ocorridas” (Tavares, 1990:32). A emenda do Centrdo conseguiu livrar as escolas
privadas de ter que se submeter a alguns avangos reclamados pelas entidades de educacéo,
tais como planos de carreira e piso salarial para 0 magistério e a propria gestio democrati-
ca. O Centrdo minimizou o principio da gestio democratica reconhecendo-o apenas para o
ensino publico e substituindo-a pela expressfio “funcio participativa dos mestres, pais ¢
comunidade”. No entanto, a despeito da emenda coletiva do Centrio expurgar a expressio
gestdo democratica do ensino, o texto final aprovado acabou por incorpora-la, ainda que

com restri¢des ao seu campo de atuagdo, limitando-a ao ensino publico ™.

Essa limitag#o € apontada por Cury (1989) como um dos itens que mereceriam rede-
fini¢Bo, considerando ser incongruente o fato de a escola privada. encarada como uma ati-
vidade capitalista qualquer, ter acesso a recursos publicos e ficar fora da injuncfo constitu-

cional da gestfio democratica.

O PROCESSO DE ELABORACAO DA LEI DE DIRETRIZES E BASES

A X Reunifio Anual da ANPE(, realizada entre 11 e 15 de maio de 1987, em Salva-

dor, elegeu como tematica central “Educacio Brasileira, dos Dispositivos Constitucionais

¥ Tavares (1990:46) observa que essa exclusio da escola particular foi resultado de um acordo de liderangas
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as Diretrizes e Bases”. Essa mesma entidade realizou sua reunifio anual seguinte, entre 25 e
29 de abril de 1988, em Porto Alegre, sob o tema central “Por Novas Bases e Diretrizes da
Educagfo Nacional”. Do mesmo modo, em agosto de 1988, efetivou-se a V Conferéncia
Brasileira de Educagio, em Brasilia, cujo objeto central de discusséo foi, também, a LDB.
A promulgac¢io da Constituicdo, em 5 de outubro de 1988, abriu a possibilidade concreta de
mudanca de todo o arcabouco legal da educagdo nacional. No entanto, chamo a atencio
para o fato de que, antes mesmo da promulgacio da Carta Magna, a preocupacio com a

mobilizagdo em torno da nova lei reguladora do ensino no pais ja se fazia presente.

Foi o Deputado Octavio Elisio (PSDB-MG) quemn tomou a iniciativa de apresentar a
Céamara Federal um projeto de lei*® tomando por base estudos de Dermeval Saviani publi-
cado na Revista da ANDE*!. £ o proprio autor quem testemunha que, tendo sido chamado
pelo comité editorial da revista para regidir um artigo sobre o tema, acabou ampliando o
plano inicial de explicitar o sentido da expressdo diretrizes e bases por meio de um histéri-
co ¢ do destaque de sua importancia para a educagio e pela apresentagdo final de exigénci-
as que deveriam balizar a elaboragdo do novo texto legal. Considerando que o objetivo do
artigo era o de mobilizar os educadores para uma nova etapa de exercicio de influéncia
junto aos parlamentares, concluiu por redigir, também, uma proposta de estrutura da pro-
pria lei*%. Assim, o artigo termina por contemplar, também, uma proposta de texto para a
nova LDB, estruturada em 68 artigos. O projeto de lei do Deputado Octavio Elisio tomava,
na verdade, a proposta publicada na Revista da ANDE, substituindo os sete artigos compo-

nentes do Titulo IX relativo aos recursos para a educagdo por outros dezenove, muito mais
detathados®.

com os setores privatistas, na época nitidamente fortalecidos.

*pLns 1.158-A/88, de dezembro de 1988, fixando, em 83 artigos, diretrizes e bases da educagdo nacional,

*! Revista da ANDE, n.° 13, pp. 5-14, 1988,

% Saviani (1997). Ver, particularmente, o item 1 do Capitulo 2 - “A gestagao do projeto original”, pp. 35-42.
# Conforme observaciio de Maria das Gragas Tavares, a substituicio do Titulo IX, que trata dos recursos para
a educagdio, incorpora “sugestdes de estudos realizados pelos professores Jacques Velloso e José Carlos
Melchior” (Tavares: 1990:101-102). E, em nota de rodapé & p. 102, faz referéncia a esses estudos: Velloso,
Jacques R. A nova Lei de Diretrizes ¢ Bases da Educagio e o financiamento do ensino: pontos de partida,
maio de 1988, mimeo. 47p.; Melchior, José Carlos de A. Algumas politicas piblicas e o financiamento da
educagdo na nova LDBEN. Sio Paulo, maio 1988, mimeo. 32p.
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A iniciativa de apresenta¢dio de um projeto de lei a partir de um documento-base é
classificado por Maria das Gracas Tavares como uma quebra da estratégia defendida pelos
constituintes progressistas, de nio partir de um documento ja elaborado, ainda que de reco-

nhecido valor, mas

“instalar a Comissdo de Educagio e Cultura, Esportes ¢ Turismo da Camara dos
Deputados e convocar as principais representagdes da comunidade educacional bra-
sileira para, entdo, a partir de um primeiro apanhado de propostas e conteiidos mi-
nimos sobre a LDB, constituir uma comissio com o objetive de elaborar um primei-
ro esbogo de projeto para ser aprovado em nivel de Comissdo e posteriormente dis-
cutido ¢ aprovado no Congresso Nacional, transformado em espago de convergén-
cia dos varios segmentos interessados no tema” (Tavares, 1990:102).

E importante ressaltar que o projeto apresentado ndo continha nenhuma referéncia
explicita sobre a gestdo democrdtica como principio do ensino piiblico, apesar de, naquele
momento, este ja ser um ponto conquistado na Constitui¢io recentemente promulgada. A
origem desta lacuna esté na estrutura de legislagio proposta no artigo de Dermeval Saviani
que ndo contempla o referido principio. Apesar de basear sua argumentagdo sobre a neces-
sidade de uma nova LDB em uma andlise progressista das relagdes da educagio com a so-
ciedade e reconhecer que a sociedade burguesa marcada por desigualdades estruturais, de-
terminaria uma escolarizagdo também desigual, termina o autor por apontar dois desafios

com 0s quais o pais precisaria se defrontar:

“1°) Considerando-se que sequer conseguimos ainda universalizar a educacio basi-
ca, este € o primeiro desafio a ser vencido; 2°) Considerando-se que buscamos,
como o texto da nova Constituigdo indica em vérios dos seus dispositivos, construir
uma sociedade em que estejam superadas as desigualdades, cabe vencer o desafio
de se construir um sistema nacional de educacio unificado que garanta a todos os
brasileiros uma educagio com o mesmo padrio de qualidade” (Saviani, 1988:7).

Como se v&, o educador que mais diretamente influenciou a elaboragio do primeiro
projeto de LDB apresentado a Camara Federal apos a promulgagio da Constituicdo de 1988
ndo considerou como um desafio a ser enfrentado pelo pais a democratizagio dos processos
de gestdo educacional, apesar das experiéncias concretas vividas por diversos sistemas de
ensino e da inclusio dessa conquista como preceito constitucional. Nessa perspectiva, ao

apontar como desafios a universalizagfio da oferta e a qualidade do ensino, deixando de
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lado a gestdo democratica, desconsiderou o avancgo na concep¢do de democratizagdo da
educagfo, aqui j4 apontada, que inchii a necessidade de alteragfio das estruturas de poder no
interior das escolas e dos sistemas como mecanismo facilitador do alcance da qualidade do
ensino. Apesar desta lacuna, o projeto inclui seis artigos componentes do Titulo V - Da
Administra¢fo da Educacéo e dos Conselhos de Educagio - por meio dos quais o Conselho
Federal de Educagéo, 6rgdo normativo de nivel federal, ¢ concebido com autonomia eco-
némica, financeira e administrativa, além de ser constituido por processo de indicagéo de
membros pelo Ministério da Educacio, pela Camara Federal e pelas entidades representati-
vas do magistério. Da mesma forma, os Conselhos Estaduais de Educagiio sdo considerados
orgdos normativos dos respectivos sistemas de ensino, devendo ser organizados por leis

estaduais.

Ao projeto original foram anexadas outras propostas®* € 0 processo de discussio se
iniciou na Comissdo de Educacdo Cultura e Desporto da Camara Federal®’, presidida por
Ubiratan Aguiar (PMDB-CE), a partir de um grupo de trabalho coordenado por Florestan
Fernandes e tendo como relator Jorge Hage (PSDB-BA)*. Instalada a subcomissio sobre a
LDB, foi reativada a sistematica adotada no processo constituinte, tendo sido organizado
um calendario de audiéncias publicas nas quais foram ouvidos representantes de entidades
educacionais, especialistas em dreas consideradas polémicas, além de ter sido consultada a
producédo académica editada. Esse processo de ampla participa¢io na elaboragio da LDB
foi desenvolvido em meio a impasses advindos dos embates dos grupos que pretendiam

botcotar e dificultar essa participacdo (Tavares, 1990). E nesse contexto que considero a

* Saviani ( 1997} aponta que, ao projeto original, foram incorporados 7 projetos completos de LDB alternati-
vos, 17 projetos tratando de temas especificos correlacionados a LDB e 978 emendas de deputados. Regina
Oliveira afirma que, na emenda n.° 3 de Octavio Elisio, a preocupagio com a Gestdo Democratica se aclara.
Citando o Diério do Congresso Nacional, de 6/4/ 1989, pagina 1.874: “Definimos no projeto de L.DB que as
escolas, independentemente de serem publicas ou privadas, devem procurar desenvolver snas atividades de
ensino deniro do espirito democratico e participativo, sem preconceitos de raca, sexo, cor, idade e quaisquer
outras formas de discriminagdo, incentivando a participacdo da comunidade na discussio e irnplantacdo da
proposta pedagdgica” (Oliveira, 1997:37).

** Comissdo de Educagdo formada por 50 membros: 21 deputados do PMDB, 11 do PFL, 4 do PSDR, 2 do
PDS, 3 do PDT, 3 do PTB, 2 do PT, 1 do PCD, do PL, do PC do B e do PSB.

*0 Grupo de Trabalho foi composto por: Florestan Fernandes (PT-SP), como coordenador; Atila Lira {PFL-
PI). como coordenador adjunto; Jorge Hage (PSDB-BA), como relator; Alvaro Valle (PL-RI); Antonio de
Jesus (PMDB-GO); Bezerra de Mello {(PMDB-CE); Délic Braz {PMDB-GQ); Eraldo Tinoco {PFL-BA);
Hermes Zanetti (PSDB-RS); Lidice da Matta (PC do B-BA); Octavio Elisio (PSDB-MG); Osvaldo Sobrinho
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importincia da continuidade da mobilizagfio da comunidade educacional, por meio do Fo-

rum em Defesa da Escola Publica na LDB?.

Em 28 de junho de 1990, o substitutivo do relator, ja em sua terceira versdo, cons-
tituido por 172 artigos desdobrados em paragrafos, incisos e alineas e organizado em 20
capitulos € aprovado por unanimidade na Comissdo. O substitutivo Jorge Hage, como ficou
conhecido, incorporou importantes avancos no campo da democratizagio da educagio.
Todo um capitulo ¢ dedicado aos principios da educagfo escolar, dentre os quais o da ges-
tdo democratica. Mantendo a criagdo de um Sistema Nacional de Educaciio concebido no
projeto original, adotou como instincia de consulta e articulagio com a sociedade o Férum
Nacional de Educagio, institucionalizando na lei o que, na pratica ja vinha ocorrendo desde
a Constituinte. Coordenado pelo Conselho Nacional de Educagio enquanto 6rgdo normati-
vo, o Forum Nacional, sempre que possivel precedido de féruns locais e regionais, reunir-
se-ia quingiienalmene para preparagdo do Plano Nacional de Educagfio ou sempre que mo-

tivo relevante o justificasse®.

Prevendo maior grau de liberdade as unidades escolares, estabeleceu o substitutivo
que os Orgdos normativos dos sistemas de ensino deveriam assegurar a autonomia pedagd-
gica, administrativa e de gestéo financeira, incluindo, nesta, a competéncia para o ordena-
mento e a execuclo de gastos de manutengio e custeio, excetuados os de pessoal, além de
determinar que os sistemnas de ensino deveriam descentralizar as decisdes e os controles de

. .. .. . .2
carater pedagdgico, administrativo e financeiro™.

Este substitutivo, aprovado, como jé visto, em 28 de junho de 1990 pela Comissdo
de Educagdo, somente em 13 de maio de 1993 logrou ser ratificado pelo Plenério da Cama-

ra Federal. “Nesse periodo a correlagéio de forgas politicas se alterou, imprimindo & trami-

(PTB-MT); Sandra Cavalcanti (PFL-RJ); Solén Borges dos Reis (PTB-SP); Ubiratan Aguiar (PMDB-CE);
Valter Pereira (PMDBE-MS).

" Entidades que integravam o FNDEP, em 1991: a) entidades nacionais de natureza académico-cientifica:
CEDES, ANDE, ANPEd, SBPC, ANFOPE, CBCE; b) entidades de especialistas em educaciio: ANPAE,
FENOE, FENASE; ¢) entidades de cardter sindical: CNTE, ANDES-SN, CNTEEC, CUT, CGT, FASUBRA;
d) entidades de dirigentes estaduais ¢ municipais de educagfio: CONSED, UNDIME; e) entidade de reitores
de universidades: CRUB; f) entidades de estudantes: UNE, UBES, ANPG; além da OAB.

* Artigos 10 e 25 do substitutivo Jorge Hage.
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tacdo do projeto caracteristicas bastante distintas da fase anterior (---)” (Saviani, 1997:127).
A tramitacdo do substitutivo Jorge Hage pelas diferentes comissées da Camara Federal foi
um processo que revelou a resisténcia dos setores conservadores, especialmente daqueles
interessados na defesa dos interesses privatistas. Entretanto, revelou igualmente a articula-
¢do de deputados progressistas e a mobilizagfio do Férum na busca de caminhos regimen-
tais que impedissem a perda de todo o processo de construgio participativa da LDB. Esses
entraves variaram desde a possibilidade de arquivamento por decurso de prazo para apre-
sentac@o de relatérios em comissdes, até a apresentacdo surpresa de substitutivo que aco-

modava os interesses dos empresarios do ensino’’.

Aprovado o projeto pelo Plenario da Camara Federal, o mesmo seguiu para o Sena-
do, na condigdo de casa revisora. No caso da LDB, em 20 de maio de 1992, antes portanto
da aprovagdo do projeto da CAmara Federal pelo plenério, o Senador Darcy Ribeiro (PDT-
RJ) havia apresentado um projeto alternativo que omitia o Sistema Nacional de Educacio e
o Conselho Nacional de Educacio, além de reduzir a educacfo basica 4 velha estrutura de

primario e gindsio com cinco anos em cada nivel de ensino.

“Com efeito, diferentemente do projeto da Camara que se formulou sobre uma con-
cepgdo de democracia participativa, compartilhando-se as decisdes entre as autori-
dades governamentais e a comunidade educacional organizada, através de Conse-
Ihos de caréter deliberativo, o projeto do Senador tem por base uma concepgiio de
democracia representativa na qual a participagio da sociedade se limita a0 momento
do voto através do qual se d4 a escolha dos governantes. Uma vez escolhidos, estdo
eles legitimados para tomar as decisdes em nome de toda a sociedade ndo necessi-
tando mais sequer consulti-la” (Saviani, 1997:120).

O projeto do Senador Darcy Ribeiro foi apreciado e aprovado pela Comissio de
Educacdo do Senado em 2 de fevereiro de 1993. Em face do Regimento Interno daquela
casa, 08 projetos aprovados nas comissdes tinham carater terminal, a menos que um décimo
dos membros do plendrio requeressem apreciacio por esta insténcia, o que foi feito. O Se-
nado teve, entdo, a incumbeéncia de analisar o projeto aprovado pelo plendrio da Camara

Federal e o originado na prépria casa. A relatoria de ambos os projetos ficou a cargo do

 Art. 22 do substitutivo Jorge Hage.
** Esse processo esta descrito com detalhes em Saviani (1997), especialmente no item 4 do Capitulo I1, inti-
tulado “Do substitutivo Jorge Hage ao projeto aprovado na Camara (Jun./90 - mai./93), pp. 151-162.



g1

senador Cid Saboya de Carvalho. Tendo adotado uma dindmica de consultas, inclusive ao
Férum Nacional em Defesa da Escola Piblica, o projeto foi apresentado 4 Comissio de
Educagio do Senado na forma de um substitutivo e aprovado em 30 de novembro de 1994,
sendo encaminhado ao plenério para apreciagfio no mesmo més, no final, portanto, daquela
legislatura, de maneira que a apreciagfio do substitutivo dar-se-ia em outro periodo de exer-

cicio do Poder Legislativo.

Dermeval Saviani chama a atengfio para o perfodo de turbuléncia pelo qual passaria
o projeto de LDB em sua tramitagdo pelo Senado, em face da mudanga do quadro politico
instalado pelo novo governo da alianga de centro-direita que conduziu Fernando Henrique
Cardoso a presidéncia da Republica sob a lideranga da coligaggo PSDB-PFL. Tendo sido a
LDB, ao contrario da tradi¢o brasileira, originada no dmbito do proprio Poder Legislativo,
o papel desempenhado pelos sucessivos governos ao longo de sua tramitagiio pelo Congres-
so Nacional teve caracteristicas diferenciadas em momentos distintos, entre os quais desta-
ca-se 0 da gestdo Paulo Renato Costa Souza no Ministério da Educagiio, quando retornam a
equipe ministerial técnicos e intelectuais que haviam trabalhado no governo Collor e parti-
cipado de assessoria ao projeto de LDB de Darcy Ribeiro. Dessa forma, a posicio contraria
do governo quanto a aprovacfio do projeto originado na Camara Federal manifesta-se con-
cretamente por uma manobra regimental de solicitacdo de retorno do substitutivo Cid Sa-
boya & Comisséo de Constituigdo, Justi¢a e Cidadania, com relatoria assumida pelo préprio
Darcy Ribeiro que, alegando uma série de inconstitucionalidades, apresentou substitutivo
préprio que terminou sendo aprovado pela comissdo. Assim se manifesta Oliveira sobre as

condi¢des de aprovacéo deste substitutivo:

“Apesar do niimero significativo de manifestos desfavordveis ao Substitutivo do se-
nador Darcy Ribeiro recebidos dos organismos de defesa do ensino pablico, o pare-
cer do relator sobre as emendas de Plenario, acompanhado de um outro substitutivo
com 85 (oitenta e cinco) artigos, € aprovado pela Comissdo de Constituicio, Justica
¢ Cidadania (Parecer n.° 596/95) em 28.6.95, com 12 votos a favor e dois contra
(Senador Esperidido Amin, PPR/SC e José Eduardo Dutra, PT-SE” (Oliveira,
1997:293)*".

*! A autora se baseia no Diério do Congresso Nacional, de 26/9/93, pg. 16.538.
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Diante da reacfio da comunidade educacional ao estratagema, no entanto, sucessivas
versfes foram incorporando emendas atenuadoras das resisténcias instaladas, de maneira
que a Gltima versdo foi aprovada no plendrio do Senado da Republica em 8 de fevereiro de

1996°2,

Na sua volta a Cémara Federal, o substitutivo Darcy Ribeiro foi aprovado com pe-
quenas alteragdes, em 17 de dezembro de 1996, e sancionado sem vetos pelo presidente da
Republica, sendo promulgada em 20 de dezembro de 1996 a nova Lei de Diretrizes e Bases
da Educagéio Nacional, sob o n.° 9.394/96.

O trabalho de bastidores que o Poder Executivo desenvolveu para a aprovagéo do
substitutivo Darcy Ribeiro no lugar do projeto originario da Cdmara ¢ atestado pelas notici-
as jornalisticas do dia anterior & promulgacfio da LDB. A Folha de Sio Paulo, por exemplo,

afirmaria que

“a nova lei que rege o ensino brasileiro foi considerada ‘étima’ ontem pelo ministro
da Educag¢do Paulo Renato Souza. ‘Estou muito satisfeito’, afirmou. Segundo ele, o
ponto mais importante da LDB aprovada ¢ ser ‘uma lei enxuta’. ‘Ela deixa muita
margem para 2 politica educacional. Nao ¢ a lei que deve fazer politica, mas o go-
verno’. O comentario traz embutida toda a historia da tramitagdo dessa LDB, que
comegou a ser discutida no Congresso em 1988, logo apds a aprovagdo da Consti-
tuicdo. Na época foi formado um Férum Nacional em Defesa da Escola Publica que
reuniu os setores da area educacional, com representagdo de todos os partidos. Fsse
férum elaborou um projeto de LDB muito detalhado, onde cada setor colocou suas
propostas para a area. Dai ter sido chamada pelo governo de corporativa™.

Em outro momento, a mesma Folha de S&o Paulo revelaria o grau de interesse do
governo na aprovagéo do substitutivo Darcy Ribeiro e o nivel de envolvimento do ministro
da educacdo nessa tarefa. Deixando & mostra a tradicdo personalista brasileira e a homena-
gem do presidente da Republica a essa cultura, o Jjomal informa, sob o titulo “Senador da

nome a lei”, que:

* Saviani (1997). Ver item 6 do Capitulo 2, “A volta do azardo: o substitutivo Darcy Ribeiro (fev./ 95 - dez./
96)”. pp. 136-162.

3> “Presidente sanciona LDB amanhi”. Folha de Sdo Paulo, Sio Paulo, 19 dez. 1996. In: CD-ROM FOLHA
97.
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“o0 senador Darcy Ribeiro (PDT-RJ) disse que recebeu ontem a maior homenagem
de sua vida. O presidente Fernando Henrique Cardoso batizou a L.LDB de Lei Darcy
Ribeiro. ‘Pego que todo mundo passe a falar agora em Lei Darcy Ribeiro. Estou
muito contente. Todo mundo sabe que eu gosto de elogio’, afirmou o senador. Dar-
cy Ribeiro elogiou o ministro Paulo Renato Souza (Educagé@o) e o presidente Fer-
nando Henrique Cardoso pela atengdo dedicada a educag8o. ‘Se eu pudesse, poria o
nome da lei de Lei do Darcy e do Renato’, disse Darcy Ribeiro™,

Encerrou-se, assim, o processo de luta pela promulgacdo de uma nova LDB que
refletisse as conquistas sociais garantidas pela Constituicdo de 1988, no qual as entidades
representativas dos educadores, organizadas no Férum, tiveram um papel preponderante.
Nio se encerrou, no entanto, o processo de mobilizagdo dos educadores para que a LDB, a
despeito das mutilagdes que sofreu, seja efetivamente implantada. Essas mutilagdes, na
visdio do Férum, descaracterizaram o projeto de lei discutido e aprovado na Cimara Fede-

ral, merecendo, por 1$so, grave consideragio da entidade:

“Todo o trabalho politico realizade ao longo dos dltimos oito anos na construgio ¢
tramitagdo democratica da LDB, principalmente na Camara Federal foi autoritaria-
mente desconsiderado, o que exigird, mais do que nunca, das entidades do Férum
Nacional em Defesa da Escola Piblica o trabalho de dentncia, resisténcia e organi-
zag&0 na defesa dos principios historicamente construidos para a Educacio Brasilei-

5538

ra

A refer€ncia sobre a Gestio Democratica do Ensino Publico, na Constituigio de
1988 e nos diferentes projetos de lei e substitutivos que tramitaram no Congresso Nacional
até a promulgacdo final da LDB, deveu-se, em boa parte, & influéncia que as entidades con-
gregadas no Forum exerceram junto aos parlamentares. Cada entidade que Iutou pela inclu-
sdo dessa importante conquista como principio do ensino piiblico, na Constituicdo e na
LDB, o fez respaldada em concepgdes de alguma forma acordadas entre os seus membros
filiados. Essas concep¢bes ou, mesmo, as formas de sua operacionalizaciio nem sempre

foram coincidentes, como procurarei demonstrar a seguir.

>* “Senador da nome & lei”. Folha de Sdo Paulo, So Paulo, 21 dez. 1996. In: CD-ROM FOLHA 97.
** Férum Nacional em Defesa da Escola Piblica. Relatdrie das atividades do Férum Nacional em Defesa da
Escola Publica: dias 16, 17 e 18 de dezembre de 1996. Brasilia, dez. 1996, p. 2.
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A OTICA DAS ENTIDADES EDUCACIONAIS

Uma sintese de algumas das posicSes das entidades que compuseram o Forum Na-
cional em Defesa da Escola publica foi realizada por Tavares (1990)*°, que também se refe-
re ao posicionamento de drgdos governamentais que, de alguma forma, contribuiram para a
criaglo de um consenso sobre a introducfio desse principio nos textos legais. O debate em
torno da nova LDB, como j4 visto, foi iniciado pela ANPEQ, em 1987, quando da realiza-
¢do de sua X Reunifio Anual, em Salvador. Dentre as varias propostas encaminhadas para
incorporagdo & nova lei da educagfo, duas delas podem ser apontadas como relativas ao
preceito da gestdo democrdtica do ensino basico: a proposic¢do da participagfo da comuni-
dade em organismos democréticos constituidos para o controle e a execugdo da politica
educacional e a implantacio de mecanismos de acompanhamento e controle de fontes, des-
tinagdo e quantidade de recursos. A XI Reunifio Anual, realizada em Porto Alegre, mdicou
que, para o alcance dos fins da educagfio, deveria a LDB estabelecer, entre outras priorida-
des, “formas de gestfio democratica nas institui¢des educacionais, assegurando na concep-
¢do, execugdio e controle do processo administrativo, bem como na destinagdo e emprego
de verbas, a participacio efetiva de todos os segmentos sociais, em especial das camadas
trabalhadoras™ (Tavares, 1990:68). A ANPEd reafirmou, durante a realizacio da V CBE,
em 1988, em Brasilia, os principios do Férum da Educagdo na Constituinte, pela proposi-
¢@o de mobilizagdo permanente, “em especial na destinacio de verbas ptiblicas para o ensi-
no publico e da gestdo democratica da escola de qualquer tipo ou grau” (Tavares, 1990:69).
Na XII Reunido Anual, realizada em maio de 1989, ja com a Constituigio promulgada,
portanto, a entidade explicitou sua compreensio sobre o principio da gestio democratica
definindo a necessidade de criacdo de €8pacos que permitam captar ¢ incorporar as propos-
tas das entidades cientificas e profissionais, além da previsdo de instrumentos que garantam
a interlocugdo do Estado com as entidades organizadas e a constituigdo de colegiados em

todos os niveis, desde as unidades escolares até o assessoramento superior.

* Ver especialmente, o item 2 do Capitulo II: “A gestdo democratica nas propostas e projetos de lei”, pp. 66-
99.
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Dentre as preocupagdes da ANPEd, no tocante a regulamentagio legal da educacio
brasileira, observa-se que os pontos ligados & gestio democratica estdo vinculados 4 parti-
cipagdo da sociedade na definicdo e no controle de politicas educacionais, especialmente
aquelas relativas aos gastos publicos. Nota-se, também, que, ao tratar da gestdo da escola, a
entidade advoga a utilizagdo de mecanismos democraticos para as institui¢des de todos os

tipos e graus, ndo fazendo disting3o entre organizagGes piblicas ou privadas.

A ANDE, desde o estabelecimento de sua carta de principios, em 1980, manifestou-
se pela democratizacdo da educacdio. De fato, o teor do documento é de defini¢fio em favor
de um ensino democrdtico, assim conceituado porque ligado ao esforgo mais amplo de de-
mocratiza¢do da sociedade. Partindo de um diagndstico do ensino brasileiro quanto aos
conteldos e quanto a organizagio do sistema de ensino, a entidade denunciou o alijamento
dos educadores das decisGes em todos os niveis. No entanto, as propostas elencadas nfo
consideram especificamente a organizagio de mecanismos internos de controle seja nas

unidades escolares, seja nos niveis mais amplos dos sistermas de ensino’ .

Apbs a promulgagio da Constituigdo de 1988, a ANDE formulou documento®® ex-
plicitando sua concepcdo de gestiio democratica, embasada nos debates ocorridos nas Con-
feréncias Brasileiras de Educacgo, das quais a entidade era uma das organizadoras, além
das posigQes expressas nos seus boletins e revistas. A gestdo democratica € assumida como
uma postura politica diante da educacfo e quanto a um juizo de realidade frente aos resul-
tados de pesquisas que demonstrariam que o compromisso dos que atuam na educagio é
proporcional a sua participagéio na formulagio, na execugio e no controle das politicas pu-
blicas. A entidade colocou sua énfase nos niveis locais, compreendendo o processo de des-
centralizacdo da decisdo a partir da escola, dos municipios e dos estados, sugerindo colegi-
ados consultivos e deliberativos que se encarreguem da elaboragio de projetos pedagogi-
cos, de planos anuais, de curriculos plenos e da criagdo de formas alternativas, nos niveis
administrativo e pedagdgico, que considerem a necessidade de ampliacio do atendimento e

da permanéncia do aluno na escola.

7 A esse respeito ver © texto integral da Carta de Principios publicada no primeiro exemplar da Revista da
entidade, em 1981, pp. 57-59.
% Boletim Informativo da ANDE - n.° extra, jun. 1989.
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Propos, ainda, a entidade que fossem criadas comissées municipais e intermunici-
pais com fungSes normativas, consultivas e deliberativas, como unidades autdnomas nas
areas de orgamento e de despesa, definidoras de diretrizes educacionais gerais para os mu-
nicipios, elaboradoras de planos plurianuais, definidora de estruturas curriculares e elabora-
doras de pareceres sobre 0s projetos pedagégicos das unidades escolares, além de articula-
doras dos servigos educacionais dos municipios. Os conselhos estaduais ja existentes teriam
atribui¢Ges semelhantes sendo sua composigo, as formas de indicacdo, o perfil dos mem-

bros e seus mandatos submetidos a critérios democraticos.

Em nivel federal, a entidade sugeriu a nio existéncia de conselho normativo, reme-
tendo a regulamentagfio necessaria, no miximo para o nivel estadual. Maria das Qragas

Tavares afirma ser, assim, clara e bem definida

“a vontade de inverter a forma como se d4 a gestéio, comec¢ando da base e indo até o
nivel estadual e contrariando o hébito centralizador de primeiro pensar o nacional
para depois contemplar as peculiaridades regionais, estaduais ¢ locais (...) 0 maxi-
mo de poder de decisdo para as esferas estaduais, municipal e/ou intermunicipal,
bem como a gestdo democratica desenvolvida basicamente no nivel das escolas ou
nos entes mais proximos da comunidade” (Tavares, 1990:75).

A ANDES, por meio de um documento na forma de um anteprojeto parcial® elabo-
rado por um grupo de trabalho sobre politica educacional, apresentou seu entendimento
sobre varias questbes da educagfo nacional, dentre elas algumas vinculadas & gestdio demo-
critica, como a necessidade de composigiio democratica dos Conselhos Estaduais de Edu-
cagéo, sua autonomia e seu carater publico e a ampliagdo de suas competéncias. Apontou,
também, a eleicdo direta, secreta e paritdria entre todos os segmentos da comunidade esco-

lar como processo para a escolha de diretores, do ensino fundamental ao superior.

O CEDES, também uma das entidades organizadoras das Conferéncias Brasileiras

de Educagdo, apesar de nfo se posicionar especificamente sobre a gestdo democritica,

* Associagdo Nacional dos Docentes do Ensino Superior. Diretrizes ¢ Bases da Educagiio Nacional. Ante-
projeto Parcial. Brasilia, dez. 1988, p. irregular, mimeo.
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apresentou docuznento4°, por meio do qual manifestou seu entendimento sobre a adminis-
tragio da educagio apontando a necessidade da colaboragio entre 0s diferentes niveis de
governo, que se daria pela elaborag8o coletiva de planos nacionais e estaduais de educagéo,
com a realizagdo de foruns dos quais participariam, em nivel nacional, o Ministério da Edu-
cacdo, o Conselho Nacional de Educag8o, as Secretarias e os Conselhos Estaduais de Edu-
cacdio, as Comisses de Educagdo da Cémara e do Senado, além de entidades de educado-
res, de estudantes e de trabalhadores e, em nivel estadual, as Secretarias de Educacio, os
Conselhos Estaduais de Educacfio, as Secretaria Municipais de Educagéo, representantes do
Ministério da Educagfio, Comissdes de Educagio das Assembléias Legislativas e entidades
educacionais e de trabalhadores. O CEDES, com esta proposta, estaria tentando “reverter a
fungio social do Estado que, historicamente tem sido de infervengdo na educagio para a de
mediagdo em nivel da sociedade civil, ao invés de impor politicas educacionais que nio

refletem o movimento real do pais”(Tavares, 1990:81).

Além dessas entidades, O MEC e o INEP deram uma colaboragio importante nas
discussdes sobre a LDB na Camara Federal, superando seus proprios limites como 6rgéos
de governo, ao apresentarem o pensamento dos diferentes segmentos da sociedade brasilei-
ra. O MEC, por meio de documento considerado um dos mais completos € detalhados sobre
a gestdo democrética®, apontou a necessidade de constituigdo de conselbos escolares nor-
mativos e deliberativos, com participa¢@io de diferentes segmentos sociais, devendo ser, no
entanto, constituido majoritariamente por professores, além de indicar a importancia da
adocdio de métodos participativos para a escolha de dirigentes. O INEP manifestou-se por
meio de um documenmﬁ, resultado de varios semindrios, no qual sfo consideradas duas
dimens&es da democratizagio do ensino: a do acesso e permanéncia e a da gestdo do ensino
publico. Para além da elei¢fo de dirigentes, apontou para a necessidade de ser estabelecida
nova relagdo de poder em todos os niveis do sisterna de ensino, superando 08 processos

burocraticos, cartoriais € autoritarios, em favor de procedimentos participativos como 0s

* CEDES. Documento preliminar sobre modificagdes ao projeto do deputado Octdvio Elisio. Audiéncia pu-
blica na Comissdo de Educacdo, Cultura, Esporte e Turismo da Camara dos Deputados, jun. 1989, mimeo.

41 peasil. Ministério da Educagio. Anteprojeto de lei - fixa Diretrizes e Bases da Educagio Nacional. Brasilia,
mai. 1989, mimeo. Citado por Tavares (1990:93}.
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que se instalam por meio de conselhos escolares. Considerou, também, a necessidade de
transformagio dos conselhos Federal e Estaduais, que deveriam passar a ser orgdos de as-
sessoramenio ¢ planejamento dos executivos e legislativos, bem como para a necessidade
de criagio de conselhos nos municipios e do estabelecimento de maior autonomia e respon-

sabilidade das unidades escolares, com avaliacio interna e externa de suas atividades.

O CONSED prestou importante servico a causa da gestdo democratica do ensino,
por ter indicado formas concretas de sua viabilizagio. Em documento aprovado em maio de
1989*, a entidade defendeu a participacdo dos segmentos da comunidade escolar em con-
selhos escolares normativos ¢ deliberativos, bem como a constitui¢do de conselhos comu-
nitarios nos estados e municipios com representantes da sociedade civil para fiscalizar o
cumprimento dos dispositivos da Constitui¢do de 1988 na érea educacional. Propbs, ainda,
que uma escola possa ser definida como comunitaria a partir da adog8o da gestio democra-
tica com participagio da comunidade interna e externa nos seus 0rgdos e conselhos superio-

Ies.

As posigbes do CONSED podem ser apontadas como de grande importancia para as
discussdes sobre a gestfio democratica em seus aspectos legais, ja que, sendo uma instancia
de representagdo e articulacdo dos secretarios de educagdo das Unidades Federadas, eram
seus titulares quem detinham a conducéio das politicas piblicas em suas respectivas unida-
des, bem como da criacfio ou da viabilizacdo de mecanismos de democratizagdo nas estru-
turas administrativas de todos os niveis, desde o mais local até o das administracdes cen-

trais das préprias Secretarias de Educacio.

“O documento elaborado pelo CONSED sintetiza varias propostas tidas como con-
sensuais no movimento da area de educaco, até porque varios estados Jja estavam
realizando experiéncias democratizantes (...) Por ser um Conselho de Secretarios de
Educagio, que normalmente estaria atrelado aos interesses da chamada sociedade
politica - vista aqui como aparelho governamental propriamente dito (...) a identifi-
cagdo na defesa de alguns principios surtiu efeito bastante positivo para o fortaleci-

 Instituto Nacional de Estudos ¢ Pesquisas Educacionais. Contribuigio apresentado pelo INEP a comissio
instituida pelo MEC com o objetivo de elaborar a proposta para a formulagdo da nova LDB. Brasilia, 1989,
mimeo.

* Conselho Nacional de Secretarios de Educaggo. Contribuicdo do CONSED 4 discussio nacional sobre a
nova LDB. Brasilia, mai. 1939, mimeo.
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mento de mecanismos vidveis na concretizagio da gestdo democrdtica do ensino
piblico” (Tavares, 1990:85-86).

A UNDIME propds™ a reformulagéo democratica dos conselhos e a co-gestdo da
escola pela comunidade, concentrando sua énfase na municipalizagdo. Dentre os onze itens
viabilizadores da municipalizagio defendida pela entidade, trés deles podem ser apontados
pela sua ligag@o com a gestdo democratica: a descentralizacio e a desconcentracio dos re-
cursos, a reestruturagio dos érgdos municipais com a criagéo de conselhos de educagoe a
garantia de participagdo de entidades de trabalhadores nas discussdes sobre a municipaliza-

¢do do ensino.

O Conselho Federal de Educagio é apontado por Tavares como “Unica institui¢do
que elaborou um projeto de LDB negando, na pratica, o principio da gestdo democrdtica.
Ha uma incoeréncia gritante entre seus principios essenciais onde, por for¢a da Constitui-
cio declara que ‘o ensino piblico ser4 gratuito e, nos termos da lei, observaré o principio da
gestio democrética’ e o detalhamento de como esta gestdo se dara de fato” (Tavares,
1990:83), ndo fazendo referéncia a conselhos municipais, nfio se reportando a mecanismos
democraticos de escolha, restringindo colegiados ao ensino superior e ressuscitando a velha
questdo da habilitagdo em Administracdo Escolar para o exercicio de fungGes dirigentes nas

unidades escolares.

Importante destacar a posigdo da ANPAE® como integrante do Férum, tendo em
vista a natureza de seus objetivos e os trabalhos que vem desenvolvendo no meio politico-
educacional quanto ao tratamento de questdes ligadas & Administragdo Educacional ¢ as
Politicas Piblicas, razdo pela qual esta particularmente credenciada a se pronunciar sobre a
gestio democratica. Em entrevista concedida pela presidente nacional da ANPAE*, fica

clara a sua compreensio de que os longos anos de discussdo sobre a questdo da democrati-

# UNDIME. Subsidios para a nova LDB. Revista Brasileira de Estudos Pedagdgicos. Brasilia, 68(160):665-
668, set./dez. 1987.

“5 Associagio Nacional dos Profissionais de Administragio Escolar, depois transformada em Associagdo
Nacional de Politica e Administracao da Educacao.

% Entrevista concedida pela Prof. Regina Vinbaes Gracindo, presidente nacional da ANPAE, em 20 de junho
de 1997. As questdes formuladas sobre o papel desempenhado pela ANPAE nas mobilizagbes em torno da
elaboragio da Constituigdo de 1988 e da LDB foram respondidas por escrito.
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zagdo do ensino plblico no seio da entidade produziram o entendimento sobre a existéncia
de duas dimens&es desse fendmeno. Uma que estd ligada a garantia de sucesso e permanén-
cia de todos nos sistemas formais de ensino e outra ligada & construgio de um espaco de

pritica democrética. E nesta segunda dimensio que

“se insere a Gestdo Democritica, que ¢ entendida como a forma de administracio
compartilhada e co-responsavel de todos os envolvidos no processo educativo, na
concepedo, execucdo e avaliagdo desta pritica. Nesse sentido, ela ndo pode ser re-
duzida a simples eleigio de diretores ou a quaisquer mecanismos isolados de parti-
cipagdo: ela ¢ um projeto global construido coletivamente que envolve concepgdes
e acbes concretas que interferem diretamente no processo educativo, transforman-
do-o e dando-the dimensido coletiva®.

Para a sua presidente, a ANPAE, durante o processo de discussdo e votagdo da

Constituicdo de 1988 marcou posicio

“a favor da inclusio da gestdo democritica nio apenas para a escola ptblica; a fa-
vor da inclusdo de alguns mecanismos, ainda que precérios, de democratizagio da
gestdo como eleigdo de diretores, transparéncia no uso dos recursos piiblicos, des-
centralizagfo, autonomia da escola, implantacdo de Srgdos colegiados em todas as
esferas do poder piiblico”.

Da mesma forma, durante a tramita¢do da LDB no Congresso Nacional, a ANPAE

lutou pela

“incluso do Férum Nacional como instincia deliberativa das politicas educacio-
nais; composicio ampliada do Conselho Nacional de Educagio e pela sua posicio
de independéncia dos governos estabelecidos; inclusdo de eleicdo de diretores de
escola, como um dos mecanismos facilitadores da Gestio Pemocritica; inclusio de
drgdos colegiados deliberativos nas escolas e nos Sistemas Estaduais e Municipais
de Educacio; autonomia da escola™.

A GESTAO DEMOCRATICA NA LDB PROMULGADA

As referéncias a gestfio democritica no texto da Lei n.° 9.394/96, que estabelece as
diretrizes e bases da educacfio nacional nem sempre s3o diretas. A expressio é citada trés
vezes. A primeira, ao nominar os principios da educagdo nacional, repetindo ¢ ampliando a

determinagio constitucional. Nesse sentido, o inciso VIII do artigo 3°, que ressalta os prin-
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cipios com base nos quais sera ministrado o ensino, fixa o da “gestfio democratica do ensi-
no publico, na forma desta Lei ¢ da legislagdo dos sistemas de ensino”. Esta redagdo amplia
o ordenamento constitucional compreendendo na gestdo democrética todos os mecanismos
criados pela propria lei e pela legislagdo que vier a ser elaborada pelos diferentes sistemas
de ensino, o que inclui a legislagio aprovada pelas Assembléias Legislativas e as regras
exaradas pelos Conselhos Estaduais de Educagdo, na condi¢do de orgéos normativos dos

sistemas.

A segunda referéncia & expressdo gestdo democratica € do artigo 14 e seus dois inci-
sos, determinando que “os sistemas de ensino definirdo as normas da gestdo democratica do
ensino publico na educagdo basica, de acordo com as peculiaridades e conforme os seguin-
tes principios: I) participaggio dos profissionais da educagio na elaboragdo do projeto peda-
gogico da escola; IT) participagdo das comunidades escolar e local em conselhos escolares

ou equivalentes”.

A determinagiio legal que estabelece a participagdo dos profissionais da educagao na
elaboragdo de projeto pedagdgico da escola € uma repetigdo da incumbéncia docente atri-
buida pelo inciso I do artigo 13 da mesma lei. J4 a fixagéo de exigéncia de participagio da
comunidade em orgdos colegiados pode ser analisada pelo que possui de abrangente ao
nominar a comunidade escolar e a comunidade local como diferenciadas mas sem defini-
las, deixando, portando, esse caminho aberto as legislagSes e normas estaduais e munici-
pais. A forma final da LDB ndo incorporou a idéia de que a gestdo democratica prevista
para o ensino publico se aplique a todas as instituicdes que recebam recursos publicos para
sua manutengio, bem como desconheceu a elaboragio do planejamento anual valorizando a
experiéncia da comunidade e a possibilidade de escolha de dirigentes pela comunidade es-
colar, presentes no projeto da Camara Federal®.

A terceira referéncia explicita é a que se refere, no artigo 56 e seu paragrafo Unico, a
gestao democrética das institui¢Ges publicas de ensino superior. De acordo com a norma

legal, a gestdo democratica nessas institui¢Oes se dara pela constituigio de drgdos colegia-

4 Art. 21, incisos Ta IV e § 1° incisos de I a IV do projeto aprovado peio Plendrio da Camara Federal.
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dos deliberativos, devendo estes ter a participagdo dos segmentos da comunidade instituci-
onal, local e regional de maneira que os docentes ocupem setenta por cento dos assentos,
inclusive nos colegiados que tratem de elaboracéo e modificacGes estatutarias e regimen-

tais, bem como da escolha de dirigentes.

Além dessas referéncias concretas a gestio democrética, ¢ possivel encontrar no
texto legal a fixagdo de diretrizes e procedimentos que estio com ela relacionados direta ou
indiretamente. No titulo IV, que trata da organizagio da educacio nacional, o artigo 9°, por
exemplo, estabelece que a Unifio deve se incumbir da elaboragdo do Plano Nacional de
Educaggo, em colaboragio com os Estados, o Distrito Federal e os Municipios. Esta atri-
buigdo, no texto do projeto aprovado pelo Plensrio da Camara Federal, seria precedida da
reunido ordindria do Férum Nacional de Educacfio®, instancia consultiva e de articulagdo

com a sociedade, desconsiderada no texto promulgado.

O artigo 12, que fixa as incumbéncias dos estabelecimentos de €nsino, trata, no pri-
meiro inciso, da elaboragdo e execugdo de sua proposta pedagégica, o que representa um
avango pela consideragfio que faz da autonomia da escola na formulagdo de seu préprio
projeto. O artigo 15 define que os sistemas de ensino deverio assegurar progressivos graus
de autonomia pedagdgica, administrativa e de gestdo financeira aos estabelecimentos que
os integram. O paragrafo 3° do artigo 75 consigna que a Unido podera fazer transferéncia
direta de recursos para os estabelecimentos de ensino, tomando por base o nimero de alu-

nos freqiientes, possibilitando o financiamento direto através de repasses.

* A existéncia do Forum Nacional da Educacio estava determinada no § 3° do Art. 10, tendo sua composicio
basica e seu funcionamento previstos no Art, 25 ¢ pardgrafos de i a 5.
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CAPITULO IIL
PROCESSOS PARTICIPATIVOS
E SUAS FORMAS DE MATERIALIZACAO

1. APARTICIPACAQ

s questdes ligadas & participagio podem ser consideradas o pano de fun-

do de todos os mecanismos que, de alguma maneira, materializam 0s

processos de funcionamento da gestao democratica do ensino publico.
Pouco se poderia compreender, por exemplo, sobre a escolha de diretores escolares ou $o-
bre o funcionamento de colegiados — dois importantes mecanismos de democratizacfo da
gestdo escolar - sem o conseqtiente aprofundamento dos aspectos da participagdo que neles
estiio envolvidos. A consideracdo de que a participagio e os mecanismos de gestio demo-
cratica apresentam-se imbricados conduziu-me a opgao metodologica de tratar de maneira
integrada trés das cinco categorias escolhidas para sistematizar os dados de pesquisa, apre-
sentando 0s mecanismos de indicagio de diretores e a constituigdo e funcionamento de co-
legiados como modalidades de participagio nos processos de gestio democratica do ensino

publico.

A participagéo € o elemento comum dos variados estagios da luta pela democratiza-
¢do da educagdo no Brasil, nos quais estiveram envolvidos em diversos graus, diferentes
atores sociais. A gestdo democratica da educagéo estd tao estreitamente vinculada aos pro-
cessos participativos que Carlos Roberto Cury (1997) chega a compreendé-los como fonte
da gestdo. Constata-se, ainda, que a participagio ¢ um fendmeno essencial nos processos de
gestdo democratica da escola e dos sistemas de ensino quando s#o analisados os estudos e

pesquisas elaborados sobre esse campo de conhecimento. Muitos deles tomam como objeto
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de estudo ou como tematica principal a participagio, em especial a participaggio da popula-

= PP
ca0 usuaria .

Num estudo onde o processo de democratizagio da educacio é identificado em trés
diferentes areas — a dos mecanismos administrativos, a da oferta de escola e a dos Processos
pedagodgicos — Neidson Rodrigues sustenta que ¢ a participagio a concepgdo fundamental

que perpassa esses trés niveis:

“O conceito fundamental & o conceito de participacdo, isto ¢, a democratizagdo vai
acontecer quando a participagdo nos processos decisorios no ambito da Escola ou
do préprio Sistema Educacional sofrer a participagio de outros elementos que hoje
estdo excluidos deles” (Rodrigues, 1983:45)

A participagio, identificada por este autor como conceito fundamental no processo
de democratizagio, € vista, portanto, ao lado de seu contraditério, ou seja, a exclusio. A
democratizagio da escola, em especial dos seus processos decisérios, ndio ocorreria apenas
pelo aumento da participagfio daqueles que j4 sdo atuantes por forga de seus deveres profis-
sionais, mas pela inclusdo dos que ainda sio postos de lado em fun¢do dos mais variados

argumentos.

OS SUJEITOS DA PARTICIPACAO

Os dados empiricos analisados demonstram que o direito & participa¢do na gestio da
escola € administrado pelos sistemas de ensino tendo por base a ampla legislacfo que, entre
outras coisas, explicita, em alguns casos, o proprio conceito de comunidade escolar. Em

geral compreendida como conjunto de pessoas que compdem os segmentos que atuam na

! Silva (1989) analisa a participagdo como politica de governo e sua viabilidade na estrutura administrativa do
sistema de ensino paulista; Hora (1994) estuda a mobilizagdo social pela implantagdo de uma escola estrutu-
rada para ter a participagio como diretriz central: Cardoso (1995) analisa a participagio em uma escola co-
munitaria; Ghanen Junior (1992) analisa as lutas populares de um bairro da cidade de Sao Paulo e sua influ-
éncia sobre a participacio na escola; Frem (1989), Corréa (1991) e Carvalho {1989) descrevem e analisam os
obstaculos a participacio em escolas de Campinas - SP; Avancine (1990) analisa a participac@o das mies em
uma escola estadual da cidade de S&o Paulo; Paro (1992) aponta problemas e perspectivas sobre a participa-
¢do da comunidade em estudo de caso de umz escola na mesma cidade.
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unidade escolar, as normas legais nfio sdo, no entanto, consensuais ao definirem quais s&o

€58¢€s segmentos.

Em toda a legislacio examinada, alunos, professores € demais servidores, bem
cOmo pais Ou responsaveis séo considerados segmentos na composicdo da comunidade es-
colar. Alguns sistemas, no entanto, ampliam esse espectro, indicando a possibilidade de
participagio de representantes de “grupos comunitarios”, de representantes da comunida-
de preferencialmente eleitos pela Associaco de Moradores® , de representantes dos “movi-
mentos populares”4 e, até mesmo, de representante da Igreja’. A participago pode, tam-
bém, ser restringida a fragdes de determinado segmento, como ocorre no estabelecimento
do critério de estar em efetivo exercicio, em relagdo aos profissionais lotados na escola,
comum em praticamente toda a legislag@io sobre o assunto, ou na fixacio da necessidade de
estar filiado e atuante na Associagio de Pais e Mestres, em relagdo aos pais®. A idade mi-
nima e a vinculag@io a determinada série do ensino sdo os fatores que Hmitam a participa¢do

do segmento dos alunos, conforme serd melhor explicitado adiante.

A Constituigio de 1988 conceitua a educagio como direito de todos e dever do Es-
tado e da familia, sendo “promovida e incentivada com a colaboragao da sociedade (...)",
pressupondo a existéncia da participagdo. Apesar disso, os estudos realizados sobre proces-
sos participativos tém demonstrado que os segmentos que atuam direta ou indiretamente na
tarefa educativa puiblica nfio tém o mesmo grau de envolvimento. No conjunto da comuni-
dade escolar, professores e especialistas, tradicionalmente mais atuantes e reivindicativos,
construfram a sua participagio na gestdo da escola publica organizados em torno de suas
associagdes e sindicatos. Suas demandas por participagio na gestfo puderam ser, assim,
catalisadas em meio a campanhas salariais € movimentos de paralisagdo por melhoria de

condi¢des de trabalho. Os demais trabathadores da educagiio ~ secretdrios, agentes admi-

2 MG: Resolugdo 4787/83-SEE.

3 pB-Decreto 18068/95; Rio de Janeiro-RJ:Portaria E/AIE 02/95. No caso do municipio do Rio de Janeiro,
referindo-se 4 elei¢do para membros do conselhos escolar, o representante pode se candidatar mediante inscri-
¢o junto & comissdo eleitoral da unidade.

* Municipio de Vitéria-ES: Lei 3776/92.

3 CE: Decreto 23689/93,

6 PB: Decreto 13763/90.

7 Art. 205 da Constituigao Federal de 1988.
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nistrativos, merendeiras, porteiros, agentes de servicos — ndo tm tido o mesmo grau de
envolvimento na gestio da escola, inclusive porque os seus movimentos reivindicatérios
nfo exibem a mesma for¢a do movimento docente. A unificacdo de campanhas desenvolvi-
das por sindicatos especificos ou pela unifio das categorias em sindicatos tinicos de traba-
lhadores da educacfo tem sido um caminho tentado para a expansdo da participa¢fio dos
profissionais que atuam no dmbito da escola. Alunos e pais sdo os segmentos que tém tido
mais dificuldade na participagZio, estes mais que aqueles. O surgimento de movimentos de
reorganizacdo das atividades estudantis, a partir da década de 1980, e a proximidade advin-
da da natureza mesma de sua presen¢a na escola, favorecem naturalmente a participacio
dos alunos. Ja os pais, pelas intimeras dificuldades que cercam a sua possibilidade de parti-

cipagdo mais ativa na vida escolar, tém sido os menos participativos.

A PRIMAZIA DOCENTE

A que se deve a maior participacio do segmento de professores nos processos de
gestio escolar? E certo que ela pode ser atribuida ao seu maior grau de organizag&o, mas
ndo deve ser descartada uma implicita nogdio de competéncia especifica que habilitaria os
membros deste segmento a uma participagéo qualificada. Esse argumento tem sido utiliza-
do como justificativa para que eleigdes se organizem com diferenciagdo de peso nos votos,

atribuindo ao professor a hegemonia no processo e maior participa¢do em colegiados®.

Marilia P. de Carvalho pergunta-se se ¢ possivel democratizar a escola por dentro

sem que a escola se abra para fora, incluindo pais e alunos.

“Na base deste tipo de posicionamento encontra-se uma forma de pensar baseada na
dicotomia rigida entre saber e nio saber: professores e especialistas sabem; pais,
alunos e funcionérios ndo sabem™ (Carvalho, 1989:69).

® Apesar do interesse especifico da presente pesquisa de investigar a gestdo democrética do ensino ptiblico
nos sistemas de ensino de nivel basico. € importante ressaltar que os critérios adotados pela legislacio em
vigor para a participagdo dos segmentos em colegiados deliberativos e comissdes no ambito das instituigtes
publicas de educagdo superior reservam 70% dos assentos para os docentes, inclusive no colegiado que tiver a
atribuic&o de escolher os dirigentes (Cf. LDB, Lein.° 9.394/96, art. 56 e seu § nico).
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E interessante notar que o argumento da competéncia, usado como justificativa para
defender a atribuiciio de maior peso na participagdo de docentes, € o mesmo que os profes-
sores rechagam para sustentar que nio ha necessidade de formag@o especifica para o exer-
cicio das funcBes de gestdo escolar. Nas entrelinhas do argumento da incompeténcia dos
usuarios para uma participagdo qualificada na gestdo da escola, esta inserida uma concep-
¢do de conhecimento, que divide a populagdo entre os que sabem e os que ndo sabem, con-
siderada por Neidson Rodrigues (1983) como “espinha dorsal do autoritarismo™, afirmag&o
que, a0 meu ver, deve ser relativizada para que ndo se caia no extremo de imaginar que ndo
ha pecessidade de uma competéncia especifica e diferenciada no professor para um bom

exercicio de suas fungdes.

Vitor Paro (1992), estudando a participagdo da comunidade na gestdo de uma escola
piiblica paulista, refere-se a essa questdio apontando-a como um condicionante ideologico
ligado 4 maneira negativa como os profissionais véem os usuarios. Indica, ainda, que a
postura dos professores de classificar os usudrios como incapazes de participar da gestdo
pedago6gica da escola encerra uma contradi¢do pois, a0 Mesmo tempo em que s&o julgados
inabilitados a essa funcdo, sdo exigidos de uma tarefa muito mais especifica que € a execu-

cio pedagogica do assessoramento dos estudos em casa.

“E como mecanismo de controle democratico do Estado que se faz necessaria a pre-
senca dos usudrios na gestdo da escola. Para isso, o importante nio ¢ o saber técni-
co, mas a eficacia com que defende seus direitos de cidadao, fiscalizando a agéo da
escola e colaborando com ela na pressdo junto aos érgdos superiores do estado para
que este ofereca condigdes objetivas possibilitadoras da realizagdo de um ensino de
boa qualidade™ (Paro, 1992:270).

Sobre esse aspecto, também discorre Maria Malta Campos.

“As tentativas de participacio das mies na gestdo da escola sdo dirigidas para os
aspectos de seu funcionamento sobre os quais elas se sentem competentes: a limpe-
za, a ordem, a qualidade da merenda, o cumprimento dos horérios. A escola ndo
thes reconhece esse direito, mas cobra dos pais a assisténcia aos filhos em seus de-
veres escolares, que muitos nio t8m condig3o de oferecer, € o comparecimento as
reunides marcadas nos horarios mais convenientes para os professores, reunides que
as mies percebem como autoritarias e humilhantes” (Campos, 1991:58-59).
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A idéia de que os usudrios devem participar da gestdo da escola numa dimensdo na
qual o conhecimento técnico é fundamental é reforcada por Neidson Rodrigues, ao afirmar
que “a comunidade vai participar nfio para formular programas de agdo mas para determi-
nar quais s&0 as necessidades e os tipos de educagfio necessarios; que tipos de expectativa a

comunidade tem em relagdo & escola” (Rodrigues, 1983:48).

Flavia Werle ¢ enfética na analise das rea¢des docentes aos processos participativos

ampliados.

“Os préprios professores que reivindicam democracia para os aparethos de Estado,
temem-na, se universalizada de fato no interior da escola, por considera-la restritiva
de seus interesses” (Werle, 1991:39).

Alguns fatores que dificultam ou impedem a participagdo da comunidade nos pro-
cessos internos da escola sdio apontados por Romualdo Oliveira e Afrinio Catani (1993).
Em primeiro lugar, no seu julgamento, estaria a resisténcia dos professores e demais espe-
cialistas a qualquer procedimento que possa significar restrigio aos seus poderes; outro
fator seria a falta de sentido para os pais em participar quando a influéncia que podem exer-
cer ndo ¢ clara; da mesma forma, a grande proliferagéo de alternativas de participacio com

resultados pouco visiveis e um conseqiiente desencanto.

Acresga-se que, além da falta de clareza quanto a influéncia que podem exercer os
pais, outras situagbes deixam muito claro que sua participagdo € considerada oportuna ape-
nas quando comparecem para exercer atividades que beneficiam a manutencio da escola,
como ajudar na limpeza ¢ conservagdo, colaborar financeiramente, cumprir tarefas pré-
estabelecidas. J4 a participagdo ligada ao esforgo para interferir nas decisdes internas 3 es-

cola sdo tratadas como invaséo, como abuso, como infiltragio (Carvalho, 1989).

A pouca participagdo dos pais de alunos nos processos de gestdo democratica do
ensino plblico tem uma relagio direta com a hegemonia exercida pelos docentes na estrutu-
ra de poder da escola. A forte organizacio dos professores em associacdes e sindicatos a

partir da década de 1980 contribuiu para que esse segmento melhor se articulasse para o
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exercicio da participagio. A busca de maiores ganhos para a corporagio excluiu, no entan-
to, a sociedade global, tendo como solugdo, na visio de André Haguette, 0 corporativismo.
Ao fazer referéncia ao salutar processo de crescimento da participagéo dos educadores nas

decistes educacionais, lembra o autor que, no entanto,

“a educacdo (...) ndio pertence aos educadores mas a sociedade. Esses educadores
ndo podem usar o servigo remunerado que prestam a sociedade para satisfazer seus
interesses proprios, independentemente do conjunto da situagdo da sociedade de
mesmo do Estado” (Haguette, 1992:176).

Se ¢ verdade que a organizagio docente, em seu aspecto sindical, possibilitou a su-
premacia deste segmento sobre 0s demais grupos da comunidade escolar, nio ¢ menos ver-
dadeiro que as raizes patrimoniais do Estado brasileiro ofereceu o campo fértil para esse
desfecho. A escola publica, apesar de sua adjetivagio, é considerada pela populagdo que a
mantém, como propriedade do governo ou, no méximo, dos profissionais que nela atuam.
Essa percepedo foi constatada por Luiz Pereira, em seu classico estudo de uma escola pri-
maria numa 4rea metropolitana de S#o Paulo (Pereira, 1967). Das entrevistas realizadas
com diretor, auxiliar de diregdio, professores, serventes, alunos e moradores, todos definem
a escola como propriedade dos professores, do diretor e do auxiliar, numa fantastica de-
monstragdo de auto-exclusdio por parte dos serventes, dos alunos e dos pais. Esse estudo,
realizado na década de 1960, reflete, evidentemente, o nivel de conscientizagdo dos mem-
bros de cada segmento compativel com a época e suas circunstancias socio-politicas. No
entanto, creio que as bases patrimonialistas em que se assentam tais percepgdes, permane-

cem validas algumas décadas depois.

“De fato, todos os membros da escola como os moradores da édrea escolar ainda
concebem a escola como uma espécie de propriedade direta do ‘governo’ e de posse
indireta do pessoal docente administrativo; e encaram a educagéo escolar como um
dom ou beneficio concedido por este e ndo como a efetivagdo de um direito dos ha-
bitantes da area escolar” (Pereira, 1967:107).

A primazia dos professores sobre os demais segmentos da comunidade escolar ¢
atestada por outros estudos. Ao discutir a autoridade do professor, Raquel Gandini (1997)
ressalta que, segundo a teoria de dominagZo de Weber, ela é de carater racional-legal. A

condicgio do professor é legal pela posse do diploma ¢ pelo reconhecimento do Estado. A
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autoridade € referente ao cargo e néo as qualidades pessoais de quem o ocupa, com qualifi-
cagdo prevista por ordenamento legal. O professor estd enquadrado numa estrutura hierér-
quica, desempenha o cargo segundo regimentos e leis e o resultado de seu trabalho tem
destinag¢@o pré-definida: a promogéo ou retencio do aluno por meio de solucdo burocratica
da avaliagio, 1sto €, a nota. No entanto, destaca a autora que, no caso brasileiro, apesar des-
se carater conceitualmente burocratico, a autoridade do professor apresenta caracteristicas

do tipo doméstico.

“Persistem as concepgdes sobre a escola, sobre os alunos, como propriedade priva-
da do corpo docente-administrativo; dos alunos, principalmente dos mais imaturos,
como subordinados em uma relagdo de parentesco, na qual se destacam os aspectos
negativos nela implicitos: xingamentos, castigos fisicos e a avaliagdo fortemente
marcada pela arbitrariedade. Todos esses fatos se agravam pelos esteredtipos e pre-
conceitos ligados a posigdo social dos integrantes da chamada comunidade escolar”
(Gandini, 1997:55).

O poder doméstico, que da origem a dominagio patrimonial, estd presente nas rela-
¢Oes internas da escola, especialmente nas relagdes entre professor e aluno das primeiras
séries do ensino fundamental, nas quais domina o aspecto da afei¢do. Na relagio doméstica
escolar, o aluno ndo € sujeito de direitos e a propriedade dos bens em geral ¢ de quem de-
tem o poder, o professor. O professor controla, inclusive, a propriedade que, em tese, € de
seus alunos, ao permitir ou ndo que o aluno empreste a outro colega o seu préprio material,
a0 tomar materiais pessoais ¢ guarda-lo como se seu fosse, ao apropriar-se até mesmo da
agenda pessoal do aluno como instrumento de recados aos pais. Se o aluno reivindica ou
protesta, sua manifestacdo de descontentamento é caracterizada como ingratiddo. Escola e
alunos sdo como que propriedades dos docentes. Luiz Pereira, no estudo ja citado, apds
descrever minuciosamente as atividades desenvolvidas pelos professores na escola primaria
pesquisada, nos setores de atividades com a classe, de atividades extra-classe e nas relagdes
com a comurudade ressalta o sentimento de posse que domina as relagdes presentes nessas

atividades.

“Esta personalidade-status ideal de professor € congruente com a representagio pa-
trimonialista da escola priméria publica: como algo ‘pertencente’ ao seu pessoal
docente-administrativo, que presta uma espécie de favor aos alunos e suas familias,
‘ajudando-as na vida® gragas ao ensino das técnicas elementares da cultura — leitura,
escrita e caleulo. O ‘bom’ professor primario dedica-se grandemente aos alunos,
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sentindo-se um tanto ‘dono’ do seu cargo e das criancas de sua classe. Em vista dis-
so, ndo admite interferéncias dos pais descontentes: ‘aqui mando eu no seu filho’ é

frase compativel com tal concepgo” (Pereira, 1967:78).

A pesquisa de Luiz Pereira demonstrou, ainda, que a hegemonia dos docentes néo se
da, apenas, na relagio com os alunos, mas também se manifesta na relagdo com os funcio-
narjos e com a propria comunidade externa representada pelos pais ou responsaveis pelos
alunos. Com os funciondrios, a relagio que se estabelece ¢ de subalternidade destes em re-
lac@io ao professor, que os trata como domésticos, permitindo-se admoesté-los diretamente,
utilizando-se de seus servicos para fins particulares como comprar lanches ou dar recados.
A posicdo inferior dos serventes ndo resulta apenas da posi¢8o hierarquicamente baixa em
relaciio aos demais, mas também do status sécio-econdmico total, de maneira que o bom
servente equipara-se ao bom empregado doméstico. A propria representagdo que fazem de
si préprios, na escola pesquisada, ndo encontra resisténcias a essa caracterizagio, razio pela
qual os serventes esperam dos superiores comportamentos analogos ao do “bom patrdo” da

tipica relagdo doméstica’.

A concepedo tradicionalista da escola, de tipo patrimonialista, que permite ao pro-
fessor apoderar-se da institui¢io e dos alunos como coisas que lhe pertencem, afasta a co-
munidade e impede, até mesmo, o diretor de interferir nas atividades e relagdes internas da
sala de aula, ja que o professor € 0 “dono” de sua classe. O diretor, alids, acaba funcionando
como um guardido dessa concepgdo, amortecendo possiveis conflitos e resguardando a au-
toridade do professor, em especial com relagfo a comunidade. Cabe ao diretor, nesse senti-
do, defender os interesses caracterizados como do estabelecimento, mas, na prética, con-

fundidos com os interesses dos professores.

“Principalmente, deve evitar toda interferéncia das familias da area escolar na esfe-
ra das atividades e relagdes internas  escola: por exemplo, ndo acatar de piblico as
criticas que os pais lhe venham fazer sobre os professores. Se procedesse de forma
contréria, permitiria que os pais ‘desmerecessem’ os professores e acabaria por “ti-
rar a forca’ destes. Subjacente a tal padrio de comportamento atribuido ao diretor
est4 a concepedo tradicionalista, de tipo patrimonialista, de uma empresa estatal - a
escola —, a escola como algo ‘pertencente’ ao seu pessoal docente-administrativo”
(Pereira, 1967:68).

® Esse relacionamento ¢ descrito com detalhes nos itens “c¢” e “d” do Capitulo I, pp. 74 a 87.
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A distancia que se estabelece nas relagdes entre os profissionais atuantes na escola e
a comunidade por ela servida favorece a atitude esperada de submissio dos usuarios, que se

expressa essencialmente pela nio interferéncia nas atividades escolares.

“(..)'reclamar’ ou “dar queixa’ do professor constitui quebra desse padréo, qualifi-
cada como ‘desaforo’. Diante do baixo status socio-econdmico das familias dos
alunos, a reagdo do pessoal docente-administrativo sera “ter pena’. Bastam esses ca-
s0s para concluir-se pela existéncia de um complexo de padrées de teor patrimonia-
listas no sistema de relagdes entre a escola e a area escolar” (Pereira, 1967:108).

A participagdo vinculada ao &nimo de intervir na vida interna da escola, colaboran-
do com a sua dindmica, planejando e avaliando suas atividades, estabelecendo uma relagdo
direta com a dire¢@o e demais profissionais no sentido de reivindicar direitos é considerada
imprudente aos olhos dos diretores. Isto pode ser observado no depoimento tomado de uma
diretora de escola municipal de Campinas, SP, revelando essa reagio quanto a organizagio
de uma associagdo de pais reivindicativa dos direitos da populacio em relagdo ao Estado,
deixando explicito que espera desta entidade apenas uma postura assistencialista de colabo-

ragdo e de manutengdo da escola.

“APM aqui no Jardim Campineiro é mais uma pedra de tropego no caminho do di-
retor da escola. Porque as filosofias das APMs aqui ja & (sic) essa. E dever do Esta-
do” (Corréa), 1991:47).

Estudo da experiéncia de eleigdo de diretores do Rio Grande do Sul, ocorrida nos
anos de 1985 e 1988, constatou que o ponto de vista dos professores se evidenciou, sendo

minima a representago dos interesses de alunos e de pais.

(...) pode-se dizer que, de certa forma, o processo de eleicdo facilitou o esclareci-
mento ¢ compreensio dos papéis dos membros da comunidade escolar, enfatizando
o ponto de vista dos professores. A vivéncia de conflitos de interesses entre profes-
sor-aluno, professor-pais, administragio-professores, ¢ assim por diante, parece ser
uma fase necessdria na caminhada em direcio a democracia”™ (Castro & Werle,
1991:105).

No caso da experiéncia em tela, a propria forma como se constituiu o colégio eleito-

ral responsével pela indicagio de uma lista triplice expde a concepgdo de participagédo im-
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plicita no processo. A sua composi¢io contemplava todos os professores € uma representa-

cio de outros funcionrios, pais € alunos equivalente a 1/3 dos professores votantes.

Passos e colaboradores (1988), na analise que fazem de uma experiéncia de gestao
colegiada em escola da periferia da cidade de S&o Paulo, mostram que, entre 0s professores
e especialistas, 0s funcionarios nio docentes nio sdo considerados como educadores, sendo

conseqiientemente excluidos das estruturas de decisfo.

A aceitacio de participagdo universal em processos democraticos de escotha e de
decisdo no interior da escola ndo é trangiiila. Heemann (1986), avaliando a experiéncia
eleitoral do estado do Parand, ocorrida em 1983, constatou que 0s professores ndo tinham
total abertura para admitir o voto dos estudantes e dos pais, aceitando sem restri¢des apenas
o voto dos funcionéarios, numa flagrante demonstragio de corporativismo. A mesma pesqui-
sa apontou que os diretores aceitavam a participagdo de todos os segmentos, desde que
condicionada ao maior peso dos votos para os professores. Os alunos se dividiam em acei-
tar ou excluir os préprios pais da escolha do diretor € os pais eram os Unicos que admitiam
o voto universal. A avaliagio da gestdio dos diretores eleitos feita por todos os segmentos
apontou que o poder de decisdo concentrou-se nas méios de professores e especialistas, su-
perando a situagdo anterior em que s6 o diretor detinha o poder de deciséo mas refletindo,

ainda, a exclusfo dos segmentos menos organizadosm.

A resisténcia dos professores a participagdo comunitaria na escola pode ser aferida
pelo esforgo e pela presséo que esse segmento desenvolve para manter sua hegemonia. E,
na medida em que os processos de participagiio dos demais segmentos da comunidade es-
colar se ampliam, aumentam, também, os conflitos de interesse, estabelecendo-se, por ve-
zes, uma verdadeira guerra de segmentos. O reconhecimento deste fato como um problema
pbde ser empiricamente constatado em alguns registros encaminhados pelos sistemas de

ensino.

1 A pesquisa de Heemann (1986) foi aplicada a 586 professores, 186 funcionérios, 470 alunos e 975 pais
vinculados a 155 escolas de 1° ¢ 2° graus de Curitiba-PR.
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Documento do sistema de ensino do Maranh#o, ao analisar os resultados do funcio-
namento de colegiados escolares, assinala alguns fatores dificultadores como a existéncia
de posturas voluntaristas do tipo “querer € poder”, o desdnimo diante do enfrentamento de
dificuldades, o pessimismo caracterizado pela atitude de que nada adianta fazer porque o

problema € o sistema, associados a existéncia de uma

“competi¢do que se evidenciou nas escolas, gerando uma verdadeira guerra entre
professores, supervisores, alunos, diretores, instalando o estado de conflitos ou de
acomodagio no interior dos colegiados” .

O reconhecimento da competicdo entre segmentos da comunidade escolar & digno
de nota, pela franqueza de expor uma problematica que, de modo geral, € encoberta pelos
condutores do sistema e pelos que analisam ingenuamente os processos de implantagfo de
mecanismos de gestdo democratica nas escolas, idealizando a convivéncia entre os mem-

bros da comunidade escolar.

A Secretaria de Educacdo do municipio de Rio Branco, AC, ao apresentar um dia-
gnostico da gestdo democratica naquele sistema de ensino, no ano de 1993, assinala que a
elei¢do de diretores ndo foi capaz de mudar o quadro da democratiza¢fio no municipio, fi-
cando o diretor isolado nas decisdes, sem reunir os 6rgdos colegiados como o conselho ou a
assembléia, talvez pelo receio da violéncia que marca as relagbes entre a escola e a comu-

mdade.

“[a escola] ndo procura a colaboracdo das organizagdes comunitérias nem promove
atividades abertas a participagfo de todos. Esse isolamento faz parte de uma educa-
¢40 que tem medo da democracia, despreza o saber da comunidade, sua experiéncia
e seus valores” %,

A resisténcia dos docentes em relagio 4 participag@o de outros segmentos é corrobo-
rada pela avaliagdo dos responsaveis pelo sistema municipal de ensino de Belo Horizonte
que, apesar de reconhecerem o problema, acreditam que ele pode ser minimizado por meio

de processos formativos e conscientizadores. A declaracdo formal dos responsaveis pela

Y Documento “Colegiado escolar: treinamento de instrutores”, SEEDUC-MA, 1997.
* Documento “Gestao democrética”, SEMEC-Rio Branco, 1993.
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educacdo municipal deixam & nu as relagdes patrimonialistas que se estabelecem no interior
da escola, com os docentes dela se supondo donos, na medida em que se sentem no direito

de tolher a prerrogativa de participagdo dos demais segmentos.

“Qs resquicios de corporativismo € um corte autoritario por parte de setores docen-
tes tende por vezes a emperrar a participagdo dos outros varios segmentos que fa-
zem parte da comunidade escolar. Mas o debate e o processo de formagio e consci-
entizagio destes setores mais recalcitrantes levard a uma abertura mais efetiva da
escola, tornando-a um espago verdadeiro de debate ¢ produgdo socializada do co-
nhecimento” .

Qutras vezes, a participagio dos usudrios, especialmente de pais de alunos, € apenas
tolerada ou reduzida a questdes que niio envolvam aspectos pedagégicos. E o que fica de-
monstrado pela analise das resisténcias aos processos de gestio democrética do ensino po-

blico implantados no municipio de Vitoria, ES.

“A maior resisténcia a participacdo é verificada no grupo de servidores € no grupo
de magistério, resisténcia a mudangas parece ser o maior entrave, principalmente a

nfio aceitacdo de que os outros segmentos do Conselho de Escola se envolvam nas
questdes pedagogicas” .

A EXCLUSAQO CONSENTIDA

A primazia dos docentes ou a restrigdo a participagio dos pais de alunos nos meca-
nismos de gestdio democratica pode ser encontrada, ainda, na propria legislagdo. O munici-
pio de Aracaju, SE, que mantinha um Conselho de Professores no nivel central do sistema
de ensino, extinguiu-o em favor de conselhos escolares nas unidades de ensino, de cariter
consultivo e deliberativo, cujos membros sdo todos os professores e especialistas, coadju-
vados por somente um representante dos pais, um dos alunos e um dos funcionarios, numa
flagrante supremacia dos professoresls. No municipio de Porto Alegre, RS, lei autorizativa

de 1985 previu eleigio para diretor e vice-diretor, cujo colégio eleitoral se constituia pelo

> Municipio de Belo Horizonte, MG: Resposta ao roteiro de pesquisa por meio do Oficio
GSMED/EXTER/0434-97, de 20/8/97.
4 Documento “A gestiio democratica do ensino piblico”, Assessoria Técnica da SEME-Vitoria, 1997.
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conjunto de todos os professores da escola, além de uma representacdo de funcionarios, de
alunos e pais eleita em assembléias desses segmentos de maneira que cada segmento nio
ultrapasse 25% do nimero total de professores em exercicio'®. No municipio de Natal, RN,
o regulamento das elei¢es diretas para diretor de escola define que a participagdo nas elei-
¢Oes ¢ aberta a todos os educadores e demais funcionarios da unidade de ensino, inclusive
os afastados, alunos a partir da 3 série e todos do ensino noturno e apenas os pais que par-
ticipam do Conselho Escolar. Numa clara demonstragio de que a eleigdo niio ¢ para a tota-
lidade dos pais de alunos, nas unidades onde o Conselho de Escola niio estiver instalado,
podem votar apenas dois pais de cada turma'’. No estado do Parana, legislagdo normativa
sobre elei¢io de diretores de escola estabelece formula de afericio de votos fixando peso
trés para profissionais do ensino e peso um para usuarios, numa flagrante desproporgio do
direito & participagio’®. No municipio de Teresina, PI, também em legislagdo reguladora de
eleigdo de diretores, os segmentos de profissionais que atuam na escola s3o contemplados
com vantagens sobre os usudrios na apuragio dos votos, com privilégio especial para os
professores e especialistas, que comparecem com 50% de peso, contra 25% dos servidores
e 25% os alunos e seus responsaveis, totalizando, portanto, % de peso dos votos para o
quadro docente-administrativo contra apenas % de peso para os usuarios'®. No municipio
do Rio de Janeiro, RJ, a apurac@o do processo eleitoral para diregéio de escolas esta baseada
em regulamentos que consideram o direito maior de participagdo dos professores. O resul-
tado eleitoral € ponderado em 50% para os docentes contra 50% de todos os demais seg-
mentos’’. O sistema de ensino do estado do Sergipe radicalizando a exclusio dos pais de
alunos e a superioridade dos professores, adotou sistema de eleicdo de diretores escolares

dos quais 0s pais sdo totalmente afastados, ndo tendo sequer um voto, ¢ de cuja apuraggo

** Municipio de Aracaju-SE: Resposta a0 roteiro de pesquisa por meio do Oficio 36/97 - Rf SE-
MED/DESIN/GD.

** Municipio de Porto Alegre, RS: Lei 5693/85. E importante frizar que legislagio posterior, de 1993 extin-
guiu o colégio eleitoral implantado pela lei 5693/85, adotando um sistema de eleictes do qual participa toda a
comunidade escolar.

7 Municipio de Natal, RN: Documento “Regulamento para o processo das eleicdes diretas para diretores
conselhos de escolas, aprovado em assembléia em 13/5/91” — SME.

' PR: Resolugdo 3174/95-SEE.

'? Municipio de Teresina, PI: Lei 1802/84 e Lei 2501/97.

* Municipio do Rio de Janciro, RJ: Lei 504/84 ¢ Portaria E/AIE 02/96-SME. Esta tiltima norma regulamenta
o processo de eleicdo que ocorre apés avaliagdo seletiva.
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professores e especialistas participam com 70% de peso, sendo os 30% restantes divididos

igualmente entre todo o corpo discente e os servidores.

Os exemplos relacionados acima, que retratam a maneira como vem sendo concebi-
da a participago dos segmentos da comunidade escolar em alguns sistemas de ensino, ndo
deixam dividas quanto 2 determinagio dos legisladores de privilegiar o quadro docente das
escolas, em alguns casos reduzindo a participagio dos servidores ou dos pais de alunos e,

em outro, chegando, mesmo, a suprimir esse direito ao segmento dos pais.

O exame do tratamento dado a educacio nas Cartas Constitucionais das unidades da
federaciio realizado por Romualdo Oliveira e Afrdnio Catani (1993) , levou os autores a
constata¢do de que as constituigSes que adotaram as elei¢des como procedimento de indi-
cacdo de diretores escolares incluiram diferengas quanto ao nivel em que se encerra o pro-
cesso de escolha e, especialmente, quanto aos que participam como eleitores, corroborando

a existéncia de desigualdades de niveis de participagio dos diversos segmentos.

Contrariando a légica da superioridade docente em processos participativos de elei-
¢do de diretores, o estado de Santa Catarina produziu legislagio reguladora sobre a matéria
consignando que o peso percentual na apuragdo dos votos distribui-se de maneira a con-
templar 33% para os pais ou responsaveis, 33% para os alunos e 33% para os profissionais
que atuam na escola, de maneira que os usuarios — pais e alunos — comparecem com 2/3 da
forga dos votos e os profissionais ~ professores, especialistas, auxiliares — com apenas 1/3.
No conjunto dos dados empiricos recebidos dos sistemas de ensino dos estados e munici-
pios brasileiros, este desponta como Unico caso em que 0§ usuarios da escola publica sao
privilegiados em relagdo aos servidores. Esse privilégio, no entanto, nio permanece afirma-

do na legislagio, uma vez que a norma legal que o sustentava ja foi revogada®’.

Apesar dos elementos acima apontados, que demonstram tratamento diferenciado
em relagdo ao direito 4 participagdo dos segmentos que compoem a comunidade escolar, os

dados empiricos registrados em boa parte dos documentos analisados retratam uma tentati-

2t g Lei 8040/90.
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va de tornar esse direito equilibrado. Assim, por exemplo, a expressdo “participagdo parits-
ria” ou similar ¢ utilizada nas legislagdes que regulamentam a constituigdo ¢ o funciona-
mento de conselhos escolares de um estado e de quatro municipios”. Materializando essa
paridade de maneira mais objetiva, sete estados e seis municipios promulgaram legislacdes
sobre funcionamento de colegiados escolares ou sobre eleicdo de diretores que fixaram cri-
térios de participacdo atribuindo metade do peso para usudrios e metade para os profissio-
nais que atuam na escola®. Esse tipo de voto proporcional reflete o esforgo legislativo, de
carater racional-legal para equilibrar o direito participacdo e a tentativa de corre¢iio de
distorgSes que privilegiam o segmento docente-administrativo na estrutura de poder das
escolas piblicas brasileiras. E, nesse sentido, um mecanismo de gestdo democrética impor-
tante que indica a néio hegemonia de segmentos a priori. Isso, no entanto, nio denota a nio
existéncia de hegemonia, especialmente daqueles grupos, em especial docentes e adminis-
trativos, que. por vicios tradicionalistas fecundados e medrados no solo fértil do Estado
patrimonial, apoderaram-se do espago publico escolar. Essa tentativa de burocratizagio que
busca legislar para estabelecer o equilibrio entre os SEgMEntos, a0 menos cria, por meio de
ordenamentos legais, as condigdes de natureza quantitativa para que a hegemonia possa ser

conquistada no processo participativo.

A participagdo da populagio nos processos de gestdo democrética é uma garantia a
mais que assegura que seu funcionamento nio fique restrito aos interesses corporativos de
professores e funcionarios. Para alguns, os docentes teriam um papel a ser desempenhado
na maior ou menor abertura da escola a participagfo de outros segmentos. Angelina Peral-

va, ao historiar o movimento de professores da rede publica, defende o papel articulador do

professor.

# ES: Lei 5471/97; Rio Branco-AC: Lei 1181/94: Vitoria-ES: Lej 3776/92; Goiania-GO: Lei Organica do
Municipio de Goidnia; Cuiaba-MT: Lei 3261/93.

* AM: Documento “Proposta de conseltho escolar” — SEE; CE: Lei 12442/95; DF: Lei 957/95; MS: Decreto
8273/95; MG: Lei 10486/91, Decreto 32855/91 e Resolugdes 6907/92 e 7943/97-SEE; RS: Lei 10576/95; SC:
Documento “Minuta de lei sobre colegiados™. Municipios de Salvador, BA: Lei 4810/93 e Decreto 10895/94;
Goidnia: Lei Complementar 3776/92; Curitiba, PR: Lei 8280/93; Teresina, PI: Decreto 2801/95: Sio Paulo,
SP: Documento “Regimento comum das escolas municipais de S3o Paulo ~ 1995”; Porto Alegre-RS: Lei
7365/93. No municipio de Teresina, citado anteriormente por ter legislagdo que privilegia o segmento docen-
te, a norma legal que estabelece a participaciio com 50% de peso para usudrios e profissionais se refere exclu-
sivamente & composigio de colegiados escolares.
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“A luta pedagdgica ¢ a luta pela democratizagio da estrutura de poder sdo funda-
mentais, porque redefinem o destino social do conhecimento ¢ as bases de seu con-
trole. E também fundamental que alunos e pais de alunos sejam associados a essa
luta e, nesse 4mbito, os professores tém em mdo um outro poder, que € o de abrir as
escolas (...) a uma populagdo que tem procurado garantir, nos bairros populares, o
seu direito de acesso & educacio” (Peralva, 1988:66).

Entretanto, esse papel privilegiado do professor no processo de democratizagdo da
escola ndo € consensual entre os que estudam a gestdo democratica. Ao destacar a posigio
expressa por Guiomar Namo de Mello** de que, numa sociedade dividida, o poder publico
para ser popular deve zelar pelos que tém maior dificuldade de organizacdo, destacando o
papel que os professores devem desempenhar de interlocutores privilegiados da democracia
na escola, Marilia Carvalho (1989) comenta que isso seria como entregar as ovelhas para o
lobo pastorear, afirmando que a posi¢do que defende papel privilegiado dos docentes esta

em desacordo com o grau de organizagio crescente dos movimentos populares.

SEGMENTO DISCENTE: A PARTICIPACAO REFREADA

A participagdo dos alunos nos processos de gestdo democratica do ensino publico
tem uma caracteristica especial que deve ser assinalada, em fungio da dubiedade de sua
insercio como segmento no quadro geral da comunidade escolar. Os alunos sdo 0s usuarios
diretos da escola publica e, nesse sentido, razdo de ser de sua existéncia, parte integrante e
necessaria da comunidade escolar. Mas estdo, também, na mesma condi¢do de usuarios,
integrados & comunidade externa, como seus pais ou responsaveis. 530 membros perma-
nentes da escola, mas sua permanéncia no se compara & do professor ja que esta condicio-
nada ao tempo em que se encontram a ela vinculados por procedimento de matricula, que
funciona como critério racional-legal de recrutamento como membros do corpo discente.

As notas medem a sua produgo, decidindo sobre a sua carreira na empresa® escolar.

24 of MELLO, Guiomar Namo de. Estratégias da transi¢o democratica. Em Aberto. Brasilia, 4(25):17-27,
jan./mar. 1985.

35 Reitero que o termo empresa, agui aplicado & escola, ndo tem a conotacdo dada pelo senso comum, mas o
sentido socioldgico cunhado por Weber e ja referido anteriormente, que permite caracterizar a escola como
uma empresa publica de servigos.
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A situagdo dos alunos na estrutura interna de poder da escola é analisada por Luiz
Pereira (1967), que chama atengo para o fato de que as normas que definem a sua posigdo
nessa estrutura, embora formuladas com generalidade ¢ imparcialidade, ndo conseguem
estabelecer um sfatus totalmente burocratizado, em fungfio de sua indefini¢do. Sofrem a
dominagfo do professor, nos ajustamentos relativos a situagéio de sala de aula, e de todos os
demais membros adultos da escola, naqueles relativos a disciplina em geral. Discutindo

essa situacdo, afirma o autor:

“A sua participa¢do tanto numa situacio como noutra faz com que ele [aluno] ocu-
pe, na hierarquia interna da escola, a mais baixa posicdo cabendo-The quase nenhum
poder de controle sobre os membros adultos da escola” (Pereira, 1967:88).

Apesar de a dominago exercida sobre os alunos ser de carater burocrético, porque
assentada em normas fixadas de forma impessoal, a diferenca de idade, bem como sua con-
di¢&o sécio-econdmica, critérios ndo burocriticos, portanto, sio fatores fundamentais para a

compreensdo da dominagio que, de fato, acaba por acontecer nas relacdes escolares.

“(...) a domina¢do de mestres sobre discipulos de escola primaria consistira sempre
numa dominagio de adultos sobre criancas (...) pequena idade dos alunos soma-se
0 status socio-econdmico inferior de suas familias como fator altamente influente
nas atividades e relagdes dos aduitos em face deles (--.) muitos desvios do compor-
tamento do professor, praticados no interior das salas de aula, ocorrem em parte
porque este supde erroneamente que os alunos ndo os percebem, devido a pouca
idade, ou, se os notarem ‘nio se atreverdio a falar do professor’ — dada a sua condi-
¢&0 de imaturos e participantes de uma classe social inferior 2 do professor (.) é o
status total das criangas, e ndo apenas o seu status parcial de alunos, que entra em
Jogo nas relagSes dos adultos com elas no interior da escola” (Pereira, 1967:89).

O afastamento dos membros deste segmento de processos participativos esta ligado
a sua condigfo inferior na hierarquia de poder estabelecida na institui¢dio escolar, mas tam-
bém tem conexdo com as concepgdes pedagbgicas tradicionais, que situam o aluno na con-
di¢do de paciente do processo educacional, bem como com o tratamento que a legislacdo
em geral tem dado a relagdo do adulto com a crianca, considerando esta Gltima como imatu-
ra, sem cidadania. Essa situagio vem sendo quebrada, no entanto, com a adogio formal, por
muitos sistemas de ensino, de propostas pedagoégicas que se baseiam em concepcdes educa-

cionais que situam o alunc em outro patamar. Do mesmo modo, a promulgacdo do Estatuto
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da Crianca e do Adolescente, em 1990%, significou um grande avango na maneira como a

sociedade encara o direito da crianca e do adolescente a participacdo, inclusive na escola.

Tradicionalmente alijados da gestfo escolar, os alunos foram sendo gradativamente
incorporados por legisla¢des estaduais e municipais que fixaram critérios para sua efetiva-
¢io, de maneira particular nos processos de elei¢do de dirigentes escolares e de constitui¢do
e funcionamento de colegiados consultivos ou deliberativos, dos quais, em vérios casos, 0
aluno nio somente participa com seu voto mas com sua presenga, representando seu seg-

mento.

Toda a legisla¢do examinada, seja estadual, seja municipal, fixa critérios de limite
minimo de idade ou de série, quando ndo de ambos, para a participagéo do aluno. Em rela-
cfio aos processos de elei¢do de diretores, os municipios de Porto Alegre e de Vitdria so os
que menor idade exigem — dez anos — para a participagdo do aluno como eleitor’’. Nos de-
mais sistermas de ensino, a idade exigida para 0 mesmo processo participativo varia entre
doze e dezesseis anos. O municipio de Goidnia adotou uma legislagdo, em 19887, depois
revogada, que, ao regular a elei¢o de diretores excluiu os alunos do colégio eleitoral, per-
mitindo, curiosamente, que os pais dos alunos maiores de doze anos os representasse com
seus votos. Em relacdo aos processos de constituigfio e funcionamento de coiegiados esco-
lares, a situacZo € bastante semelhante, variando as idades exigidas entre nove e dezesseis

3110529‘

A participagio dos usudrios das escolas pablicas pode ser, ainda, analisada conju-
gando-se o direito dos alunos e seus pais ou responsaveis simultaneamente. Nenhuma le-
gislagdo em vigor impede a participagdo dos alunos, mas algumas delas condicionam a par-
ticipacdio dos pais a0 impedimento do aluno em face da idade abaixo do minimo exigido.

Nesses casos, 0 voto para elei¢@io do diretor ou para a constituicdo de conselhos escolares ¢

1 ei 8069/90, que estabelece direitos e deveres da crianca e do adolescente, determinando responsabilidades
da sociedade em relagdo a eles.

" Municipio de Porto Alegre, RS: Lei 7365/93; municipio de Vitoria, ES: Decretos 8765/92 e 8779/92.

2 Municipio de Goidnia, GO: Lei 6666/88. Por esta lei, votavam os membros do corpo docente, o pessoal
administrativo e os pais de alunos maiores de doze anos.
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direito do aluno que, impedido por nio ter a idade minima exigida, é representado por um

de seus pais®’, nio tendo este segmento, portanto, direito incondicional a participacio.

PARTICIPACAO AMBIVALENTE E SEU CONTROLE

Outro aspecto que merece destaque em relagio & participacio dos diferentes seg-
mentos da comunidade escolar nos processos de gestio democratica refere-se ao tratamento
dado pela legislagdio aos casos em que uma pessoa € participante de mais de um segmento
ao mesmo tempo. E o caso, por exemplo, de alunos ou pais que sdo, também, servidores da
escola. A maioria dos instrumentos legais analisados é omissa nesse aspecto, abrindo, por-
tanto, a possibilidade de que uma pessoa seja duplamente eleitora ou candidata, na condi-
¢8o de membro de mais de um segmento. Essa omissdo permite, também, que um professor
ou servidor que mantenha um filho na escola como aluno regularmente matriculado seja
eleito pelo segmento dos pais e, numa estratégia corporativista, represente, no colegiado
escolar, interesses contrarios ao segmento que o elegeu, reforgando, ainda mais, a hegemo-
nia do segmento docente-administrativo ¢ aprofundando os elementos patrimonialistas que
ddo contorno a escola como propriedade desse grupo. O estatuto racional-legal que, nesse
caso, se origina da intengdo de promover a participagio dos grupos tradicionalmente ex-

cluidos, termina, por omiss&o, possibilitando exatamente o contrario.

Digna de nota, nesse sentido, a avaliagio que fazem os condutores do sistema de
ensino do estado de Minas Gerais em relagfio ao processo de constituigio e funcionamento

de colegiados escolares:

“Um professor ou funcionario que tenha filho estudando na escola onde trabatha
ndo pode participar do Colegiado como representante dos pais. Ele s6 participa —
votando e/ou sendo votado - da escolha dos servidores. Assim, evita-se a formacio

* Os sistemas que menores idades exigem sdo os dos municipios do Rio de Janeiro, RJ: Portaria E/AIE 2/95-
SME - nove anos - desde que esteja cursando ao menos a 3° série; e o de Vitéria, ES: Lei 3776/92 — dez anos.
* AP: Documento “Proposta de Conselho Escolar” — SEE; DF: Lei 575/93, sobre constituigio de conselhos
escolares, revogada; MG: Resolucdo 7887/96 — SEE: municipio de Belo Horizonte, MG: Decreto 6668/90;
municipio de Teresina, PI: Leis 1802/84 ¢ 2501/97.
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de colegiados que tenham participagdo majoritaria de servidores da escola, abrindo

SN S . . 31
espa¢o 4 maior participacdo de pessoas sem vinculo de trabalho com o sistema™

A fim de eliminar problemas dessa natureza, a legislacfo de alguns sistemas de en-
sino restringe © voto ou a participag@o em colegiados de pessoas que estejam integradas em
duplo segmento. O tratamento dado por essas normas legais varia operacionalmente, obri-
gando a pessoa a optar por um dos segmentos’-, arbitrando o segmento do qual participar3 3

. . . . . 34
ou, simplesmente, determinando que ninguém pode votar mais de uma vez™".

DA ESCOLA GOVERNAMENTAL A ESCOLA PUBLICA

A gestdo democratica do ensino publico pressupde a participacdo de todos os seg-
mentos que compdem a comunidade escolar. Pressupde, mesmo, a participagio da comuni-
dade externa, ou seja, aquela nfo diretamente envolvida na escola como usudria, mas a ela
ligada pela proximidade geogrifica ou pela sua condi¢io de mantenedora. Entretanto, a
escola plblica brasileira tem sido mais estatal e governamental do que verdadeiramente
publica. Por isso, um dos principais desafios da gestdo democratica é o de “publicizar” a
escola estatal, tornando-a verdadeiramente piblica pela incorporagio daquele segmento que
a sustenta. No Brasil, no entanto, a nogdo de que aquilo que € ptiblico o € porque pertence
a0 povo, ainda € uma nog¢fo marginal. No caso da escola, essa nogéo € agravada pelo fato
de ter sido a populacdo excluida até mesmo de sua condi¢io de usudria. Marflia Carvalho
ressalta que essa exclusfo ndo € um fendmeno acidental e que as classes dominantes tém

um papel fundamental na manutenc#io dessa privagdo de direitos.

*! Documento “Colegiado em revista”, encaminhado pela SEE & comunidade escolar em ago. 1992.

2 AC: Lei 1201/96 — no Consetho Escolar, 0s que pertencem a mais de um segmento devem optar por um
deles.

3 AP: Documento “Proposta de conselho escolar”- profissionais com filhos ndo votam como pais; SC: Do-
cumento “Minuta de lei sobre colegiado™ — SEED -~ o pai e servidor representa o servidor ¢ o pai e professor
pode escolher; MG: Resolugdes 6907/92 e 7943/97 — SEE — servidor sendo pai ou mie representa o servidor;
MS: Decreto 8273/95 — alunos e pais que forem funcionarios ndo podem representar a comunidade externa;
municipio de Cuiaba, MT: Lei 3201/93 — no conselho escolar, professores e funciondrios com filhos partici-
pam como profissionais; municipio de Porto Alegre, RS: Lei Complementar 292/93 — na constituigdo de con-
selhos escolares profissionais que forem pais votam como profissionais.

3 CE: Lei 12442/95; RS: Lei 10576/95: municipio de Salvador, BA: Decreto 10418/93; municipio de Vitéria,
ES: Lei 3776/92; municipio de Goilnia, GO: Lei Complementar 12/92; municipio de Belo Horizonte, MG:
Decreto 8002/94; municipio de Porto Alegre, RS: Lei 7365/93.
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“Quando se viram obrigadas a ampliar o nimero de vagas nas escolas, as classes
dominantes brasileiras expandiram apenas uma aparéncia de escola. Seu grande
projeto para a escola do povo é a exclusdo.

E por isso que € tdo sistematicamente evitada a participa¢do popular, mesmo numa
instdncia t3o destituida de poder como a escola, onde nio se toma nenhuma decisdo
central para a condugdo do Estado” (Carvalho, 1989:72).

A superagdo de interesses particularistas e corporativos pela participacdo da popula-
¢do nos destinos das escolas e dos sistemas de ensino deve supor a organizacdo autbnoma
das camadas populares. Tornar publica a escola estatal & uma tarefa de cidadania e ndo ape-
nas um compromisso profissional de quem nela exerce seu oficio. A participago da popu-
lagio no processo de gestdo democratica da escola ndo pode ser considerada uma benesse
do Estado ou de seus funciondrios. Assim como a participagdo dos profissionais foi o re-
sultado de uma luta histérica pela democratizacdo das relacGes de poder nos sistemas de
ensino, também a participacio da populaggio sera qualitativamente relevante na medida em
que se constituir como resultado de sua prépria luta. Nio se trata, portanto, de uma outorga
de privilégio pelo Estado, de uma concessio de participag@o na estrutura da escola e dos
sistemas de ensino. O Estado enquanto administrador da escola publica é que precisa ser
empurrado na dire¢fio dos interesses da maioria da populagdo, superando a politica da ex-
clusdio, fendmeno que ocorrera, a meu ver, na medida em que os excluidos penetrarem nos

espacos da escola e do Estado por meio de sua participacdo.

“Parece haver pouca possibilidade de o Estado empregar esforcos significativos no
sentido da democratizagio do saber, sem que a isso seja compelido pela sociedade
civil. No dmbito da unidade escolar, esta constatacdo aponta para a necessidade de a
comunidade participar efetivamente da gestdo da escola de modo a que esta ganhe

autonomia em relagdo aos interesses dominantes representados pelo Estado (Paro,
1692:236).

No entanto, a possibilidade de participaciio dos usudrios como resultado de processo
de luta politica exige um grau de organizagdo que ainda ndo foi atingido. Maria Malta
Campos se refere a essa dificuldade considerando-a presente mesmo nas lutas populares

que chegaram a um patamar mais avancado.
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*A prépria forma de organizacio adotada pelos movimentos, que nfo prevé estrutu-
ras mais formalizadas e continuas de representagdo, diminui seu poder de pressdo
em compara¢do com oufros segmentos que possuem interesses na administragiio
educacional: professores, funcionarios, empresas prestadoras de servigo, fornecedo-
res de material escolar, politicos ¢ cabos eleitorais etc.” (Campos, 1991:60).

Essas dificuldades sdo, também, decorrentes das condigdes objetivas de vida relaci-
onadas a falta de tempo, cansaco, falta de locais adequados para reunides e discussdes, ho-

rarios marcados pelas escolas praticamente impeditivos para os usuarios (Paro, 1992).

Os obstaculos aqui referidos indicam a necessidade de ado¢do de uma politica vol-
tada a facilitar e incentivar a participagdo da populagio. A participagdo nio se da no vazio
mas em meio a um projeto que a oriente e que a catalise para o aprofundamento das rela-
¢des democraticas no interior da escola e do sistema de ensino. Ademais, além dos impe-
dimentos objetivos, a comunidade externa encontra, ainda, o obstaculo do despreparo para
a participagdo sistematica e organizada. Enquanto os profissionais que atuam nas unidades
escolares, por forga de seu proprio trabalho, sfo formados para a participagio e os horérios,
em geral, os contemplam, os pais, além de serem penalizados nos horéarios, ndo tém capa-
citagdo sistematica para a participagfo. Por isso, sdo dignas de mengdo as iniciativas de
alguns sistemas de ensino que adotam politicas de capacitagdo de membros da comunidade

escolar para a gestdo participativa.

O sistema de ensino do estado do Ceard, pretende fortalecer a comunidade escolar
por meio de sua participacdo, acompanhando e avaliando a formagio dos conselhos escola-
res e de outras organizagdes. Pretende, ainda capacitar continuadamente os membros desses
conselhos para o gerenciamento de recursos. Informa ter promovido encontros formativos
como pré-requisito para a constitui¢3o de 719 conselhos das unidades escolares, além de ter
realizado eventos para 5.800 conselheiros e manter uma equipe central de acompanhamento
e um grupo de 108 técnicos para multiplicar os treinamentos™. No estado do Maranhio,
foram igualmente treinados multiplicadores para atuagio em 133 municipios®®. O munici-

pio de Porto Alegre, RS, mantém assessoria sistematica, garantida pela Secretaria Munici-

3> CE: documentos “Programa de descentralizagio da administragio e gestdo participativa” - SE e “Projeto de
implantagdo dos organismos colegiados” — SE.
3 MA: documento “Colegiado escolar: relatério do treinamento de instrutores” — SEDUC.
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pal de Educacfio qualificando os membros dos conselhos escolares conforme as necessida-

des detectadas em cada escola®’.

O procedimento de apoio aos membros da comunidade escolar objetivando a sua
participagcdo qualificada foi observado em uma pesquisa que acompanhou a experiéncia de
gestdo compartilhada em uma unidade escolar com um claro posicionamento da diregdo a

seu favor.

“A abertura da escola a ‘comunidade’, a participagio em sua gestdo de todos os
segmentos implica num processo de educagdo politica que s6 € possivel se existe
um projeto claro orientando essa participacio. Do contrdrio, € muito provavel que o
resultado seja o de reforcar as formas autoritarias de gestdo da escola, pelo fracasso
de uma ‘democracia’ sem objetivos e sem plano de trabalho” (Passos et alii,
1988:91).

Da mesma maneira que o diretor pode favorecer a implantacio de procedimentos
participativos na gestdo da escola, pode, também, dificulta-los ou, mesmo, impedi-los. Pes-
quisa realizada por Frem (1989) com diretores e professores de escolas estaduais de 1° grau
da regido de Campinas apontou resultados que indicam que os diretores tém tendéncia cen-
tralizadora e burocrética, dificultando a possibilidade de uma gestdo participativa e colegia-
da. Outra pesquisa conduzida por Silva (1989), objetivando analisar as propostas descen-
tralizadoras e participativas adotadas pelo governo do estado de Sfo Paulo em escolas de 1°
grau da mesma regifio confirma os resultados precedentes indicando que os diretores de
escola do universo estudado assumem orientagdes centralizadoras e autoritirias e ndo ori-

entagOes participativas e descentralizadoras.

Nos dois casos referidos, ¢ importante ressaltar que as dire¢es das escolas analisa-
das desenvolviam suas atividades no ambito de uma politica geral de governo de carster
descentralizador e participativo, apesar de, contraditoriamente, nio ter sido modificado o
procedimento de indicagdo de dirigentes escolares baseado em concurso publico. Fica no ar
a expectativa de que a adogdo de um processo participativo para a escolha desses dirigentes

poderia contribuir para reverter a tendéncia centralizadora apontada nas pesquisas.

*7 Municipio de Porto Alegre, RS: documento “Congresso constituinte das escolas municipais — 1995”7 —
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De qualquer maneira, a importancia do papel do diretor na posi¢io de coordenador
dos processos de gestio no interior da escola nfio deve ser descartada, sendo ele um ele-
mento dinamizador ou dificultador desses procedimentos. A pesquisa de Passos € colabora-
dores (1988) demonstrou a importancia dessa lideranga evidenciando que, na unidade es-
colar observada, a iniciativa de um diretor imprimiu novos rumos de participagfo na gestéo

escolar e o seu afastamento, aliado a outros fatores, levou ao retrocesso da proposta.

No entanto, mesmo sob a lideranga marcante de um dirigente, uma gestdo participa-
tiva val ocorrer na medida em que mecanismos forem criados para permiti-la. Na escola,
sdo muitas as possibilidades de abertura a participagéo, incluindo os procedimento de es-
colha democratica de dirigentes, a formag#o, implantacio e funcionamento de colegiados
consultivos e deliberativos. Estes tltimos, em especial, sdo uma instincia privilegiada da
participagdo coletiva e, nesse sentido, possibilitadora da busca de interesses comuns que
sejam capazes de integrar os diversos segmentos e superar as propostas individualistas ou
corporativistas. Para que haja uma participagio plena é necessario que exista uma descen-
tralizagdo na tomada de decisdes, ultrapassando a sua dimensio meramente executiva. Nes-
se sentido, um dos instrumentos fortemente impulsionador da participaco deliberativa é a
construgo do projeto politico pedagégico™ da unidade escolar, ja que, nele, sdo definidos

os rumos gerais da escola, seus propdsitos, suas metas.

Quanto a participacdo nos espacos institucionalmente criados pela estrutura dos
sisternas de ensino para a sua ocorréncia, merece registro a primeira experiéncia de eleicio
de diretores do Distrito Federal. Ocorrida em 1985, ndo foi uma experiéncia pioneira no
pais, mas revestiu-se de uma caracteristica particular, tendo em vista que o DF era, entdo, a
unica Unidade da Federagéo sem representagfo politica. De fato, essa representagio so-
mente foi conquistada ap6s a promulgacdo da Constituigio de 1988. Até essa data, os go-
vernadores eram indicados pelo presidente da Repiiblica e a tnica instincia parlamentar de

govemno era a Comissdo do Distrito Federal, do Senado da Republica. Por isso, as eleicdes

SME.
%% O projeto politico pedagdgico da escola €, aqui, tomado como instrumento impulsionadoer da participacio.
Esse mecanismo serd melhor caracterizado no tépico sobre autonomia.
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para diretores escolares no DF foram a primeira experiéncia civica eleitoral da populagdc
até entdo impedida de votar e envolveram mais de um terco da populagio no “maior pro-
cesso eleitoral ja visto por uma cidade proibida de escolher diretamente seus dirigentes po-
liticos", nos dizeres de um jornal local®. Essa situagio peculiar favoreceu um processo de
participag@o que permaneceu apos as eleigdes e que teve forte impacto na construcio da

proposta pedagogica depois adotada em toda a rede publica de ensino (Mendonga, 1987).

Como esta, outras iniciativas institucionais produziram eventos com caracteristicas
de grandes mobilizacSes, garantindo o envolvimento da comunidade escolar com discussdo
da politica educacional e suas diretrizes. Algumas vezes, o proprio estabelecimento dessas
diretrizes foi o resultado principal dessas amplas reunides . Os dados empiricos analisados
indicam a realizagdo de eventos desse porte em seis sistemas de ensino. O mais antigo de-
les, que teve grande repercussio ndo apenas na unidade da federacdo que o desenvolveu
mas em todo o pais, foi realizado em Minas Gerais, no ano de 1983, e denominou-se I Con-
gresso Mineiro de Educacio, congregando membros das comunidades escolares de todo o
estado e promovendo amplas mudangas curriculares e administrativas em todo o sistema de
ensino. Na area da gestdo foram encaminhadas as propostas de eleigio de diretores pelo
voto direto da comunidade escolar e implantagio de colegiados escolares, esta Gltima logo
institucionalizada pelo governo™. O estado da Paraiba promoveu, em 1987, o I Semin4rio
de Educagdo Paraibana, realizado em cada um dos 171 municipios, envolvendo membros
das comunidades escolares em discussdes sobre educagdo. Cada escola produziu um docu-
mento que foi encaminhado ao respectivo Centro Regional para compatibilizagdo e na etapa
final, com 300 pessoas, aprovaram-se as propostas de diretrizes de politica educacional. Na
area de gestdo podem ser destacadas a criagio de conselhos escolares deliberativos, de me-
canismos de acompanhamento de aplicago de recursos e a adogio de eleigdo de diretores*’.
Em 1993, o municipio de Rio Branco — AC, mobilizou a comunidade educacional para a
redagdo de projeto de lei sobre a estrutura basica das escolas, apos a elaboragdo do Plano

Decenal de Educagio do municipio, lei esta que foi aprovada sem alteragdes pela Camara

*? Correio Braziliense, de 11 de novembro de 1985,
 MG: resposta ao roteiro de pesquisa remetida por meio do oficio DDGE/SRH 1484/97.
“! PB: documento “I Semindrio de educagdo paraibana”, abr./ago. 1997 - SE.
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de Vereadores “gragas ao reconhecimento piblico de sua construgdo coletiva™ 2 Em Porto
Alegre, RS, a Secretaria Municipal de Educag@o realizou o Congresso Constituinte das Es-
colas Municipais, em 1995, considerado pela administragdo como um dos marcos da demo-

cratizagdo do ensino publico no municipio43.

Ha uma dimens#o da participacdo a ser considerada, ainda, que ndo se circunscreve
aos limites impostos pelos canais institucionalmente abertos para que ela ocorra. Trata-se
daquela participagio que decorre da luta social em torno da educagéo, de sua oferta, de sua
qualidade e de sua gestfo. Essa dimensdo participativa da sociedade, talvez deva ser forte-
mente considerada, tendo em vista que ela € o resultado da tomada de consciéncia da po-
pulagiio da importincia da educagio. Como ja visto anteriormente, as lutas em torno do
direito a educacfo deram-se tardiamente no Brasil, se comparadas s ocorridas nos paises

que exerceram ou receberam maior influéncia do pensamento liberal.

Maria Malta Campos (1991) traca um interessante quadro do movimento popular
pela educagio, rejeitando o postulado de que a populagdo luta apenas por prédios e vagas e
nio se imiscui em problemas ligados & qualidade do ensino. Considerando que se assim o
fosse a demanda popular seria desqualificada, recorre a pesquisas que, ao longo das trés
ultimas décadas, mostraram que o descontentamento da populagZo também recai sobre a

qualidade do ensino que chega até os bairros pobres.

Vale-se a autora de pesquisa pioneira de Celso Beisiegel™, de 1964, que analisa a
expansdo da rede de ginasios publicos de Sdo Paulo como um processo politico. Da mesma
maneira, cita trabalho de Marilia Spésito®, de 1984, que retoma o tema desenvolvido por
Beisiegel situando a reivindicacfo por escolas no contexto das demandas geradas pelo pro-
cesso de urbanizagdo vivido pelos trabalhadores na cidade, quando os moradores de bairros

surgem como protagonistas na luta por acesso a escola elementar € os grupos organizados

2 Municipio de Rio Branco, AC: documento “Gestio democrética” — SMEC.

s Municipio de Porto Alegre, RS: documento “Congresso constituinte das escolas municipais, 19957 — SME.
4 Cf. BEISIEGEL, Celso de R. A politica e a expansdo da rede escolar; os interesses eleitorais do deputado
estadual e a democratizagdio do ensino secundario no Estado de S@o Paulo. Pesquisa e Planejamento, Sio
Paulo: 8:99-198, dexz. 1964.
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em associagdes e sociedades de amigos de bairro constituem-se como interlocutores junto a
- . . 4
politicos e autoridades. A mesma autora retornaria ao tema, em 1988%, enfocando a luta

pela escola de 2° grau.

Na sua tese de doutoramento, a partir de pesquisa realizada entre os anos de 1979 ¢
1980, Malta Campos*’ aborda a questdo apontando as mées, donas de casa privadas de ins-
trugio formal, como protagonistas da luta por educaclo. A investigago conduzida por Ro-
gério Campos, na década de 1980 recupera as lutas por educagio relatadas em jornal de
bairro operério de Contagem, MG, mostrando que a conquista da escola legitimava a luta

pela posse da terra, pela 4gua, pela luz e por outros servigos publicos.

Essas e muitas outras Iutas do movimento social certamente existentes e ndo relata-
das em pesquisas académicas sfo a face da participaciio ndo outorgada pelo Estado, nesse
sentido mais auténtica e menos corrompida pelos condicionantes institucionais. Vitor Paro,
recorrendo aos mesmos trabalhos de pesquisa que retratam esses movimentos, compara a
intensidade das lutas por escola e qualidade de ensino, com a luta pela participaco na ges-

tdo, negando a idéia disseminada de falta de interesse pela participacio.

“(...) o fato de ndio se verem, com essa mesma intensidade, manifestacdes da popu-
lagdo por participacio na gestdo da escola piblica, ndo nos deve levar a concluir
que isso se deva a alguma ‘aversdo natural’ a participagio™ (Paro, 1992:276-277).

Ressalto, no entanto, que cabe questionar em que medida a propria participagio
voltada para a conquista de vagas e de qualidade nio €, em si mesma, uma participacio na
gestdo da escola publica. E importante assinalar que a diversidade de graus de escolaridade
e de politizagdo dos grupos que compdem as multiplas comunidades escolares, certamente,
determinam diferentes formas de engajamento e, mesmo, de preocupagdes e expectativas

em relagfio a educagio e ao ensino escolar. Maria Malta Campos (1991), citando projeto de

* Cf. SPOSITO, Marilia P. 0 povo vai a escola: a luta popular pela educacio nos movimentos populares,
S#o Paulo: Loyolla, 1988.

“ SPOSITO, Marilia P. A ilusdo fecunda: a luta por educacio nos movimentos Populares. Sio Paulo: Tese
de Doutorado, USP, 1988,

“ CAMPOS, Maria Malta. Escola e participagdo popular: a luta por educacdo elementar em dois bairros de
Sdo Paulo. So Paulo: Tese de Doutorado, USP, 1982,

# CAMPOS, Rogério Cunha. A4 luta dos trabalhadores pela escola. Sio Paulo: Loyolla, 1989.
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pesquisa sobre a participacfo de mies de classe média na luta pela melhoria do ensino pu-
blico* evidencia que as condigdes objetivas desse grupo permitiu o acesso a escaldes mais
altos da administragfio e o surgimento de reivindicacfio de representacfio dos pais de alunos

de escolas publicas no Conselho Estadual de Educagéo.

Essa, porém, ndo ¢ uma atitude esperavel de todos os agrupamentos sociais. Condi-
coes objetivas de vida podem dificultar ou mesmo impedir esse nivel de participagdo. En-
tretanto, a participacdo da populagdo na luta pela escola e pela qualidade, mesmo que des-
vinculada diretamente dos mecanismos institucionais de participagdo abertos pelo Estado
como colegiados de qualquer natureza, € j4, a0 meu ver, participagdo na gestio da educa-
¢do. Nesse sentido, haveria uma ocupacio de espagos nio previstos de gestio democritica,
pois é razodvel imaginar que um movimento reivindicatorio organizado exerca influéncia
nos procedimentos de elaboragfio de politicas publicas, de planejamento e da propria gestio

educacional.

4 VIANNA, Claudia. O sonho que nos move: mdes de classe média na luta pela melhoria do ensino pibli-
co. Sdo Paulo: PUC-SP, 1991.
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2. MECANISMOS DE ESCOLHA DE DIRETORES

forma de escolha de dirigentes escolares talvez seja o tema que mais tem
motivado pesquisadores na producio de reflexdes tedrico-conceituais e
de investigacSes empiricas sobre a gestdo democratica da educacio, es-
pecialmente a anélise do processo de eleigdes e das experiéncias vivenciadas em alguns
sistemas de ensino'. No debate sobre administra¢io democrética das escolas, a forma como
se escolhe o diretor tem ocupado lugar de destaque, sendo, freqiientemente, colocada como
primeira questdo. Para alguns, 0 mecanismo utilizado para a escolha do diretor chega,

mesmo, a exercer influéncia no comportamento mais ou menos democratico do dirigente.

“O que se constata € que a forma como é escolhido o diretor tem papel relevante —
ao lado de multiplos outros fatores — seja na maneira como tal personagem se com-
portara na condugéio de relagdes mais ou menos democraticas na escola, seja em sua
maior ou menor aceitagdo pelos demais envolvidos nas relagdes escolares, seja,
ainda, na maior ou menor eficicia com que promovera a busca de objetivos, seja,
finalmente, nos interesses com os quais estara comprometido na busca desses obje-
tivos™ (Paro, 1996:8).

Particular énfase tem sido dada aos estudos sobre as eleicdes de diretores como
forma de provimento do cargo. A importincia desse elemento da gestdo democratica €
compreensivel pela vinculagdo do processo eleitoral com a democracia e pelo espago que
esse mecanismo ocupou como bandeira de luta dos movimentos sociais. De fato, no Brasil,
no inicio da década de 1980, a discussio sobre gestfio democrética foi polarizada pela
questdo da indicagdo de dirigentes escolares, de tal modo que a luta dos movimentos sindi-
cais pela implantagéo de processos democraticos de escolha de diretores fez com que a am-
pla tematica da gestdo democratica fosse, de certa maneira, reduzida erroneamente a esse

mecanismo.

! Para referéncias a respeito de eleicdo de diretores ver, entre outros: Dourado (1990) e Canesin (1993) sobre
GO; Homesland et alii (1989) e Leal & Silva (1987) sobre SC; Heeman (1986) e Gongalves (1994) sobre o
PR; Castro & Werle (1991) sobre o RS; Werle (1991) sobre RS, SC e PR; Paixdo (1994) sobre MS; Mendon-
¢a (1987) e Couto (1988) sobre o DF; Calaga (1993) sobre o municipio de Goiénia. Paro (1996) faz uma ana-
lise das experiéncias de eleicdo no pais. Dourado & Costa (1998) identificam as modalidades de escolha de
dirigentes escolares nas esferas dos estados e dos municipios das capitais.



Carlos Marés ja chamava a aten¢fo para esse fato no inicio da década de 1980, logo
ap6s a eleigfio de governadores de oposigéo em diversas Unidades da Federagéo, mostrando
que, quando a discussdo sobre a democracia se abriu na escola e saiu do aspecto estrita-

mente concettual para ganhar contornos de experiéncia pratica, perdeu-se nas eleigdes:

“Parece, porém que ao descer a pratica, o tema perdeu a magnitude de sua esséncia
e restaram apenas os aspectos de sua forma. A discussiio tem se centrado na escolha
de diretores para as escolas. Entretanto, escolher diretores de escolas néo € a essén-
cia da degnocracia na Educa¢do, nem sequer chega a ser toda a sua forma” (Mares,
1983:49)".

Talvez a eleigfo de diretores escolares tenha polarizado tanto a luta pela democrati-
zacio da gestdio escolar por ter sido a bandeira mais concreta pela qual lutar. Os métodos
centralizadores da administragfo, o papel exercido pelos diretores de escola e os processos
de indicacdo politica de pessoas nao identificadas com a unidade escolar certamente exerce-
ram importante influéncia na organizagfo em torno da idéia das elei¢des como processo de

indicagdo de dingentes.

A eleicdo de diretores inscreve-se num conjunto de outras modalidades possiveis de
provimento. A analise da legislagdo e das normas que regem os sistemas de ensino das uni-
dades da Federacdo e dos municipios das capitais, além das indica¢bes presentes nos varios
estudos e pesquisas consultados, permitem distinguir formas puras e formas mistas de pro-
vimento do cargo de diretor escolar. Dentre as formas puras, estdo incluidas a livre indica-
¢do pela autoridade constituida, as eleigdes diretas e o concurso publico. Dentre as formas
mistas estdo as que se desdobram em duas ou mais etapas. Podem ser incluidas nesse rol as
que adotam a selegfo prévia de candidatos — em geral por meio de provas de conhecimento
e de titulos — seguida de algum tipo de processo eleitoral, as que se utilizam de consulta
formal ou informal as comunidades escolares como critério preliminar para a indicagdo pela
autoridade, as que determinam realizagdo de curso de capacitagdo obrigatorio para os can-

didatos a eleicfio, dentre outras. No sentido de tornar mais clara a visdo de um panorama

2 0 autor escreve na condigdo de presidente da Fundaciio Cultural de Curitiba, capital de um dos estados pio-
neiros na democratizacdo de processos de escolha de dirigentes escolares.
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nacional dos procedimentos adotados pelos sistemas de ensino, sintetizo esses mecanismos
em quatro categorias. Chamo de provimento por indicacdo aquele em que € livre a nomea-
¢éo pela autoridade constituida do Estado, inclusive aquelas em que o nome do indicado é o
resultado de pressGes politico-partidarias. A categoria concurso engloba os procedimentos
que aplicam o concurso publico de provas e titulos para escolha e nomeagao dos primeiros
colocados. Considero provimento por eleicdo aquele em que o nome do escolhido para
ocupar o cargo de diretor de escola é resultado de processo em que a manifestacio da von-
tade dos segmentos da comunidade escolar é manifestada pelo voto. Os processos que ado-
tam eleicdo de candidatos previamente selecionados em provas escritas sio designados se-

legdo e eleigdo.

Nesta pesquisa, como ndo foi obtida resposta da totalidade das fontes consultadas,
valho-me também de informagdes complementares sobre o tema da escolha de diretores
divulgadas pela investigacdo nacional conduzida pela ANPAE (Dourado & Costa, 1998)°.
A conjugagdo dessas duas fontes de dados me permite a construcdo de um quadro nacional
completo® sobre os mecanismos adotados pelos sistemas de ensino brasileiros para provi-
mento do cargo de diretor escolar. A tabela a seguir, considerando-se as quatro categorias
referidas, indica a fregtiéncia desses mecanismos, nos sistemas de ensino dos estados, do

Distrito Federal e dos municipios das capitais por regido do Brasil.

P A mvestigacdo conduzida por Dourado & Costa (1998), sobre escolha de dirigentes escolares no Brasil é
parte de um programa de pesquisa da ANPAE que atuou em duas frentes: a) Frente I Situacio da Adminis-
tragdo da Educacdo no Brasil, comportando trés pesquisas sobre formag#o do administrador, sobre producio
de pesquisa na drea da administragio da educacdo e sobre escolha de dirigentes escolares; b) Frente II: Expe-
riéncias inovadoras em administragio da educacdo nas regides brasileiras, englobando uma pesquisa em cada
uma das cinco regides geograficas brasileiras.

* Néo tendo sido possivel obter dados escritos sobre os sistemas estaduais de ensino da Bahia e do Piaui, além
do sistema municipal de ensino do Recife, PE, as informagbes relativas a esses entes federativos foram conse-
guidas por contato telefonico com as respectivas secretarias de educagdo. No caso da Bahia, com a Superin-
tendéncia de Gestdo da SEE; no caso do Piaui e do municipio de Recife com os gabinetes dos secretarios.



125

MECANISMOS DE PROVIMENTO DE DIRECAO ESCOLAR NOS SISTEMAS DE ENSI-
NO DOS ESTADOS, DO DF E DAS CAPITAIS, POR REGIAO DO BRASIL

Regiio do Brasil Ente Federativo Indicacdo Concurso E.leiq;io Seleciio e ﬂeiséo
[NORTE AC .
Rio Branco .
A.P -
Macapa (¥} .
AM ™) -
Manaus .
PA(Y) .
Belém (*) .
RO (%} .
P. Veiho -
RR .
Boa Vista .
TG .
Palmas .
NORDESTE AL (*) .
Maceio (*) .
BA o
Salvador .
CE .
Fortaleza (*) .
MA .
Sio Luis a
PB -
Jodo Pessoa .
PE .
Recife (*) .
Pl *
Teresina hd
RN () .
Natal .
SE .
Aracaju .
"SUDESTE ES .
Vitdra [}
MG »
Belo Horiz, »
RJ -
Rio de Jan. -
Sp -
530 Paule -
[ SUL PR .
Curitiba -
RS [
Porto Alegre .
SC .
Floriandpolis N
[CENTRO-OESTE | DF .
GO ") [
Goldnia -
m -
Cuiaba .
MS .
C. Grande (*) .

e  Modalidade (nica adotada em todas as escolas do sistema de ensino
0  Modalidade mista de provimento de diretor com predominio da forma indicada na tabela

+  Modalidade adotada na maioria das escolas, as do interior. Nas escolas estaduais da capital ¢ adotada a eleicio de diretores

(*} Dados obtidos na pesquisa nacional da ANPAE sobre escolha de dirigentes escolares
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Considerando a totalidade dos cinqiienta e trés entes federativos®, é possivel obser-
var que predomina a eleigfio como modalidade de provimento do cargo de diretor escolar.
Sendo realizada em vinte e oito sistermnas de ensino — oito estaduais, o do Distrito Federal e
dezenove municipais — as elei¢des atingem 53% da totalidade dos sistemas, com considera-
vel participagdo, neste percentual, dos municipios. Tomando como referéncia o universo
dos vinte e seis municipios das capitais, foi possivel verificar que, em 73% deles, o proces-
so de eleiglo € o mecanismo adotado para provimento do cargo de diretor. J4 no universo
das vinte e sete unidades federadas, o mecanismo de provimento do cargo de diretor pre-
dominante, ainda ¢ o da indicacdo, sendo esta realizada em doze dos vinte e sete sistemnas

de ensino, ou em 44% deles.

Tomando o conjunto dos cingiienta e trés sistemas de ensino e a sua distribui¢io
pelas regides do pais, a eleigcfo de diretores sé ndo é predominante na regifio Norte, onde a
indica¢do ainda ¢ o mecanismo com maior peso no conjunto dos seus sistemas de ensino,
sendo aplicada em oito dos quatorze entes federativos, ou 57% deste total, contra um per-
centual de 36% relativos 2 eleigfio. Em contrapartida, nas demais regides, 0 processo de
provimento por elei¢do ocupa espaco preponderante. Na regido Nordeste, nove dos dezoito
sistemas, ou 50% deles, adotam as elei¢Ges; na regido Sudeste, 0 mesmo ocorre em quatro
dos oito sistemas, perfazendo igualmente um total de 50% deles; na regido Sul, do total de
seis sistemas de ensino, cinco adotam as elei¢es, ou 83%; na regifio Centro-Oeste, cinco

dos sete sistemas promovem elei¢des, ou seja 71% do total.

Tomando os dados relativos as unidades da F ederagéo e aos municipios das capitais
separadamente, € possivel constatar que, em todas as regides do pais, o processo de elei¢fio
¢ predominante nos municipios, mais que nas unidades federadas. Dessa maneira, os dados
apontam que as eleigbes s&o o mecanismo de escolha do diretor escolar com mais peso nos
sistemnas municipais de todas as regides do pais: em 57% dos municipios das capitais da
regido Norte, em 78% dos da regido Nordeste, em 75% dos da regido Sudeste, em 67% dos

da regido Centro-Oeste e em 100% dos da regifio Sul. Nas unidades federadas, este fend-

* 26 estados, 1 Distrito Federal ¢ 26 municipios das capitais.
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meno ja ndo ocorre, de maneira que contra a prevaléncia do processo de eleigdes, que ocor-
re em 50% dos estados da regifio Sudeste, em 67% dos da regido Sul e em 75% das unida-
des federadas da regifio Centro-Oeste, é possivel verificar o predominio das indicagGes nas

regides Norte, com 72%, e Nordeste, com 56%.

Em sintese, portanto, os dados indicam que 0 mecanismo de provimento do cargo de
diretor escolar mais adotado no pais € o da eleicio, seguido da indicacdo. O percentual de
34% relativos a ocorréncia do processo de indicacdo por escolha da autoridade constituida
revela, também, que, apos mais de dez anos da promulgacio da Constituigio Federal, que
tornou obrigatoria a gestdo democratica do ensino publico, dezoito sistemas de ensino ainda
ndo lograram estabelecer qualquer tipo de procedimento mais democratico para a escolha

de seus diretores.

Os dados indicam, ainda, que os demais procedimentos de provimento do cargo de
diretor comparecem timidamente nas estatisticas. O processo de sele¢dio seguida de eleigfio
¢ realizado em apenas 10% dos sistemnas de ensino, s6 ocorrendo em sistemas estaduais,
sendo um na regifio Norte, dois na regido Nordeste e dois na regifio Sudeste. O peso dessa
modalidade de provimento na regifio Sudeste €, no entanto, consideravel, j4 que representa
50% dos quatro sistemas estaduais da regifio. O concurso publico, com apenas duas ocor-

réncias em todo o pais, esta restrito ao estado de S&o Paulo e sua capital.

PROVIMENTO POR INDICACAO

Tradicionalmente, no Brasil, o procedimento de livre nomeacdo pela autoridade
executiva - governador ou prefeito - foi o que prevaleceu ao longo de décadas. Essas nome-
agdes, algumas vezes, estdo ligadas a critérios de habilitagfio especifica para o exercicio da
fungdo, especialmente por forga de exigéncias normativas dos sistemas de ensino. No en-
tanto, obedecem principalmente a critérios politicos, cabendo ao deputado, vereador, pre-
feito ou, at€¢ mesmo ao chefe do diretério partidério, a indicagfio daqueles que devem ser

nomeados. Muitas vezes, a escolha acaba recaindo sobre individuos sem nenhuma vincula-
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¢do com a escola ou com a comunidade. Celina Ferreira Calaca (1993, apud Paro 1996),
num estudo sobre a rede municipal de ensino de Goidnia, GO, relata os procedimentos em-
pregados na indicagdo do diretor pela autoridade constituida, registrando detalhes sobre as
influéncias exercidas pelos chefes politicos sobre a Secretaria Municipal de Educag¢do, em
especial os vereadores, de quem foi possivel encontrar mais de quatrocentos pedidos assi-

nados no arquivo pessoal da secretdria.

Desta forma, no processo de indicagfo, além ou a despeito dos requisitos de ordem
técnico-profissional, impera uma condigio mais importante, a da habilitagfo politica para o
exercicio da fungdo, sendo 0 mandachuva local o responsavel por determinar quem esta ou

ndo habilitado politicamente para ocupar a direcfio de uma unidade escolar.

Esse procedimento esta ligado as raizes patrimonialistas da formagio do Estado
brasileiro, que permitiram sustentar relagdes de troca de favores na ocupacdo do emprego

publico como logica de seu funcionamento.

0 cargo piblico, a velha realidade do estamento, sera o unico foco de poder, poder
que da prestigio, enobrece, propicia e legitima a riqueza. Para conquisti-lo e para
conservé-lo desencadeiam-se energias, ferozes ou manhosas, de acordo com as cir-
cunstincias e com a oportunidade™ (Faoro, 1997: 310).

Na indistin¢go entre o publico € o privado esté a origem de uma socializagfo famili-
ar, doméstica e afetiva que impede que se criem as condigBes para uma real gestdo da coisa
pablica (Holanda, 1971)°. Assim, a interferéncia politica acaba por se constituir importante
elemento na composicio dos fatores que determinam a escolha de quem deve ocupar o car-
go publico de diretor escolar, considerando-se, em especial, situagSes de compadrio e influ-

éncia politica do candidato. Esse procedimento caracteriza o fendmeno do clientelismo’,

® Sérgio Buarque de Holanda chega a afirmar que, sem a transgressdo desta “ordem familiar” nio se pode,
sequer falar de Estado ou de cidadio: “ O Estado nio € uma amplia¢io do circulo familiar e, ainda menos,
uma integragdo de certos agrupamentos, de certas vontades particularistas, de quem a familia é o melhor
exemplo (...} s6 pela transgressdo da ordem doméstica e familiar & que nasce o Estado e que o simples indivi-
duo se faz cidaddo, contribuinte, eleitor, elegivel, recrutavel e responsavel ante as leis da Cidade” (Holanda,
1971:101).

7 A expressio clientelismo, de uso corrente na Sociologia e na Ciéncia Politica esta ligada ao fendmeno da
clientela romana que deu origem ao termo e é seu exemplo mais conhecido. O termo definia a relagdo de
dependéncia econdmica e politica entre um individuo de posi¢io mais elevada e seus clientes, ou protegidos,
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por meio do qual politicos profissionais oferecem ajuda publica ao seu alcance como car-
gos, empregos e recursos publicos, chancelas estatais e todo o tipo de privilégios que seu

status lhe permite obter, em troca de apoio e fidelidade pessoal.

O clientelismo como acesso ao emprego ou cargo publico € sua relagdo com o con-
texto de democratizacio do pafs foi analisado por Martine Droulers, que chama a atencdo
para o fato deste fendmeno estar incrustado nas instituigoes, infiltrado nas malhas da buro-

cracia estatal com bastante eficacia, caracterizando-se como uma relagéo de troca.

“Até numa sociedade como a brasileira que sempre distribuju empregos publicos
para que uma elite pudesse assentar o seu poder politico, a relagdo de clientelismo
exprime mais do que uma simples relagdo de dependéncia e de dominio, ela é antes
de tudo uma relagiio de troca que regula as relagdes sociais. O patrio fornece um
emprego, ¢ o cliente lhe trara a sua ajuda no momento das eleigdes ficando ainda a
sua disposigdo. Nio se trata, pois, de uma relagdo de exploragdo, nem mesmo de
troca desigual, porque tanto o patrio quanto o cliente encontram, nessa relagéo, al-
guma vantagem e, assim, ela acaba sendo considerada legitima™ (Droulers,
1989:127).

Caracterizada a relacdo de troca de favores que o clientelismo abarca, ¢ facil enten-
der a sanha com que os politicos caem sobre a escola pliblica como brago estendido do Es-
tado nas comunidades onde desejam implantar ou consolidar suas influéncias. Ter um di-
retor escolar como aliado e dependente politico é ter a possibilidade de deter o controle de
uma instituigio que atende diretamente parte significativa da populagfo por meio de um
contato direto e sistemadtico. O diretor pode convocar a populagio a estar presente na escola
pelos mais diferentes motivos, pode atender, solicitar, cobrar, pressionar, algumas vezes
impor. Por isso, ndo ¢ dificil supor que, tendo em vista a importancia da manutencao de
relacbes clientelistas para os politicos descomprometidos com os interesses da maioria da
populaggio, tudo fagam para manté-las, impedindo que regras democraticas para escolha do
diretor escolar sejam instituidas. Vitor Paro exemplifica essa situacéo, apoiando-se em es-
tudos realizados por pesquisadores que investigaram o clientelismo nos sistemas de ensino
de Goias e do municipio de Volta Redonda/R}. No primeiro caso, € descrita a presséo exer-

cida por prefeitos do estado para impedir a aprovagio de lei regulamentadora das eleicdes

Enquanto o patrono tinha o compromisso de defender seus protegidos em juizo, destinar-lhes terra, os clientes
retribuiam com submissio, deferéncia, auxilio, testemunho a seu favor.
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de diretores pela Assembléia Legislativa do Estado de Goids, bem como a mudanca de po-
sigdo de politicos que defendiam eleigdes durante a campanha e exigiram indicar diretores
quando chegaram ao poder®. No caso do municipio de Vitéria/RJ, o autor se reporta ao fato
inusitado de que, com receio da perda dos privilégios dos vereadores na indicagfio dos di-
retores, a Camara Municipal, além de rejeitar um projeto de lei que instituia eleicdes, apro-
vou outro em seu lugar, proibindo qualquer tipo de eleicfio para escolha dos diretores e das

fungdes técnico-pedagdgicas em escolas municipais”.

Os dados desta pesquisa, recebidos do municipio de Palmas/TO, revelam essa mes-
ma realidade. As resisténcias que impedem a implantagfo de mecanismos de gestdo demo-

cratica no sistema municipal de ensino sfo clara e taxativamente nomeadas:

“Os politicos — deputados e vereadores. Nio fossem por eles, por exemplo, ja pode-
. - 0 p J
ria haver eleicdo direta nas escolas do municipio™’.

O provimento do cargo de diretor escolar por meio de indicagfio exige pouca ou
nenhuma regulamentacio. A legislacgio relativa a indicacdo de diretores, de modo geral, é
promulgada tendo em vista a superacio daquele mecanismo. Por isso os critérios que nor-
teiam a escolha dos indicados s#o, quase sempre, nebulosos, prevalecendo a pressdo ou a
forga de liderancas politicas, para as quais importa, apenas, a correspondente fidelidade dos
que sdo contemplados com a indicacfio. Documento recebido do sistema estadual de ensino
de Minas Gerais atesta essa realidade, ao referir-se a4 maneira como eram escolhidos os di-

retores do ensino médio antes de 1963:

“[a nomeagdo] revestia-se de caréter exclusivamente politico. Ndo se exigia do can-
didato nenhuma habilitagdo ou qualificagdo para o exercicio do cargo. Era o critério
do nepotismo, do clientelismo politico™ !,

¥ Para esse exemplo, o autor apéia-se em Canesin (1993). Neste estudo, a autora demonstra que, quando da
discussfio da iei sobre eleicdes de diretores na Assembléia Legislativa de GO, a pressdo dos prefeitos foi ta-
manha que o projeto permaneceu parado por falta de quorum de deputados do PMDB, que temiam perder
apoio. Relata, ainda, que os politicos do PMDB, ao ganharem o governo estadual, exigiram indicar diretores,
apesar de terem feito suas campanhas defendendo a eleigiio como forma de provimento do carge. Ao contra-
rio, os deputados do antigo PDS, contrérios a eleigdo, passaram a defendé-la.

* O projeto de lei que regulamentaria as elei¢des é o de n.° 070/93 e o instrumento legal que proibe as eleicfes
€ a Lei 098/93. Ver Oliveira (1994:151).

'® Municipio de Palmas/TO: Resposta ao roteiro de pesquisa por meio do oficio s/n.° de 8/10/97, da Diregéio
de Organizacdo Escolar da SME.
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Depoimento de autoridades do sistema municipal de ensino de Goidnia/GO e do
estado do PA, confirmam a interferéncia de politicos locais no processo de indicagio, mos-
trando que a chamada “indicagdio livre” do secretario de educagdo, nfo significa, de fato,

uma faculdade de decidir segundo sua prépria determinagfo:

[Municipio de Goidnia/GO:] “A mudanca na forma de escotha de diretor na Rede
Pablica Municipal de Goidnia ocorreu em abril de 1983 — através de eleicio ¢ plano
de trabalho. Antes disso, o critério utilizado era o de indicagfio do Secretirio de
Educacio, orientado pelos vereadores”™; [PA:] “Aspectos negativos: Interferéncia
politica rejeitando nomes apontados por técnicos ou até pelo proprio secretario
(...)” (Dourado & Costa, 1998: 41 e 57).

As praticas clientelistas favorecidas pelo processo de indicagfo sobrevivem até
mesmo quando a legislaco prevé certos tipos de controle que, em tese, deveriam impedi-
las. Em Minas Gerais, a despeito da legislacdo federal do ensino que exigiu habilitag&o es-
pecifica para o exercicio do cargo de diretor'?, do decreto estadual’® que conjugou a neces-
sidade da aludida habilitagdo com a aprovagiio de candidatos em processo seletivo, ou do
Estatuto do 1\/Iagis‘cé1‘ioM que dedicou todo um titulo as direcGes de escola, prevaleceram
durante anos as indicagdes politicas. O decreto nunca chegou a ser regulamentado e os cri-
térios fixados como requisitos para as nomeagdes sempre encontraram um jeito de serem

burlados. E um documento do préprio sistema de ensino que reconhece:

“O fato é que, dentro de marchas e contramarchas, ja vai para mais de 17 anos que
ndo se efetuam nomeacges para o cargo de Diretor de Escola Estadual. Em caso de
vacéncia, sdo efetuadas designages ou aprovagdes de exercicios, mecanismos que

deveriam ser transitorios, mas que, na verdade acabaram tornando-se normas defi-

nitivas”'’.

A ocupacido de diregbes de escolas estaduais como ritual de loteamento de cargos

publicos por politicos da regifo € constatada pelo proprio secretario da educagéo de Minas

' MG: Documento “Extrato de publicagio: parte complementar” — SEE, s/d, pg. 40.
121 ei de Diretrizes e Bases da Educacio nacional: 5692/71.

5 MG: Decreto 16244/74.

¥ MG: Lei 7109/77.

* MG: Documento “Extrato de publica¢do: parte complementar” — SEE, s/d, pg. 41.
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Gerais, a0 referir-se ao processo que antecedeu, naquele estado, a escolha de diretor por
processo seletivo: “(...) no inicio desta administracdo o diretor era escolhido pelos politicos

mais votados na regifio”'®.

O municipio de Sdo Luis/MA, experimenta um sistema hibrido para provimento do
cargo de diretor de escola, prevalecendo, no entanto, a indicagdo. Mesmo reconhecendo que
a interferéncia politica ¢ problematica, percentual consideravel dos cargos € reservado para
que ela ocorra, conforme declaram as autoridades educacionais 2 pesquisa nacional da

ANPAE sobre escolha de dirigentes escolares.

“70% dos cargos devem ser preenchidos com servidores municipais e 30% com
pessoal extra-quadro, fato que coincide com indicacdes politicas. Observou-se que
nesses ltimos situam-se os maiores problemas” (Dourado & Costa, 1998:46).

Ocupar um cargo de diretor de escola pode ser, também, privilégio dos que apoia-
ram candidatos em campanha eleitoral, como expressa a descri¢do do processo ocorrido no
estado do Amap4, feita pela prépria Secretaria de Educagdo, na qual se configura clara-

mente a relacéo clientelista de troca de favores:

“A partir de 1988, algumas escolas tém tentado uma autonomia politica de indica-
¢80 de nomes para diretores rejeitando indicacdes de autoridades politicas. Poucas
foram as vitérias. O que caracteriza a indicag&o dos diretores para as escolas passa
fortemente pelo pagamento s pessoas que se envolveram na campanha dos candi-
datos eleitos, principalmente se estio do lado do governador via as aliangas partida-
rias” (Dourado & Costa, 1998:35).

O reconhecimento das relacdes clientelistas que o processo de indicagcdo pode pro-
piciar nem sempre ¢ tranqiiilamente assimilado pelas autoridades. Sendo o clientelismo
reconhecido como uma relagio atrasada e arcaica, ndo é dificil compreender que, mesmo os
que o executam ou patrocinam tenham um certo pudor de afirmar que o fazem, razdo por
que s3o inlimeras as justificativas para manter o processo de indicagio como forma de pro-

vimento do cargo de diretor.

' MG: Documento “Educagiio e desenvolvimento”, conferéncia proferida pelo secretério Mares Guia no |
Congresso Brasileiro de Financiamento do Desenvolvimento, promovido pela Associacdo Brasileira de Insti-
tuicdes Financeiras de Desenvolvimento. Sdo Paulo, 1993, pg. 20.
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Mesmo num sistema de ensino como o do estado do Amapé, que experimenta prati-
cas de gestdo democrdtica, como processos de descentralizagdo com autonomia pedagdgica
e financeira para as escolas, a superagdo da indicacio como método de provimento do car-
go de diretor ndo logrou ser alcangada. A justificativa para isso € a necessidade da consoli-

dagfio dos demais processos.

“Q processo de descentralizagdo até o presente momento ocorreu na implantago da
autonomia pedagdgica e financeira e a autonomia politica nfio se concretiza ainda
em se tratando da eleigBo direta para diretores de escolas, pois os dois processos ja

implantados necessitam de mais intensa consolidagdo (...)""".

Dentre as justificativas apontadas pelos sistemas de ensino para manutengido das
indicacdes de diretores, algumas soam como explicagdes acanhadas. Essas razdes, algumas
vezes, apontam para a tentativa contraditoria de mesclar a indicag@o com critérios impesso-
ais. Outras, tentam caracterizar a indicagfio como forma proviséria de provimento, que vai
permanecendo porque o contexto politico local ou regional ainda ndo permite que outros
processos possam ser implantados. A pesquisa nacional da ANPAE, dando voz as autorida-

des educacionais, revela:

“Roraima: (...) ao longo desses dez anos (...) a Secretaria de Educago, ouvindo o
Departamento de Ensino, faz a indicagfo ap6s analise da competéncia profissional e
comprovada experiéncia de no minimo 05 anos na area pedagdgica (...) o namero
de profissionais habilitados em Administracio Escolar ndo ¢ suficiente para atender
a demanda. Ha dois anos, a Secretaria de Educagdo, Cultura e Desportos (...} estd
propondo as escolas o estudo e discussdo do modelo de gestio democratica {...)
Tocantins: Por ser Tocantins um Estado com apenas 08 anos ainda nfo se estrutu-
rou para uma outra politica de escolha de Diretores.

Palmas: O municipio de Palmas foi criado em 1990 e comegou praticamente do
nada (...) Como a quase totalidade tanto dos profissionais da Educagio quanto dos
moradores das quadras provinha de outras cidades, era inviavel a elei¢do, por causa
do desconhecimento matuo (...)” (Dourado & Costa, 1998:36).

A indicagio, como meio de provimento do cargo de diretor de escola, a despeito das
justificativas apresentadas pelas autoridades educacionais que ainda a utilizam, ndo €, ao

meu ver, um mecanismo que se inclui no rol das medidas de gestdo democratica. Menos
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ainda, pode a indicag3o ser considerada medida de burocratizagio do Estado. Ao contrario,
sua implementa¢do enseja, muito mais, os ordenamentos patrimoniais que apequenam a
organizagdo social e fortalecem os grupos que dominam o Estado. Na indicacgio, a escolha
de pessoas para ocupar o cargo piblico de diretor recai sobre os que merecem a confianga
pessoal e politica dos padrinhos e ndo dos que tém capacidade propria, faltando, por isso, a
ordenagdo impessoal que caracteriza o Estado burocratico. Nesse sentido, ¢ possivel carac-

terizar o diretor indicado como funcionério patrimonial.

No Estado brasileiro, de fortes origens patrimonialistas, a dificil separacdo entre o
dominio pablico e 0 dominio privado fica ainda mais reforgada pelos processos clientelistas
que teimam em fazer parte da tradicdo da gestdo dos sistemas educacionais. E Sérgio Buar-
que de Holanda quem aponta caracteristicas que permitem classificar os diretores indicados

como funcionarios patrimoniais.

“Para o funcionario ‘patrimonial’, a prépria gestio politica apresenta-se como as-
sunto de seu interesse particular; as fung3es, os empregos e os beneficios que deles
aufere, relacionam-se a direitos pessoais do funcionario e nio a interesses objetivos,
como sucede no verdadeiro Estado burocratico, em que prevalecem a especializagio
das funcdes € o esforgo para se assegurarem garantias juridicas aos cidados” (Ho-
landa, 1971:105-106).

O patrimonialismo pode, ainda, ser constatado em outro elemento inerente ao pro-
cesso de indicagdo de diretores. Assim como a admissdo do protegido ¢ feita por critérios
subjetivos e pessoais, a sua exoneragdo di-se sob a mesma logica. Sendo a escolha dos in-
dicados competéncia da autoridade constituida, subsidiada pela interferéncia politica de
liderangas regionais ou locais, a substitui¢do daqueles que ndo lograrem retribuir a preben-
da com lealdade pode ser executada sem impedimentos legais. O funcionério entronizado
no cargo publico pelo critério da confianga pessoal é demissivel ad nutum, nio cabendo,
portanto, questionamento sobre o ato de exoneragio realizado pela mesma autoridade que 0
nomeou. Essa, alids, ¢ uma das justificativas assumidas pela autoridade educacional do mu-
nicipio de Palmas, TO, para a manutencgo da indicagio como mecanismo de provimento do

diretor escolar, ao explicitar que “este processo facilita a substituigdo de Diretores com de-

"7 AP: Documento “Sinopse — gestiio democrética no estado do Amapa” - Niicleo de Pesquisa Educacional da
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sempenho insatisfatério” (Dourado & Costa, 1998:36). Nesse caso, no entanto, ¢ preciso
assinalar que a insatisfagdo pode dar-se n&o apenas por critérios técnico-pedagdgicos mas,
sobretudo, por critérios politicos e pessoais, j& que no dmbito da dominagdo doméstica e
patrimonial, o senhor pode despojar os dependentes da possessdo de privilégios por ingrati-

ddo aos principios de lealdade.

PROVIMENTO POR CONCURSO PUBLICO

O concurso publico ¢ apontado como alternativa para superagdo do clientelismo das
indicacdes politicas, uma vez que, em fungio de critérios impessoais que devem presidir
essa forma de selecdo, os escolhidos o sdo pelos seus proprios méritos. A argumentagdo em
defesa desta modalidade de escolha acontece, por isso, em nome da moralidade piblica e da

obediéncia a critérios técnicos.

Esta €, no entanto, uma modalidade de provimento do cargo de diretor escolar res-
trita ao estado de Sdo Paulo e sua capital, nio sendo adotada por nenhum outro ente federa-
tivo. No sistema estadual de ensino de Sdo Paulo, o processo é regulamentado pelo Estatuto
do E\/L':lgistério18 de maneiras diferentes para os que ja sfo pertencentes d carreira € para 0s
que nela pretendem ingressar. A legislag@o estabelece como requisitos a habilitagéo especi-
fica em Administracio Escolar e o minimo de cinco anos de exercicio em funcfo docente
ou de especialista, no caso de ingresso, ou trés anos de exercicio no magistério publico ofi-
cial de SP, no caso de acesso. No municipio de S3o Paulo/SP, o processo de escolha de
diretores por concurso é também regulamentado pelo Estatuto do Magistério'®, sendo a

dire¢do igualmente compreendida como parte da carreira.

SEED-AP.

18 p: Lei Complementar 444/85. Os estatutos anteriores ja dispunham sobre o concurso piblico para diretor.
As informagdes sobre concurso como processo de escotha de diretores sdo tomadas de Dourado & Costa
(1998), ja que, curiosamente, dentre os vinte e seis documentos encaminhados pela Secretaria de Educacio
paulista para a pesquisa, nenhum deles se refere, ainda que indiretamente, a forma utilizada pelo sistema para
provimento do cargo de diretor.

" Municipio de Sao Paulo/SP: Lei 11229/92.
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O concurso publico esta vinculado a uma concepeio da direciio de escola como car-
reira e, por meio dele, a ocupagio da fungio tem cardter permanente. A forma de provi-
mento por concurso aproxima o cargo de diretor da nog¢io de funciondrio adotada pela ter-
minologia weberiana™ e o conjunto deles, da idéia de quadro administrativo burocrdtico.
Alguns elementos que o caracterizam sdo identificaveis na ocupagio do cargo de diretor
por concurso publico, particularmente a livre selegio  segundo qualificagiio profissional
medida por prova e certificada por diploma , a nomeacgso - numa hierarquia rigorosa de

cargos - e a perspectiva de carreira.

Nesse sentido, o concurso publico pode ser apontado como uma forma de provi-
mento do cargo de diretor que permite maior aproximaco com a dominagio burocritica
em sua forma mais pura, isto €, aquela que é exercida por meio de um quadro administrati-
vo burocratico. Além disso, ¢ inegavel que o concurso publico, adotado no estado de Sio
Paulo e na sua capital, significou um grande avan¢o em relacdo ao procedimento anterior-
mente empregado de indicagdio politica, constituindo-se, portanto, numa contribui¢do im-
portante 4 democratizacio da educagio. Na medida em que superou a influéncia dos grupos
politicos no provimento do cargo, campo fértil para o clientelismo, significou também um

passo importante na moralizacdo da administragio publica.

No entanto, algumas caracteristicas do concurso apontadas como positivas, pelo
grau de burocratizacio que conseguem alcangar, nem sempre sjo analisadas sem criticas. A
natureza democrética que pode assumir o concurso publico em face de permitir igualdade
de oportunidades a todos os que se enquadrem nos requisitos exigidos é contestada, sendo o
sistema de escolha visto como democratico apenas para o candidato que pode escolher a
escola dentre as vérias disponiveis, mas ndo permite a comunidade escolar escolher o dire-
tor (Paro, 1992a).

Outra critica feita ao sistema de concurso como forma de provimento do cargo de

diretor escolar relaciona este tipo de processo seletivo com a concepgdo apolitica da educa-

® “0)s funcionarios constituem tipicamente ¢ quadro administrativo de associagbes racionais, sejam estas
politicas, hierocraticas, econdmicas (especialmente, capitalistas) ou outras” (Weber, 1991:143).
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cdo e a conseqilente supervalorizacdo da competéncia técnica. Regina Gracindo, ao defen-
der a eleicdio de dirigentes como a forma que mais pode contribuir para a garantia e o des-

envolvimento de uma administracio democratica, assinala que o concurso

“revigora a concepcio de meritocracia. Os adeptos desta forma parecem reforgar a
tese da ideologia pds-liberal que destaca a neutralidade politica e supremacia da
técnica na administraciio. Quem podera garantir uma administragio democratica e
nio uma administragio ‘teleguiada’ pela ideologia hegemdnica, como decorréncia
natural de um processo seletivo, onde a competéncia técnica € a dimensdo privilegi-
ada?” (Gracindo, 1995:19).

A ocupagdo do cargo em caréter permanente, ao gerar a estabilidade no cargo, pode
também ser interpretada como um aspecto negativo no desempenho das atribui¢des do di-

retor, em especial aquelas ligadas aos interesses dos usuarios.

“Para quem examina em profundidade o funcionamento real da escola publica onde
o concurso para o cargo de diretor ¢ a regra, como no sistema piblico estadual pau-
lista, ndo € dificil perceber a intensidade com que essa estabilidade quase vitalicia
no cargo concorre para determinar o descompromisso do diretor com objetivos edu-
cacionais articulados com os interesses dos usuarios ¢ induz & negligéncia para com
formas democriticas de gestio” (Paro, 1996:25).

Além de reconhecer que o concurso nio € capaz de medir a capacidade pratica do
diretor, em especial de sua lideranca, as proprias autoridades educacionais paulistas inclu-
em, dentre os pontos negativos desse processo de provimento, as dificuldades decorrentes

da estabilidade no cargo:

“Aspectos negativos [do concurso]: morosidade e maior dificuldade em demitir ou
exonerar diretor inepto; através do concurso ndo se mede a parte pratica, o desem-
penho como diretor, sua lideranga, etc.” (Dourado & Costa, 1998: 54).

A vitaliciedade adquirida pela ocupacgfo do cargo de diretor por meio de concurso
pliblico poderia, em principio, livrar o dirigente do compromisso politico com quem o no-
meia, muito comum nos processos de indicagio. Ao analisar esse aspecto, Vitor Paro lem-
bra que a luta por eleiges de diretores, travada por liderangas sindicais, deu-se principal-
mente nos estados onde a indicagio politica ocorria. Nessas circunstincias, toda ac¢do do

diretor ajuizada como contréria aos interesses da comunidade escolar, em especial dos do-
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centes, era interpretada como uma decorréncia do processo de nomeago com a intervengio
de liderangas politicas. Nesse contexto, a questiio politica do provimento do cargo fica ex-
plicita, ao contrério da situagBio em que o diretor & nomeado mediante o resultado de um
concurso publico, quando a dependéncia ao poder do Estado, que lhe deu legitimidade, n3o
€ tdo evidente. Para o autor, mesmo tendo sido aprovado em concurso publico, o diretor
escolar do sistema estadual paulista, independentemente de sua boa intengdo, ¢ levado a
agir arbitrariamente. E nesse sentido que, numa clara defesa do processo eleitoral formula a

hipétese de que

“(...) esse sistema de concurso serviu, em certa medida, para dificultar a tomada de
consciéneia, por parte dos educadores, da necessidade de superar a escolha por
meio de concurso e da conveniéncia de reivindicar as elei¢des como forma de con-
tribuir para a democratizagfio da gestdo escolar” (Paro, 1996:55).

A opinido desse autor em relaciio aos diretores concursados do estado de Sdo Paulo
ndo ¢ isolada. Marilia Carvalho, num trabalho em que procura desvendar as relagbes de
trabalho internas, a organizacio ¢ a administracdo da escola, numa tentativa de entender a
guerra existente entre escola e populagio, afirma que, na condi¢do de prepostos dos gover-

nos,

“sdo os diretores e especialistas convocados a denunciar colegas em greve; as ten-
tativas, tantas vezes bem sucedidas, de cooptar os administradores através de con-
cesses salariais diferenciadas” (Carvalho, 1989:72)

No estado de S&o Paulo, onde o concurso para escolha de diretores escolares é uma
tradi¢fo, ndo foi sem embates que se deu a permanéncia desse procedimento. Uma verda-
deira guerra foi travada entre as duas entidades representativas dos professores do estado de
SP. Tendo a APEOESP, hoje Sindicato dos Professores do Ensino Publico, organizado uma
luta pelas elei¢Ses de diretores em substituigdo aos concursos priblicos, o CPP - Centro do
Professorado Paulista®!, como resposta, iniciou uma campanha de defesa do concurso con-

tra as eleigbes, expressa no 6rgéo de imprensa da entidade, o Jornal do Professor - JP. Deti-

' O CPP, de acordo com a avallagio de Cecilia Carvalho (1992), apesar da existéncia da APEQESP, tem
mantido sua base de influéncia na categoria de professores, com grande penetragdo no interior do estado de
S&o Paulo, com maior aceitagio entre professores de 1% a 47 séries, diretores de escola e professores mais
antigos no sistema.
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da analise realizada por Marilia Carvalho no material veiculado entre os anos de 1982 e

1988, revela alguns lances dessa guerra.

“(...} o JP defendeu, ao longo de todos os anos pesquisados, a realizagdo de concur-
sos como ‘Gnica forma democrética’ de preenchimento dos cargos de diretor, assis-
tente de direcfio, delegado de ensino e diretor de Divisdo Regional de Ensino. S6 o
concurso garantiria chances iguais a todos porque ‘nio distingue cor politica, religi-
ao, ideologia, beleza, simpatia, bajulagio. V& apenas competéncia, preparo, titulos
(JP n.° 199:4, mar. 1984). (...)

Aqui ja se vé a formagiio de nova série de polaridades: hierarquia, competéncia,
preparo, titulos, independéncia, imparcialidade, seguranga e concurso; em 0oposi¢o
a ideologia, politica, bajulacdio, favores, subversdo da hierarquia e eleigSes. So-
mente os primeiros devem estar presentes nas escolas e, para excluir a segunda sé-
rie, é necessario combater as eleigdes. Assim como o uniforme escolar serviria para
separar os ‘verdadeiros alunos’ dos ‘marginais’, o concurso separaria os integrantes
do magistério competentes dos politiqueiros™ (Carvalho, 1992:42).

Uma critica importante ao concurso ptblico € a de que este processo néo seria ade-
quado para avaliar a capacidade de lideranca necessaria & condugio dos processos politicos,
administrativos e pedagdgicos que se passam no interior da escola. Para Romualdo Olivei-
ra, esse aspecto ndo pode estar submetido 4 avaliacBio da capacitagdo técnica, até porque a
pequena parte técnica que compde a natureza do trabalho do diretor nfo € a sua atividade
principal, mas sim o gerenciamento coletivo ou individual do processo de trabalho na es-

cola, que € uma atividade politica.

“(...) do conjunto de suas atividades, apenas uma parte pequena lhe garantiria uma
‘competéncia técnica especifica’, inacessivel e diferenciada da de qualquer profes-
sor. E isto ainda que condescendéssemos no dimensionamento dessa ‘pequena par-
te’ com razoavel dose de boa vontade™ (Oliveira, 1993:121).

Esse também € o ponto de vista de Vitor Paro (1996), ao defender que todo profes-
sor concursado deve ter acesso, apos experiéncia de magistério, a candidatura ao cargo de
diretor escolar, razéio pela qual a sua formagfo precisa contemplar aspectos mais amplos

sobre a escola publica.

Essas e outras criticas aplicaveis ao concurso piiblico como forma de provimento do
cargo de diretor no deixam de relativizar a natureza democratica, de imparcialidade e de

impessoalidade em geral atribuida a esse procedimento, considerado como um importante
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recurso de burocratizagio do Estado. Por outro lado, dentre os elementos citados por Weber
como aqueles que forjam os funciondrios que compdem o quadro administrativo burocréti-
Co, apenas um parece ser, por natureza, inseparavelmente ligado ao concurso publico, em-
bora tambeém possa ser observado na primeira etapa dos processos seletivos que mesclam
avaliacio de competéncia e eleigfo. Refiro-me, aqui, a forma como a qualificagdo profissi-
onal do funcionario deve ser aferida, segundo Weber, para que se caracterize o tipo mais

puro de dominacio legal.

“[os funciondrios] sdo romeados (e no eleitos) numa hierarquia rigorosa dos car-
gos; t1€m competéncias funcionais fixas em virtude de um contrato, portanto, (em
principio) sobre a base de livre selecdo segundo a qualificac@o profissional — no
caso mais racional: qualificagfio verificada mediante prova e certificada por diplo-
ma (...)” (Weber, 1991:144).

Os demais elementos que compdem o funciondrio, na verdade, estdo mais ligados a
natureza do cargo do que propriamente & forma adotada para ocupa-lo. De fato, ndo € pos-
sivel afirmar que a forma de provimento do cargo de diretor interfira necessariamente em
certas caracteristicas do quadro administrativo burocrético, como: a liberdade pessoal do
funcionéario, que obedece somente as obrigacdes objetivas de seu cargo; as competéncias
funcionais fixas; a remunerago com saldrios fixos em dinheiro e segundo a responsabilida-
de do cargo; o direito a aposentadoria; a possibilidade de demitir-se; o exercicio do cargo
como profissdo tnica ou principal; a submissio a um sistema rigoroso e homogéneo de
disciplina e controle do servigo. Mesmo a exigéncia de qualificagfo profissional atestada
por diploma e a perspectiva de carreira, que poderiam ser apontados como elementos ine-
rentes a0 provimento do cargo de diretor por meio de concurso publico, ndo parecem ser
exclusividade dessa forma de selecfo pois nada impede que sejam caracteristicas aplicaveis

a outras modalidades de escolha®?,

A autoridade e o poder de controle do diretor parecem residir mais no cargo do que
na pessoa de quem o ocupa ou no processo utilizado para seu provimento, talvez com res-

salvas para os diretores escolhidos pelo processo de indicagdo politica pelo alto grau de

2 Para maior aprofundamento dessa questio consultar o capitulo 1, item 2, “a dominagao legal com quadro
administrativo burocratico”, em especial o § 4 (Weber, 1991:142-147).
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dependéncia e de clientelismo que ele gera. O sistema de regras estabelecido pela legislagio
e pela normatizaco dos sistemas de ensino atribui ao diretor papéis que estdo ligados as
qualificagBes técnico-pedagogicas, & capacidade de lideranca e de condugdo politica do
grupo sob sua coordenagdo. Num ambiente em que 0OS processos participativos se amplia-
ram significativamente dando maior significado e alcance aos processos coletivos de deci-
s3io, o papel do diretor escolar ¢, cada vez mais, definido em termos da natureza politica do
exercicio da administracio escolar. Por essa razdo, a eleigdo de diretores € defendida como

parte essencial ao processo de gestdo democratica da educagéo.

PROVIMENTO POR ELEICAOQ

O combate as praticas clientelistas, que tém permitido o loteamento de cargos piibli-
cos nas escolas, se por um lado deu margem 2 adogfo do concurso publico como alternativa
para sua superacdo, serviu como principal motivo para que novos € participativos processos
de provimento do cargo de diretor escolar fossem buscados. Esse movimento ensejou a
organizagio de segmentos sociais, em especial dos trabalhadores em educagZo, propiciando
um contexto favoravel a luta pelas elei¢des de diretores, algumas vezes identificada como
combate direto ao patrimonialismo do Estado, como ¢ possivel constatar no depoimento

dos responsaveis pelo sistema municipal de ensino de Belo Horizonte/MG:

“A instituigio das eleigdes para diretor de escola foi uma longa e penosa conquista
dos professores, alunos, pais e funcionérios contra uma visio autoritaria ¢ patrimo-
nialista da coisa péblica e coincidiu com o periodo imediatamente posterior as elei-
¢Oes presidenciais pos-regime militar” (Dourado & Costa, 1998:40).

A eleiciio de diretores, nesse contexto, acabou materializando a luta pela democrati-
zagdo da educagio e catalisou o esforgo e a mobilizagdo do movimento docente para a im-
plantagiio de inovagdes e experiéncias de administragdo participativa. F lavia Werle, ao ex-
pora experiéncia de eleigdo de diretores nos estados do Rio Grande do Sul, Santa Catarina
e Parana, expressa uma realidade que parece ter sido comum em outras Unidades da Fede-

racio cujos sistemas de ensino passaram pelos mesmos processos:
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“A eleigdo de diretores de escolas publicas de 1° e 2° graus parece ser, acima de
tudo, o simbolo da luta que os professores dessas escolas iniciaram quando o Brasil
saia de um regime totalitario, durante o qual ndo havia liberdade para a escolha de-
mocratica de lideres, ¢ emergia um governo comprometido, no seu discurso, com
uma democracia social (...) Nesta fase a consciéncia de classe dos professores ad-
quiriu uma forga muito grande e eles perceberam que o seu grupo tinha forga sufici-
ente para pressionar o governo a realizar mudancas, dentre as quais a eleigfo de di-
retores. A conseqiiéncia de tais pressdes foi a criagdo de leis que normatizaram o
processo de elei¢&o nos trés estados da regido sul do Brasil” (Werle, 1991:39).

Os argumentos pelas eleicdes de diretores giram em torno de seu carater democrati-
co, da possibilidade de permitir um maior grau de participagdo de todos os envolvidos no
processo educacional e da necessidade de controle democratico do Estado pela populacéo.
Do ponto de vista pedagogico, as elei¢des de diretores embasaram-se na tese de que o exer-
cicio da fungéo diretiva de uma escola, além do componente técnico, possui uma dimensio
politica a ser considerada na determinacio do processo de provimento com maior adequa-

¢do a natureza da instituigdo escolar.

A adogho de processos participativos como forma de provimento do cargo de diretor
escolar pode ser identificada em diversos sistemas de ensino, antes mesmo da promulgacio
da Constitui¢do Federal de 1988, que instituiu a gestdo democratica como principio do en-
sino publico. O estado do Acre advoga ter sido o primeiro a adotar formalmente o regime
de eleigdes de diretores, como ¢ possivel observar no depoimento prestado a pesquisa da
ANPAE: “O Estado do Acre ¢ o pioneiro em eleicfo para diretores, com a primeira eleicdo
em 19817 (Dourado & Costa, 1998:37).

Apesar dessa afirmativa, h registros de que, em Minas Gerais, legislacdo de 1963%
determinou que o provimento do cargo de diretor de escola de ensino médio deveria recair
sobre membro do corpo docente legalmente habilitado escolhido em lista triplice organiza-
da pela congregacdo de professores. Esse dispositivo, no entanto, teve curta duragio, ja que,

no ano seguinte, 0 cargo passou a ser comissionado, de livre escolha do governador, apesar

 MG: Lei 2939/63, de 7/11/63, Art. 5°. Documento “Extrato de publicagdo: parte complementar” — SEE.
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de ainda com recrutamento limitado®®, processo que seria alterado um ano depois, quando o

recrutamento tornou-se amplo®.

¥ possivel, ainda, localizar registros mais antigos de procedimentos democréticos
para escotha de dirigentes escolares. Em Brasilia, na primeira escola criada — Julia Kubs-
tchek, depois Grupo Escolar 01 —, em setembro de 1957, antes mesmo, portanto, da inau-
guragdo da cidade ocorrida em 1960, o primeiro provimento de cargo de diretor caracteri-
zou-se por uma tomada de decis@io participativa e democratica, ainda que restrito aos pro-
fissionais do ensino. Referindo-se a um depoimento do pioneiro Emesto Silva, assim estd
descrito o processo que levou a indicagfo do nome da primeira diretora escolar do sistema

educacional de Brasilia:

“No principio eram apenas oito [professoras] e dificil escother a diretora. Organi-
zamos, entdo, um rodizio: cada professora dirigia a escola durante quinze dias e, no
final, elas proprias, em votacéo, elegeriam a diretora. A escolhida foi a professora
SANTA ALVES SOYER, cujo nome declino sempre com o maior respeito e admi-
racio. Realizou ela trabalho sério e estafante durante toda a fase pioneira de Brasi-
lia, ndo sé na direg@o do Grupo Escolar Namero Um (GE-1) como, posteriormente,

na organizacdo de muitas outras escolas que construimos em Brasilia”
(GDF/SEC/DEPLAN, 1984:19, citando Ernesto Silva, in: “Histdria de Brasilia”,
Brasilia, s/d).

Num estudo sobre elei¢io de diretores nos trés estados da Regidio Sul, Flavia Werle
refere-se & ocorréncia de eleicfio, no ano de 1966, para formagéo de listas triplices para es-
colha de diretores de ginasios no Rio Grande do Sul. Esse processo foi regulamentado pelo
Decreto 17761/66 do executivo estadual e sustado com a edigdo do Ato Institucional n.° 5
(Werle, 1991).

QOutros sistemas de ensino registram experiéncias participativas anteriores a Consti-
tuico Federal de 1988. Em 1983, processos eleitorais ocorreram nos municipios de Goia-

/GO, e de Curitiba/PR?’, além do estado do Parana®®. Em 1984, os sistemas de ensino

% MG: Lei 3214/64, Art. 9 e 17. Documento “Extrato de publicagdo: parte complementar” — SEE-MG.

# MG: Lei 3364/65 (Lei Frutal). A Secretaria de Educacfio reconhece que, com a promulgacdo dessa lei, o
provimento voltou a ser feito por um “critério meramente politico, ndo se exigindo do candidato nenhuma
habilitacio ou qualificagio profissional” (Documento “Extrato de publicagio: parte complementar” — SEE-
MG.

% (Dourado & Costa, 1998:41).
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dos municipios de Teresina/PI*® e do Rio de Janeiro/RF® adotaram a eleigfo de diretores. A
partir de 1985, quando o pafs passou a ter um governo civil, com a implantagdo da Nova
Repiiblica, na onda do processo de ampla participagio popular pelas eleicdes diretas para
presidente da Republica, alguns sistemas estaduais e municipais passaram a escolher seus
diretores por processos eleitorais, como os de Cuiabi/MT> ! Porto Alegre/RS¥, Ma-
naus/AM™, Salvador/BA, Florianépolis/SC*, Distrito Federal® e Paraiba’’.

As diferentes formas que a elei¢io de diretores assumiu nos sistemas de ensino
permitem identificar uma diversidade de procedimentos e de elementos que compdem o
processo eleitoral. Essas modalidades de elei¢do podem ser observadas em experiéncias ja
realizadas e relatadas, bem como podem ser examinadas nas legislagdes que as regulamen-

tam. Vitor Paro destaca alguns desses elementos:

“a) elei¢do uninominal ou de lista plurinominal para escotha pelo poder executivo;
b) exigéncia ou n3o de quorum minimo para legitimacio do processo eletivo; ¢} o
universo de pessoas elegiveis ¢ a presenga ou ndo de pré-requisitos para os candi-
datos (diploma em habilitagio especifica de administragio escolar, exercicio em
docéncia, tempo de magistério, aprovagio prévia em concurso etc.); d) a lista dos
eleitores, considerando alternativas como a eleicdo por meio de um colégio eleitoral
restrito como o Conselho de Escola, por meio de voto proporcional dos vérios seto-
res envolvidos (docentes, funciondrios, alunos e pais) ou através de voto universal;
€} a articulac@o ou ndo do cargo de diretor eleito com uma carreira do magistério; f)
a duracdo do mandato do diretor eleito e as normas relativas a reconducdo a novos
mandatos” (Paro, 1994:98).

De qualquer maneira, cada um desses elementos deve ser analisado no contexto das

experiéncias onde foi adotado, j4 que pode adquirir significado diferente em funcdo da ra-

T Em 1985, o Estatuto do Magistério, Lei 6761/85, consignava que “o diretor serd eleito na forma prevista em
lei”, regulamentacio que se daria por meio da Lei 7368/89, que estabeleceu a escolha do diretor mediante
eleicdo direta.

% No estado do Paran, o processo se iniciou em 1983 e institucionalizou-se no ano seguinte por meio da Lei
7961/84 (Paro, 1996:72-73).

* PI: Lei 1802/84,

* Lei 504/84.

*! Municipio de Cuiab4/MT: Documento “Gestdo democritica: uma pritica de administrar a comunidade
escolar”, s/d, SME.

*2 Municipio de Porto Alegre/RS: Lei 5693/85.

% Municipio de Manaus/AM: Oficio 1232/97 — SEMED/GS

** Municipio de Salvador/BA: Leis 3682/36 e 3706/87.

* Municipio de Floriandpolis/SC: Respostas 40 roteiro de pesquisa por meio do Oficio n.° 715/97-GS.

*® Mendonga (1987).
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780 pela qual € posto em pratica. E o caso, por exemplo, das listas de nomes para escolha
pelo poder executivo. A eleigdo direta para nomeagao do mais votado pode ser, em princi-
pio, considerada a forma mais democratica pelo fato de garantir que a vontade da maioria
prevaleceu na escolha, sendo a lista plurinominal, por conseqiiéncia, menos democratica.
Nio é o que, por exemplo, pdde se verificar na experiéncia de democratizagdo da escola
ocorrida no estado do Parané. Diante da resisténcia de deputados em aceitar a decis@o do
governador José Richa, em 1983, de realizar eleicbes para nomeagfo do mais votado, o
governo terminou optando pela adogéo de votagdo para composi¢io de uma lista triplice,
considerando-a mais democratica que o mero processo de indicagdo politica e preparando o
terreno para a aprovagdo de uma lei, no ano seguinte, que permitiu a realizacdo das eleigbes
diretas. No mesmo estado, durante o governo Requifio, a lista triplice retornou a cena como
instrumento de um governo contrario s eleigdes mas sem condigdes politicas de impedi-las
totalmente >, Como se vé, a lista triplice, que serviu como mecanismo de democratizagdo
da escolha em um governo, logo no governo seguinte foi utilizada como instrumento de

defesa de posigdo conservadora.

A diversidade de experiéncias de eleicdo de diretores implantadas nos sistemas de
ensino levou & abolig#o de listas plurinominais, passando a ser generalizada a eleigdo direta
para nomeacio do mais votado. A legislagdo do municipio de Vitoria/ES, que estabelece a
garantia da elei¢do do diretor, chega a especificar que o processo esgota-se no dmbito da
comunidade escolar, nfo restando, assim, nenhuma possibilidade de exigéncia de elabora-
cdo de listas plurinominais ou de interferéncia externa>”. A lista triplice, na verdade, so
permanece existindo como mecanismo eleitoral no processo realizado pelo sistema estadual
de ensino do Parana para o provimento de cargo de chefe do Nucleo Regional de Educa-

92“1040, ndo se tratando, portanto, de elei¢do de diretor escolar.

*7 PB: Lei 4907/86.

3 Cf. Paro (1996:87-88).

% Municipio de Vitéria/ES: Lei Organica, Art. 221: “Fica garantida a eleicfo direta para as fungGes de direcdo
nas instituicdes pliblicas municipais de ensino fundamental ¢ pré-escolar, com a participagio de todos os
segmentos da comunidade escolar, esgotando-se o processo de escelha no &mbito da comunidade escolar™.

4 pR: Resolugiio 3174/95 — SEE. Os candidatos a chefes dessas instancias intermedidrias séo escolhidos pelos
membros dos Conselhos Regionais de Desenvolvimento — CREDE, colegiado de mobilizagdo da sociedade
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Outro elemento generalizado no processo eleitoral de diretores & a conjugacio da
eleicio do diretor com a do vice diretor. Nesse aspecto, merece ser ressaltada, pela sua pe-
culiaridade, a situagio dos municipios de Curitiba/PR, e Aracaju/SE. No primeiro, apesar
de a elei¢do se dar para a escolha do diretor e do vice diretor, este ¢ denominado suplente,
tendo apenas a funcdio de substituir o diretor em seus impedimentos e continuando a exercer
suas fungdes como professor quando isto nio ocorrer’’. No municipio de Aracaju/SE, a
elei¢do do diretor importa nfio apenas a eleicio conjunta do vice-diretor mas, também, a do

secretario escolar®’,
INSTRUMENTOS DE INSTITUCIONALIZACA() DAS ELEICOES

A elei¢do de diretor de escola foi institucionalizada por meio de instrumentos legais
de diferentes hierarquias como Constituicdes Estaduais ou Leis Orgénicas municipais, leis,
decretos e, até mesmo, acordos coletivos de trabalho. Tendo sido implantada em diversos
sistemas de ensino como resposta a um amplo processo de mobilizacéio de educadores, sua
aplicagdo contou, num primeiro momento, com a boa vontade de governadores, prefeitos e
secretarios de educagio identificados com a democratizagio da educagfo. Por isso, nem
sempre esteve respaldada pela garantia legal de instrumentos legislativos e normativos. E
evidente que a aprovagdo de uma lei, a promulgacio de um decreto, a edi¢do de uma porta-
ria ou de uma resolugdo ndo implicam a garantia absoluta de que a elei¢fio de diretores serd
mantida, pois a promulgagdo de novos instrumentos legais revogatérios € sempre uma pos-
sibilidade. E nesse sentido que ganha importancia a posicio hierdrquica do instrumento
legal utilizado na institucionalizagdo desse mecanismo. Um acordo de trabalho garantira a
existéncia das elei¢des durante o seu periodo de vigéncia, fazendo com que, a cada periodo
m que cessa a sua validade, novas negociacdes sejam encetadas. A renovacio de um acor-
do sempre depende do grau de mobilizagdo e da forca politica de uma categoria em torno
da demanda, bem como da disposi¢io do governo em atendé-la. Um decreto do Poder Exe-

cutivo pode conferir maior legitimidade ao processo eleitoral, mas ainda é um instrumento

civil para promogdo e desenvolvimento da educacio, existente em diversas regides do estado e que serd me-
lhor explicitado adiante.

*! Municipio de Curitiba/PR: Lei 7368/89.

“* Municipio de Aracajw/SE: Decretos 46/88 e 60/89.
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juridico de carater unilateral podendo ser, a qualquer momento, revogado por outro decreto
de igual natureza. As leis sfio, sem duvida, os instrumentos que maior legitimidade podem
conferir ao processo de eleigio, pela caracteristica de que se revestem esses instrumentos
legais ao passarem por processos de discuss@o coletiva nos parlamentos at¢ a sua aprovagéo
e promulgacdo. Toda alteragdo em instrumentos dessa envergadura requer um maior grau
de articulacdio politica, seja dos parlamentares, seja dos grupos interessados em que ela
ocorra. Por outro lado, as chances de alteracfo de uma norma consignada numa Constitui-
¢io Estadual ou numa Lei Organica municipal sfo ainda mais remotas, pelo peso que pos-
suem como leis fundamentais das quais derivam os demais preceitos legais. Por isso mes-
mo, a sua alteragfo envolve a necessidade de profundas articulagdes politicas e de maiorias

qualificadas, além de tocar no simbolismo que uma Carta Magna evoca.

A insercio do principio da Gestdo Democratica do Ensino Piblico na Constituigfo
de 1988, as diversas experiéncias de administragfo participativa ocorrentes nos sistemas de
ensino estaduais e municipais e a forma emblematica como as elei¢des de diretores escola-
res foram tomadas como expressdo maior da gesto democratica, sfo fatores que, certa-
mente, contribuiram para a incluso do mesmo principio em algumas Constitui¢es Estadu-
ais. Em um estudo sobre a maneira como a educago ¢ contemplada nessas constitui¢des
Oliveira & Catani observam que sdo os seguintes os estados que incluiram em seus textos a

eleicdio dos diretores das escolas estaduais:

“Rio Grande do Sul (art. 213, § 1°), Santa Catarina (art. 162, VI), Parana (art. 178,
V1I), Mato Grosso (art. 237, 1V), Amazonas (art. 199), Para (art. 278, IlI, b), Ceara
(art. 220), Rio Grande do Norte (art. 135, VI), Espirito Santo (art. 177) e Rio de Ja-
neiro (art. 307, XII)” (Oliveira, 1993:121).

Dentre os municipios das capitais, incluem a eleicdo de diretores em suas leis orga-
nicas Manaus/AM, Vitoria/ES, Goidnia/GO, Belo Horizonte/MG e Rio de Janeiro/RJ*®,
Merecem destaques os tratamentos dados as eleigdes pelas leis orgénicas dos municipios de

Vitéria e de Belo Horizonte. O primeiro, por fixar que o processo se esgota no dmbito da

3 Nio ¢ possivel afirmar, entretanto, que apenas esses municipios de capitais incluem o preceito das eleigdes
de diretores em suas leis orgénicas, uma vez que nem todas foram remetidas para andlise pelas instincias
consultadas.
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comunidade escolar, como j4 comentado. O segundo, pelo detalhamento que dispensa a

. P , 44
questdo, estabelecendo caracteristicas de forma e de contetido do processo™,

A inclusdo das elei¢Oes na Carta Magna das Unidades da Federagdo acima referidas
ndo impediu, no entanto, que alguns governantes avaliassem que a questdo comportava
polémica judicial. Alegando que a competéncia para indicar os diretores lhes cabia, impe-
traram a¢Ges junto a Tribunais Superiores no sentido de argiiir a inconstitucionalidade des-
ses dispositivos. Em geral, o argumento utilizado para justificar o recurso as cortes de justi-
¢a foi o entendimento de que o Art. 37, inciso II, da Constituicdo Federal® garante que 08
cargos de diretores de escolas puiblicas, por serem em comissio, devem ser de livre nomea-
¢d0 ¢ exoneracao, ndo cabendo, portanto, cumprimento de mandatos que embaracem o ti-
tular do Executivo no exercicio dessa prerrogativa. Nessa perspectiva, os governos dos es-
tados do Parand, Santa Catarina ¢ Rio Grande do Sul conseguiram reverter a conquista das
elei¢Oes para diretores, apesar de sua inclusio nas respectivas Constitui¢des Estaduais, ten-
do em vista o ganho de causa obtido no judiciario®. O caso iniciado pelo governo do estado
do Rio Grande do Sul*’ ganhou maior repercusséo, entre outros motivos por ja ter tido de-

cisfo final do Supremo Tribunal Federal favoravel ao governo®. Apesar dos recursos judi-

* A Lei Organica do Municipio de Belo Horizonte/MG estabelece, em seu art. 158, os principios que, na
promogao do ensine de 1° e 2° graus, o municipio observars. A gestdo democrética do ensino pitblico esta
consignada no inciso X, do qual a alinea ¢ estabelece: “c) eleigao direta e secreta, em dois turnos, se necessa-
110, para o exercicio do cargo comissionado de Diretor e de fungdo de Vice-Diretor de escola municipal, para
mandato de dois anos, permitida uma reconduciio consecutiva e garantida a participagdo de todos os segmen-
tos da comunidade”.

“ E o seguinte o teor da norma constitucional: “Art. 37. A administracio piblica direta, indireta ou fundacio-
nal, de qualquer dos Poderes da Unifio, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos prin-
cipios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e, também, ac seguinte: (...) Il - a investidura
em cargo ou emprego publico depende de aprovagfio prévia em concurso publico de provas ou de provas e
titulos, ressalvadas as nomeagdes para cargo em comissdo declarado em lei de livre nomeagio ¢ exoneragio”.

“ A legalidade ¢ a constitucionalidade das eleigSes para diretores foi tratada por Paro (1996:65-76) incluindo
um relato da pendéncia judicial nesses trés casos e trechos dos argumentos pro ¢ contra a constitucionalidade
do processo.

7 0s dispositivos legais questionados, neste caso, foram: a)o § 1°do Art. 213 da Constituigiio Estadual: “os
diretores das escolas ptblicas estaduais serfio escolhidos, mediante eleigdo direta e uninominal, pela comuni-
dade escolar, na forma da lei”; b) os artigos 1° a 29 da Lei Estadual 9233/91, que dispde sobre a elei¢iio de
diretores e vice-diretores das escolas estaduais, regulamentando a determinacdo constitucional.

“ £ a seguinte a integra da decisdo do mérito a A¢o Direta de Inconstitucionalidade 578: “Depois dos votos
dos Ministros Mauricio Corréa, relator, ¢ Nelson Jobim, Jjulgando procedente a agdo direta e declarando a
insconstitucionalidade do § 1 do art. 213 da Constituigdo Estadual do Rio Grande do Sul, e dos arts. 1°a 2% da
Lei 9233, de 13/02/91, e da Lei 9263, de 5/6/91, ambas do Estado do Rio Grande do Sul, pediu vista dos autos
o Ministro Marco Aurélio. Ausentes, justificadamente, neste Jjulgamento, os Ministros [Imar Galvio e Carlos
Velloso. — Plenario, 5/2/98. O Tribunal, por maioria, vencidos os Srs. Ministros Marco Aurélio e Sepiilveda
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ciais, as experiéncias de utilizagdio de elei¢des de diretores como forma de provimento do

cargo de diretor continuaram a se difundir nos estados e nos municipios.

As agdes interpostas por executivos estaduais ou municipais para garantir o direito
de livre nomeacio dos diretores escolares, mais que apego a legalidade, na verdade expbem
o carater patrimonialista do Estado, no qual o cargo é uma posse que nfo pode ser contesta-
da. A alegagdo da liberdade de indicagdo dos diretores, por outro lado, acaba resvalando
numa falsa independéncia, ja que a faculdade de agir segundo suas proprias determinagdes
¢ limitada pelo apetite dos politicos ligados ao esquema eleitoral dos governadores e pre-
feitos. A possibilidade de exercicio do controle democratico pela sociedade, que a eleigfo
de diretores representa, € substituida pelo retorno da protegfio com parcialidade € do obsé-
quio aos aliados politicos. E reveladora, nesse sentido, a fala de um assessor da Secretaria

de Educagfo do Parana, em depoimento prestado a pesquisa conduzida por Vitor Paro:

“No meu entender a argilicio de inconstitucionalidade ‘disfarca’ a pretensdo do
Estado autoritirio de manter o controle social, ndo dispensando quaisquer instru-
mentos de controle e coergdo social. Destaca a concepgéio de escola como extensédo
da estrutura de governo e o governador como ‘chefe’ ou ‘dono’ das decisdes que
afetam ou possam afetar o seu mando e sobre o qual ndo pode haver suspeita e
muito menos contestacio (...} a eleigdo de diretores (...) ndo poderia ser encarada
como um risco & autoridade governamental que julgava-se ‘dona’ da fun¢do. Nio
comprometia, portanto, a autoridade do governador em desobediéncia 3 hierarquia e
nem atentaria contra sua decisio, que deveria louvar-se e respeitar a vontade da
maioria da comunidade escolar... Esta, para um governo democrético, deveria re-

presentar um apoio € n3o um ‘perigo’ como confessa a medida cautelar” (Paro,
1996:73-74).

Q instrumento que mais se destaca na fixacdo da elei¢do de diretores como meca-
nismo de gestdo democratica nos sistemas de ensino € a lei. No dmbito Federal, um projeto
de lei pretendeu acrescentar dispositivos a Lei 5692/71, que fixava, & época, as diretrizes e
bases da educagdo de primeiro e segundo graus, visando a determinar a adog¢fo do sistema

de eleicio dos diretores dos estabelecimentos de ensino®’. Apesar de ter recebido pareceres
¢ p p

Pertence, julgou procedente a agdo direta e declarou a inconstitucionalidade do § 1° a 29 da Lei 9233, de
13/2/91, e da Lei 9263, de 5/6/91, ambas do Estado do Rio Grande do Sul. Votou o Presidente. Ausente, justi-
ficadamente, o Sr. Ministro Celso de Mello (Presidente). Presidiu o julgamento o Sr. Ministro Carlos Velloso
(Vice-Presidente). — Plendrio, 3/3/1999”. (ADIN 578, Cf. pagina do STF na Internet: http://www.stf.gov.br)

¥ projeto de Lei 3208/84, de iniciativa do deputado Léo Simdes, inspirado em sugestdo encaminhada por
alunos do Colégio Sobral Pinto no Rio de Janeiro ¢ publicado no Didrio do Congresso Nacional de 21/3/1984.
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favoraveis na Comissdo de Constituicdio ¢ Justiga, o projeto nfio chegou a ser analisado pela
Comissgo de Educacdo e Cultura para posterior deliberagdo do Plenario por ter sido arqui-

vado definitivamente em face do término da legislatura®®.

No ambito estadual, dentre as unidades que realizam eleicdes para diretores das es-
colas piblicas, apenas Mato Grosso do Sul e Paraiba se utilizam de Decretos como instru-
mentos reguladores desse processo e, nos municipios, apenas Aracaju/SE, e Fortaleza/CE o
fazem. No Distrito Federal, apesar de existir uma lei’! que dispde sobre a gestio democrati-
ca do ensino publico que inclui a eleigio de diretores, esse mecanismo j4 foil regulado por
um instrumento inusitado que merece registro. Em 1985, quando o Distrito Federal ainda
néo detinha autonomia politica®™, a primeira eleicdo de diretores ocorreu tendo por base
legal uma cldusula do acordo coletivo de trabalho™ celebrado entre o Sindicato de Profes-
sores no DF ¢ a Fundagfio Educacional do DF, érgdo gestor do sistema publico de ensino

local.

E necessério assinalar que a institucionalizagdo das eleigdes de diretores ndo se faz
apenas pelo assentamento de uma determinacfo num dispositivo legal, qualquer que seja a
sua hierarquia. O esforco organizativo dos sistemas de ensino & um importante elemento
que deve ser destacado pelas conseqiiéncias que pode trazer para uma implantagio mais
ordenada do processo, bem como para sua consolidagdo. Um exemplo desse esforgo é cita-
do por Viter Paro, referindo-se a experiéncia implementada no municipio de Vitéria/ES. O
empenho do executivo local para a realizagdo das eleigdes iniciou-se com a criagio, em

1989, de uma comiss@io encarregada de promover estudos e reflexdes sobre gestdo demo-

Pretendia o projeto que os sistemas de ensino adotassem como norma ¢ mecanismo das eleiges de diretores
de todos os estabelecimentos, publicos e privados de primeiro e segundo graus, para periodos de quatro anos.
A lei previa que poderiam participar como candidatos os professores e os especialistas do estabelecimento e,
como eleitores, além desses, representantes do corpo discente e dos funciondrios. '
*® Por forga do regimento interno da Cémara Federal, os projetos em tramitagdo sdio arquivados ao final de
cada legislatura, sendo somente desarquivados por solicitagdo de um parlamentar, o que ndo ocorreu com o
?rojeto em icla.

' DF: Lei 957/95.
*2 A autonomia politica do Distrito Federal s6 foi conquistada na Constituicio Federal de 1988, Antes disso,
cabia a uma comissio especial do Senado da Republica assumir fungdes legislativas e fiscalizadoras do 20~
verno local, indicado pelo presidente da Repiblica.
> Clausula 49 do Acordo Coletivo de Trabalho 1985/1986 entre a Fundagdo Educacional do DF e o Sindicato
de Professores no DF.
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critica e participativa na escola. Somente depois de diversas etapas preparatorias®, as elei-
cBes de diretores foram realizadas. O processo de planejamento e implementacdo das elei-
cBes culminou, neste municipio, com a criagdo da Equipe de Organizacgfio da Gestdo Parti-
cipativa como parte da estrutura da Secretaria Municipal de Educagdo. O processo de im-
plantagio dos mecanismos de gestdo democratica foi de tal maneira consolidado que, con-
trariando a tradicdo politica brasileira, “mesmo findo o mandato do PT na prefeitura, essa
equipe foi mantida no governo seguinte, do PSDB, exercendo importante papel na promo-

¢fio da democratizagdo da escola” (Paro, 1996:64).
PRE-REQUISITOS PARA INSCRICAO DE CANDIDATOS

Outro elemento que compde o processo eleitoral de diretores escolares € a fixacédo
de pré-requisitos para a inscrigio de candidaturas, que estabelecem quem ¢ elegivel ¢ em
que condi¢des. Nessa perspectiva estdo colocadas questdes relativas a formacéo profissio-
nal, 4 habilitagdo especifica, & vinculagfio a carreira, ao tempo € ao local de exercicio, &

tipologia da escola, aos impedimentos, dentre outras.

A partir da promulgacdo da Lei 5.692/71, que reformulou as diretrizes e bases do
ensino de 1° e 2° graus, a habilitaciio em administragéio escolar, obtida em curso de gradua-
¢io em Pedagogia ou em pos-graduagio, passou a ser condigdo necessaria para a ocupagao
do cargo de diretor escolar, exigéncia referencial da suposta competéncia técnica que a
formacdo profissional poderia proporcionar. Apesar dessa suposi¢fo, o questionamento da
habilitacdo profissional como requisito necessario ao exercicio do cargo de diretor de es-
cola ganhou corpo e consisténcia a partir da década de 1980, quando o movimento docente
incorporou na luta pela eleigdio de diretores, o direito do professor regente de candidatar-se
ao cargo, independente da posse da habilitagdo especifica. Além disso, a propria capacidade

dos cursos de Pedagogia de propiciar competéncia técnica vem sendo colocada em divida.

% (s documentos elaborados pela comissdo foram encaminhados as unidades escolares para serem examina-
dos ¢ criticados. Um grupoe de pedagogos elaborou um anteprojeto de lei sobre consethos escolares. A comis-
sio realizou novos estudos e dirigiu um processo de discussdo com os membros das comunidades escolares
visando 2 implantagfo dos conselhos ¢ as eleigbes de diretores, fornecendo textos pertinentes. Em 1991 foram
realizadas assembléias, sendo instituidos um férum, com representacio da comunidade escolar ¢ movimnentos
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Vitor Paro assim expressa a sua convicgdo sobre a falta de adequag@o dos curriculos desses

cursos as necessidades formativas do diretor:

“A exigéncia da formagdo em pedagogia com habilitagdo de administragdo escolar
supde que esta habilitacdo forne¢a conhecimentos necessarios para capacitar o pro-
fissional a bem dirigir uma escola. Entretanto, o que se tem verificado € a quase to-
tal inadequagdo dos curriculos e programas dessa habilitagdo as necessidades de
formagdo do diretor. A unanimidade das centenas de diretores com os quais tenho
contato afirma quase nada ter aprendido, nesses cursos, que sirva para resolver seus
problemas de diregdo” (Paro, 1996:90).

As experiéncias de elei¢do de diretores em curso nos sistemas de ensino mostram
que a exigéncia da habilitagdo perdeu significado. De todas as praticas analisadas, a habili-
tacdo em administracdo escolar configura-se como condi¢do apenas no estado de Sdo Pau-
lo, que adota o concurso publico como forma de provimento do cargo. A referéncia a este
tipo de formagdo € feita, também, nas legislagdes dos municipio de Vitoria/ES, Rio de Ja-
neiro/RJ e Natal/RN. No municipio de Vitdria, a falta da habilitagdo ao membro do magis-
tério implica a necessidade de experiéncia minima de cinco anos de vida profissional®>. No
municipio do Rio de Janeiro, a habilitagdo profissional passou a ser exigida a partir de
1988, tendo a Lei Orgéanica do municipio estabelecido qﬁe a formacdo especifica em ad-
ministragcdo escolar obtida em curso de Pedagogia ou em complementacio pedagdgica é
requisito essencial para a ocupagdo do cargo de diretor’’. Ainda assim, o processo eleitoral,
ao ser regulamentado, abriu a possibilidade de que, passado um primeiro momento em que
ndo seja preenchido o critério inicial, as inscri¢gdes sejam abertas a professores e especia-
listas sem habilitagio, desde que considerados aptos pela comissio eleitoral’®. Em Na-
tal/RN, o documento institucional que trata das elei¢des de diretores de escolas municipais
considera que os portadores de habilitagdo escolar sdo candidatos natos, desde que com

exercicio de um ano na escola>’.

organizados, € um congresso que aprovou a legislac@o a ser votada pela Camara Municipal. Em 1992 a co-
missdo assessorou os conselhos ja implantados para a realizagdo das eleigdes de diretores.

** Municipio de Vitéria/ES: Decretos 8765/92 e 8779/92.

* Municipio do Rio de Janeiro/RJ: Lei 1213/88.

*7 Lei Organica do Municipio do Rio de Janeiro, Art. 322, § 1°.

*¥ Municipio do Rio de Janeiro/RJ: Portaria E/AIE 2/96 — SME.

5% Municipio de Natal/RN: Documento “Regulamento para o processo das eleigdes diretas para diretores e
conselhos de escola” — SME.
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Se a habilitagdo especifica em administragdo escolar perdeu forca como pré-
requisito para preenchimento do cargo de diretor de escola ao longo do tempo, a formagdo
docente ou do especialista em educagdo, bem como a vinculagdo a carreira docente, toma-
ram o seu lugar em praticamente todos os sistemas de ensino brasileiros. De todos os cin-
qiienta e trés sistemas de ensino analisados, apenas o do Distrito Federal possui legislagdo
que contempla a possibilidade de candidatura de servidor ndo vinculado a carreira docente.
Nesse caso, se o candidato ndo possuir formagéo para o magistério, o pretendente ao cargo
de vice-diretor deve té-1a®. Cabe, ainda, ressaltar que sdo muitas as referéncias que conju-
gam a formagéo profissional com a tipologia da escola que o candidato aspira dirigir. Nesse
sentido, as escolas que oferecem educagdo infantil ou as quatro primeiras séries do ensino
fundamental, exigem, no minimo, que o candidato tenha formagdo em Magistério obtida
em curso de nivel médio; as escolas que oferecem ensino fundamental até a ultima série
exigem que o candidato possua licenciatura curta; e as escolas que oferecem ensino médio

aceitam candidaturas de docentes formados em licenciatura plena®’.

O acesso ao cargo de diretor escolar para todo professor concursado € defendido por
Vitor Paro, razdo pela qual julga que a formagZo do docente deve prever aspectos mais am-

plos sobre a escola publica.

“Esta concepgdo € compativel com uma formagdo de diretor que coincide com a
formag@o do préprio professor, ou seja, todo professor deve ter acesso a um tipo de
formagdo que o habilite, ndo apenas a prestar concurso para professor na rede pi-
blica, mas também, apds certo periodo de experiéncia no magistério, a candidatar-se
para o cargo de diretor” (Paro, 1996:91).

O tempo de experiéncia profissional e de exercicio na escola € outro elemento que
se conjuga a formagédo profissional como pré-requisitos para a candidatura a diretor. A le-
gislagdo analisada permite constatar que os sistemas de ensino, de modo geral, exigem
tempo de experiéncia profissional como pré-requisito, apesar de ser variada essa exigéncia
quanto a quantidade do tempo e ao local onde ela se da. O periodo de dois anos é a referén-

cia tomada em quase todas as legislagGes, seja pela determinagdo objetiva desse tempo, seja

% Distrito Federal: Lei 957/95.
5! Este é o caso dos sistemas de ensino do AC, DF, Rio Branco/AC, Salvador/BA e Goiania/GO.
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pela exigéncia de condi¢Ges que o supde, como a de ser membro do quadro efetivo, supe-
rando, portanto, a condigiio de provisoriedade que o estagio probatério confere, e que so se

da ao final de dois anos.

Embora a eleicio de diretor deva supor, a0 meu ver, o envolvimento do candidato
com os membros da comunidade escolar que formam o colégio eleitoral, nio sdo todos os
sistemas de ensino que prevéem o exercicio profissional na unidade cuja direg3o é objeto da
candidatura. Cinco sistemas tém legislacdo fixando essa exigéncia®. Um sexto sister-1
conjuga o tempo de exercicio na escola com o tempo de vinculagio a rede ptiblica local®.
Trés sistemas exigem tempo de experiéncia de magistério em sentido amplo, fixando a
parte desse tempo que deve ter sido exercida na escola® e outros cinco estabelecem o re-

quisito de lotagdo no sistema®.

O municipio de Vitéria/ES, como j4 aventado, trata o tempo de exercicio no magis-
tério como condi¢fo para a candidatura de maneira particular, ja que o conjuga com a posse
ou ndo, pelo candidato, de habilitagio em administragfio escolar. Considerando como can-
didatos elegiveis aqueles que pertencem ao quadro efetivo do magistério, com exercicio no
ambito da Secretaria de Educag#o e habilitagdo profissional especifica, abre a possibilidade
de candidatura para os que no a possuem, desde que tenham experiéncia minima de cinco
anos no magistério®. Esta inusitada dispensa revela a primazia da idéia de tempo cronolo-

gico, como se a duragio arbitrada pela lei pudesse conferir o poder de tornar o candidato

2 MS (Decreto 8273/95) e Belo Horizonte/MG (Let 5790/92 e Portaria 006/96 — SME) sem fixacio de tempo;
PR (Resolugdo 3174/95 - SEE) exigindo seis meses; Cuiaba/MT (Lei 3201/93), exigindo um ano: ¢ PB (De-
creto 10486/91) exigindo dois anos.

5 Municipio de Salvador/BA {Lei 4810/93): o candidato deve ter trés anos de vinculagdo ao sisterma munici-
pal e um ano na escola que pretende dirigir.

* No municipio de Goiania/GO, a legislagdo prevé o requisito de trés anos de magistério, sendo o titimo na
escola (Lei Complementar 12/92 — Estatuto do Magistério); no municipio de Natal/RN, 2 norma estabelece
que o candidato tenha dois anos de exercicio em magistério piblico, sendo um ano na escola {Documento
“Regulamento para o processo das elei¢des diretas para diretores e conselhos de escola™); em Teresina/Pl, o
candidato deve ter dois anos de magistério, sendo seis meses na escola (Lei 2501/97).

% Exigem dois anos de lotag@io no sistema os municipio de Rio Branco/AC (Lei 1181/94) e municipio de
Curitiba/PR (Lei 8280/93). O municipio de Vitéria ndo fixa o tempo, determinando, apenas, que o candidato
deve ser efetivo (Decretos 8765 e §779/92). O Distrito Federal estipula que o candidato deve ter dois anos de
lotacdo na regido onde a escola pretendida se circunscreve (Lei 957/95). O municipio de Porto Alegre/RS,
além de exigir dois anos de exercicio na rede publica municipal, determina que o candidato deve estar ha seis
meses em exercicio na escola.

% Municipio de Vitéria/ES: Decretos 8765 e 8779/92.
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mais capa267. Se essa concepgdo parece estar presente em qualquer tipo de fixacio de tem-
po determinado como requisito para candidatura, com mais evidéncia na situago instituida

pelo municipio de Vitéria, por tratar o tempo como substituto da formag&o académica.

A disponibilidade de dedicagdo em tempo integral para o exercicio do cargo de di-
retor € requisito encontrado na legislacdo de dois sistemas de ensino®®, refletindo a preocu-
pagdo de que o dirigente possa cobrir a escola em todo o seu periodo de funcionamento.
Dois sistemas de ensino exigem que o candidato manifeste expressamente, por meio de
documento escrito, sua op¢io pela candidatura, revelando uma tentativa de controle que
evite que um candidato seja forgado a concorrer as elei¢des em fungfo da iniciativa de ter-

ceiros®.

Um critério adotado por alguns sistemas de ensino revela uma busca de superagéio
de énfases personalistas nas disputas eleitorais. Trata-se da exigéncia de apresentagdo de
planos de gestio, planos de trabalho, projetos administrativos, ou documentos similares, em
geral discutidos em coletivos que se confundem com os respectivos colégios eleitorais. A
adoco desse mecanismo possibilita uma clara distingdo entre poder piiblico e o de seu ti-
tular, sem o que ndo se constitui a esfera publica com efetividade. E importante ressaltar
que a despersonalizac¢io do poder ¢ um dos elementos fundamentais na construgfio do Esta-
do moderno (Torres, 1989). Nessa situagfo estdo oito sistemas, sendo seis estaduais — AC,
ES, MS, PB, PR, SE —, o do Distrito Federal e trés municipais — Belém/PA, Porto Ve-
1ho/RO, Salvador/BA, Vitéria/ES, Natal/RN e Porto Alegre/RS e Rio de Janeiro/RI°.

Ao lado dos requisitos exigidos dos candidatos ao cargo de diretor, algumas legisla-

¢oes fixam impedimentos para a efetivacio dos seus registros. Essas proibi¢8es, em geral,

57 Essa analise ¢ desenvolvida por Milton José de Almeida, ao tratar do naturalizagio do tempo cronolégico:
“A cronologia € o gran maximo do naturalismo no tempo. A prépria observagio dos seres, da natureza, du-
rante um dia, um meés, anos, mostra esse tempo “natural’, o ciclo do comego, desenvolvimento e fim, o passar
do tempo. Ela, a cronologia, € a dimensdo temporal de mais facil entendimento. A sua hierarquia € sucessfio
inexoraveis sfio vistas como naturais e logicas, e legitimam, em ideologia temporal, o poder” (Almeida,
1999:31).

% pR: Decreto 13763/90; municipio de Curitiba/PR: Lei 8280/93.

% pR: Decreto 13763/90; PR: Resolugiio 3174/95.

7 Para essa informacgio valho-me, além dos dados de pesquisa, do relato de Dourado & Costa (1998: ver,
especialmente, pp. 43-45).
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estdo ligadas & honestidade, & probidade ou ao desempenho funcional do pretendente, bem

como a tentativa de estabelecimento de eritérios que impegam situagdes de favorecimento.

O impedimento ao registro de candidaturas ¢ generalizado quando n&o ha efetivida-
de do vinculo funcional. Esta proibi¢iio ¢ assinalada em diferentes legislagdes, seja pela
consignacdo da necessidade de o candidato estar vinculado permanentemente ao quadro de
carreira, seja pela proibigdo explicita de que 0 mesmo ndo esteja cumprindo estagio proba-
tério’ . Expressando a necessidade de dedicagfo a uma s6 unidade escolar, dois sistemas de

ensino proibem que o candidato registre-se em mais de uma escola’?,

A maioria dos impedimentos registrados em normas legais esta ligada a questdes de
ordem disciplinar, de probidade administrativa ou, até mesmo, de moralidade da vida pri-
vada. Pelo menos um sistema de ensino refere-se ao aspecto da freqiiéncia nas atividades
profissionais regulares’. Trés outros assinalam proibigbes ligadas a irregularidades funcio-
nais, ressalvada a necessidade de culpa sentenciada por meio de sindicincia legalmente
instituida’®. O municipio de Rio Branco/AC impede que diretores responsabilizados por
irregularidades no exercicio do cargo sejam reconduzidos por processos eleitorais”. No
municipio de Curitiba/PR, a legislacdo anterior 3 vigente previu que o simples fato de o
pretendente ao cargo de diretor responder a processo disciplinar ou penal era motivo sufici-
ente para 0 impedimento do registro. Esse evidente exagero impedia a candidatura de um
servidor envolvido em um inquérito administrativo ou acdo penal, mesmo que, ao seu final,
viesse a ser inocentado. Legislagiio posterior tratou de corrigir esse excesso explicitando
que o impedimento dependia da finalizacdo dos processos, acarretando, portanto, em culpa

comprovada ou condenagiio final’®. No Distrito Federal, o decreto regulamentador das elei-

7! Esta interdigo ¢ fixada na legislagdo do PR: Resolugdo 3174/95 — SEE.

” PB: Decreto 13763/90; municipio de Porto Alegre/RS: Lei 7365/93.

7 Municipio de Salvador/BA: ao candidato & exigido que ndo tenha mais de vinte faltas nos 365 dias anterio-
res a eleiglo, critério que, alids, denota excessiva liberalidade com o aspecto que quer controlar.

™ MS: Decreto 8273/95. Neste estado, se a falta for considerada grave, o impedimento ¢ definitivo. PR: Re-
solugio 3174/95. O candidato eleito nfio é nomeado tendo pena em processo administrativo disciplinar ou em
sindicancia com decisdo final. PE: Decreto 19625/97: S6 podem se inscrever no pleito candidatos que nao
tenham sangdes disciplinares no qiiingiiénio anterior. Municipio de Vitoria/ES: Impedimento para quem. pos-
sui anotagdo desabonadora em ficha funcional ou quem tenha pena de suspensio prevista no Estatuto do Ma-
gistério,

" Municipio de Rio Branco/AC: Lei 1181/94.

7 Municipio de Curitiba/PR: Lei 7368/89 ¢ Lei 8280/93.
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¢bes previstas em lei determinou o impedimento de exercicio de dire¢@o e de vice-diregéo
na mesma unidade para marido, mulher, ascendentes e descendentes, sogro, sogra, genro,
nora, irmios e cunhados, durante o cunhadio, tio e sobrinho, padrasto, madrasta e entea-

do”.
MANDATOE DESTITUICAO DE DIRETOR ELEITO

Um elemento importante na legislaco que trata de processos eleitorais refere-se ao
estabelecimento de um periodo de administragdo do diretor eleito. Essa conquista Jegal €
importante quando cotejada com os procedimentos adotados no mecanismo de indicacio
politica, nos quais os cargos se caracterizam como posse dos governantes ou dos politicos
influentes. O processo de provimento de diretor por indicagio condicionou a continuidade
no cargo a permanéncia da confianga nele depositada pelo governante ou politico que pa-
trocinou a sua indicacdio. Nesse processo, a relagfo de confianga € uma via de mio Unica.
Um simples ato de vontade da autoridade que nomeia € suficiente para que o diretor deixe o
cargo em favor de outro que o assume, carregando junto a dependéncia da confianga do
protetor. Nesse sentido, o estabelecimento de mandatos’® pela legislacdo eleitoral implica a
compreensdo de que o exercicio do cargo fica assegurado por tempo determinado, garan-
tindo relativa estabilidade ao diretor eleito e conferindo ao administrador, em principio, a
possibilidade de desenvolver seus planos de trabalho com mais imparcialidade e menos
sujeicdo em relagdo a autoridade constituida que o nomeia. Nessa situagio, em geral, nfo €

possivel exonerar o dirigente escolar por meio de decisfo unilateral, comum no provimento

por indicagio.

A legislagio consultada permite verificar que nenhuma regulamentagio de proces-
sos eleitorais para provimento do cargo de diretor deixa de estabelecer um tempo determi-
nado para o cumprimento de um mandato. O mandato conferido ao diretor outorga, por

meio do voto, um poder politico para que este conduza a unidade para a qual foi eleito. De

7 DF: Decreto 18556/97, regulamentando a Lei 957/95.
" «0 termo mandato (cuja implicacdo geral é ‘mando’) ¢ usado na teoria da politica democratica com um

sentido especial: definir aquilo que os eleitores incumbiram seus representantes eleitos de fazer” (Silva et alii,
1986:715).
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certa maneira, essa outorga funciona como uma autorizagdo do eleitor para que o diretor
pratique, em seu nome, os atos proprios da diregdio escolar. Esse mecanismo aproxima-se
do modelo de representagfo politica fiduciaria, no qual o representante tem uma posicdo de
autonomia de agdo referenciada pelos interesses dos representados’. Da mesma forma, no
entanto, ao ser nomeado pela autoridade competente — ato burocratico que a eleicdo ndo
dispensa — configura-se, igualmente, uma exigéncia expressa de que o diretor atue como
delegado do Estado no 4mbito da rea de influéncia da escola. O diretor se vé instado, as-
sim, a conciliar os interesses dos membros da comunidade escolar que o elegeram com os

do governo que o nomeou.

Essa € uma situacfo extremamente complexa, de vez que o préprio voto do eleitor
n&o representa uma vontade individual, mas uma tentativa de harmonizar interesses corpo-
rativos de um segmento que atua na escola. Se a simples conciliagdo dos interesses dos
membros do colégio eleitoral ja nio é simples, em fungho das diferentes expectativas que
cada segmento possui em relacdo a institui¢io escolar, mais complexa, ainda, tende a ser a
necessidade de pdr em acordo as pretensdes nem sempre coincidentes dos eleitores e do

governo.

Na dificil relagdo entre representantes e representados, o que estd em jogo é o con-
trole sobre a agfio do eleito. Na representagio delegada, ¢ o Estado que controla essa acéo,
nomeando em confianga o diretor eleito e impondo-lhe uma orientacdo previamente esta-
belecida, de tal maneira que este fica privado de iniciativa e de autonomia, caracteristicas
do mandato imperativo®. Na representacdo fiducidria, o representante tem o poder de atuar
com certa liberdade, usando seu préprio julgamento para interpretar os interesses de quem
ele representa. Dé-se o estabelecimento de uma relagiio de confianga entre representante e

seus representados, sendo, portanto, necessario que se estabelecam elementos de controle

" Este modelo “atribui ao representante uma posi¢Ho de autonomia e supde que a tinica orientagdo para sua
agdo seja o interesse dos representados como foi por ele percebido (...) Edmund Burke quando em sua obra
Speech 1o the electors of Bristol descrevia o papel do representante como um ‘trabalho de razdo e de juizo’ a
servigo do ‘bem comum’ e nio do simples ‘querer’ e dos ‘preconceitos locais™ (Bobbio, Matteucci, Pasquino
et alii, 1991:1102).

% Este modelo, de origem medieval, aproxima-se das fungdes do embaixador ou de representantes de orgarni-
zagDes internacionais, sendo sua aplicagio na representagdo politica parfamentar explicitamente proibida nas
modernas constituicdes estatais. Ver, nesse sentido, Bobbio, Metteucci, Pasquino et alli (1991:1101-1107).
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que impecam que o diretor eleito se utilize arbitrariamente do poder que lhe foi conferido

pelo voto.

Os instrumentos legais que regulamentam as elei¢Ses de diretores, bem como as
diferentes formas como os processos eleitorais foram implementados nos sistemas de ensi-
no, evidenciam o trato dessa complexa questfio. Nas elei¢des que se realizaram no estado
do Parana, para o periodo de governo de 1995/1998, a Secretaria de Educagéo, resguardan-
do seus interesses, baixou uma resolugdo®' determinando a obrigatoriedade de os candida-
tos se comprometerem por escrito a seguir as diretrizes do Plano de Agfio do governo. Essa
situagiio guarda semelhanga com o exercicio do mandato imperativo, que impde ao parla-

mentar eleito a obrigacfio de votar de certo modo previamente estabelecido.

A primeira experiéncia eleitoral do Distrito Federal, ocorrida em 1985, cujo imstru-
mento legal institucionalizador do processo havia sido um acordo coletivo de trabalho, re-
velou uma situagfio de fragilidade da posi¢do do diretor. Uma das clausulas do acordo ga-
rantia a elei¢@o de diretores escolares para um periodo de trés anos, ressalvada a condigéo
de que o eleito ocupava um “cargo de confianga” do govemogz. Essa inusual condigéo ter-
minou por permitir que o governo local demitisse arbitrariamente diretores eleitos, com
respaldo no proprio acordo trabalhista que instituiu as cleigbes. Este caso revelou que,
numa situacdo de choque, o governo como detentor do cargo de confianga tendeu a chamar
para si a comoda posi¢éo de juiz, de maneira que a comunidade convocada para eleger seus

diretores foi ignorada na sua demissio (Mendonga, 1987:59)%.

Toda essa discussdo esta permeada pela questio do estabelecimento da fonte da au-
toridade do diretor eleito, ou, em outras palavras, a quem o administrador deve a confianga
nele depositada: a comunidade que o elegeu ou ao governante que convalida o processo

eleitoral? Moacyr de Gdes, num instigante artigo sobre a funcgdo social do diretor de escola

&l PR: Resolugdio 3174/95 — SEE.

82 Clausula 49 do Acordo de Trabalho celebrado entre a Fundagdo Educacional do Distrito Federal e o Sindi-
cato de Professores no DF.

8 £m um trabalho anterior sobre a experiéneia eleitoral realizada no Distrito Federal, em 1983, expus com
detalhes os fatos e as circunstincias que envolveram a exoneracfio de diretores eleitos pela comunidade
{Mendonga, 1987).



160

publica eleito pelo voto direto da comunidade escolar, acrescenta, ainda, uma terceira fonte
— “a sociedade que paga o salario através dos impostos recolhidos pelo Estado” (Goes,
1992:95) e, por isso, tem o direito de exigir uma contra-prestacio na forma de um servigo

publico educacional de qualidade.

O controle sobre os atos do diretor eleito expressa-se de maneira mais radical pela
previsdo de sua destitui¢do. Diversas legislagdes dos sistemas de ensino incluem este insti-
tuto, estabelecendo critérios, procedimentos e condicdes sob as quais pode ser desencadea-
do o processo destituinte. As razdes que podem motivar a instalacdo do processo de desti-
tui¢do do diretor eleito estdo, em geral, ligadas a questdes de idoneidade moral, disciplina,
assiduidade, dedicagfo ao servigo, ineficiéncia, infragdo funcional prevista em lei®, conde-
nagio em processo administrativo ou penal®, ou infringéneia ao regulamento da fungo®.
Merece destaque o motivo demasiadamente amplo utilizado como critério para o afasta-
mento do diretor eleito pela legislagio do sistema municipal de ensino de Curitiba/PR. Ao
estabelecer que a destitui¢do pode se dar em funcdo da pratica de “atos contrarios aos inte-

resses educacionais”®’

» possibilita que interpretagdes circunstanciais e, mesmo, casuisticas
ensejem uma demissdo injustificada. O municipio de Natal/RN®® vincula o afastamento do
diretor a0 nfo cumprimento das propostas de campanha, estabelecendo, dessa maneira, um

mecanismo que pode permitir a despersonalizagdo da eleicdo.

Outro elemento presente nas legislages que prevéem a destitui¢io do diretor eleito
€ o tipo de procedimento adotado para encaminhar o processo. A sindicéncia ou processo
administrativo s@o previstos pelas legislagdes de varios sistemas de ensino®®. A apuragéo de
irregularidades por meio desse tipo de processos, regulamentados por legislagdes especifi-

cas do servi¢co piblico, exige o cumprimento de um ritual que garante extensa apuracgio e

% DF: Lei 957/95; PB: Decreto 13763/91; PE: Decreto 19625/97; SC: Lei 8040/90 (revogada); municipio de
Porto Alegre/RS: Lei 7365/93.

% PR: Resolugo 3174/95 — SEE.

* Municipio de Salvador/BA: Lei 3682/86; municipio do Rio de Janeiro: Lei 504/84

%7 Municipio de Curitiba/PR: Lei 7368/89.

% Municipio de Natal/RN: Documento “Regulamento para o processo das eleigSes diretas para diretores e
consethos de escola” — SME.

¥ AC, DF, ES, MG, PB, PE, SC, além dos municipios de Cuiab&/MT, Goidnia/GO, Porto Alegre/RS e Vito-
ria/ES.
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permite ampla condi¢éo de defesa dos acusados, diminuindo, assim, as chances de puni¢des

revestidas de carater subjetivo.

A competéncia para a instalac@o de processos de sindicancia € fixada pelas legisla-
¢bes de alguns sistemas de ensino. Essa decisdo pode ocorrer no dmbito de Assembléias
Gerais convocadas pelo Conselho Escolar, tal como adotado pelos sistemas de ensino do
AC, do DF e do municipio de Porto Alegre/RS, apenas por deliberagfio do Conselho Esco-
lar, como ocorre no CE, ou por decisdo conjunta deste colegiado e do secretario de educa-

¢do, como previsto pela legislagdo do ES.

A culpa apurada em processo de sindicancia como procedimento legal de destitui-
¢do pode, também, ser substituida por deliberagfo de colegiados representativos, de assem-
bléias, ou de partes expressivas do colégio eleitoral que sufragou o eleito. Os sistemas de
ensino do AC, do DF e do municipio de Porto Alegre/RS prevéem que a destituigdo pode se
dar, também, por deliberacdo da Assembléia Geral Escolar, desde que convocada pelo Con-
selho Escolar explicitamente para este fim por 30% dos membros de cada segmento da co-
munidade escolar. O sistema de ensino da PB determina que a destitui¢do pode, também,
ocorrer como resultado de proposta fundamentada da maijoria absoluta do Conselho Esco-
lar. As legislagdes dos municipios de Goidnia/GO e Cuiaba/MT estabelecem que, além da
sindicncia, o diretor pode ser destituido mediante vota¢do de maioria absoluta dos mem-
bros da comunidade escolar com direito a voto nas elei¢des. Neste ultimo municipio, o pro-
cesso destituinte a partir do voto da comunidade é extremamente detathado, sendo fixados,

inclusive, procedimentos e prazos para que sua finalizagdo se dé rapidamente®,

Qutro fator considerado na composi¢do do mandato do diretor eleito é o tempo de
validade do mesmo. A legislagdo consultada vincula a eleicdo do diretor escolar 2 mandatos
de, no minimo, dois ou, no maximeo, trés anos, sendo comum o estabelecimento de um nu-

mero determinado de vezes que a recondugdio € permitida. Treze dos sistemas de ensino

° Municipio de Cuiabd/MT: Lei 3201/93: O processo destituinte é proposto por 1/3 da comunidade escolar ao
Conselho Escolar Comunitério que confere a proposicio e da um parecer que é encaminhado ao secretario
municipal de educacfo. Este, em até quatorze horas nomeia uma comissfo verificadora para analise in loco.
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pesquisados adotam mandatos de dois anos”s sendo, também, admitidos mandatos de trés
anos por outros seis sistemas®. A referéncia a possibilidade de reconduciio ¢ feita em todas
as legislagdes reguladoras de eleigBes para diretor escolar. Apenas o sistema de ensino do
SE veda a possibilidade de que ela ocorra para um mandato consecutivo®™. A legislacdio
aplicada aos sistemas de ensino do municipio de Cuiaba/MT, do Rio de Janeiro/RJ e de
Natal/RN determina a possibilidade de reelei¢Ses, sem estabelecer uma quantidade especi-
fica. Os sistemas do DF e do ES abordam a questdo da recondugéo citando-a no singular™,
aceitando-a, por conseqiiéncia, uma sé vez consecutiva. Os demais sistemas de ensino in-
cluem claramente o nimero de vezes que a reeleigfio pode ocorrer, variando essa quantida-

de entre uma”” , duas® ou cinco vezes® .
FORMAS DE LIMITACAO DO PODER DO DIRETOR ELEITO

E possivel encontrar, na legislagéo que regulamenta os procedimentos de eleicdo de
diretores, a fixacdo de alguns mecanismos de controle sobre o mandato do diretor eleito e
de limitagbes de seu poder. A forma mais corrente de manifestacio desse controle esta li-
gada a implantagdo de colegiados consultivos e deliberativos no interior das unidades es-
colares e a previsio de como se d4 a relagdo entre o diretor e esses coletivos. A concepgio
da dire¢dio escolar pode ser desvelada pela maneira como cada sistema de ensino estabelece
essa relagio. Para um pais que se habituou a conviver com a figura do diretor escolar como
concentrador de poderes, especialmente em face dos processos de indicacdo politica que
durante muitos anos prevaleceram como mecanismo de provimento do cargo, a idéia de

direc#o colegiada pode ser considerada, no meu entendimento, um grande avanco. Nessa

Esta comissdo delibera sobre a realizagio de debates internos e de plebiscito destituinte. A finalizagsio desse
processo deve se dar em, no maximo, quinze dias.

*! AC, DF, PB, PR, RS, SC, SE, além dos municipios de Salvador/BA, Belo Horizonte/MG, Cuiaba/MT,
Teresina/Pl, Rio de Janeiro/RJ e Natal/RN.

°* ES e MS, além dos municipios de Vitéria/ES, Goidnia/GO, Curitiba/PR e Porto Alegre/RS.

* SE: Decreto 16396/97.

* No DF, a situagdo da reeleicao ndo € tdo clara, uma vez que a Lei 957/95 estabelece o direito 4 reeleigiio
utilizando a expressdo no singular, mas o Decreto 18556/97, que regulamentou o segundo processo eleitoral
regido pela referida lei, tratou a questdo nos seguintes termos, em seu art. 47: “os servidores eleitos para os
cargos de diretor e vice-diretor terdio mandato de dois anos, permitindo-se reeleicdes”.

% AC, MS, PB, PR, RS, SC, além dos municipios de Belo Horizonte/MG, Vitéria/ES, Goiania/GO, Curiti-
ba/PR ¢ Porto Alegre/RS.

% Municipio do Rio de Janeiro/RJ.

*7 Municipio de Salvador/BA.
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perspectiva, o diretor deixa de ser o elemento da equipe escolar que concentra todos os po-
deres para encarnar o papel de coordenador de um grupo onde todos tém sua importincia.
O diretor, nesse contexto, continua a ter assinalada importincia, mas sua acgéio passa a ser

referenciada por idéias, planos, projetos e deliberacbes coletivamente formulados.

Para Weber, a administracfo de associacGes pode ter seu nivel de dominagfo redu-
zido na medida em que os poderes de governo dos dirigentes sdo controlados pela vontade

dos membros, especialmente em associacdes com caracteristicas aplicéveis a escola.

“As associacBes podem pretender reduzir o mais possivel os poderes de mando —
inevitaveis, pelo menos em uma medida minima — ligados a fungdes executivas
{minimizacio da dominagfo), considerando os administradores pessoas que exer-
cem sua funcio somente conforme a vontade, ‘a servico’ e em virtude da autoriza-
¢do dos demais membros da associagfio. Isto pode ser conseguido, em grau maxi-
mo, em associagdes pequenas, nas quais todos os membros podem reunir-se num
mesmo lugar, conhecem-se uns aos outros e consideram-se socialmente iguais (...)”
{Weber, 1991:190-191).

Algumas legislagdes, ao tratarem da estrutura diretiva da escola, ressaltam a idéia de
gestéo colegiada, por meio da qual a equipe de diregfo age em consonincia com as delibe-
racdes desses coletivos. Nesse sentido, essas normas legais prevéem que o diretor atue
como um executor do colegiado, mas nio o eximem da responsabilidade de conduzir os
processos administrativos e pedagogicos. Dentre as legislacdes analisadas, as de nove sis-
temas de ensino adotam essa concepgdo, algumas com detathamentos que desvelam clara

distribuicdo de poder™.

A preocupacgio com a transformagdo do poder exercido pelo diretor escolar € apon-
tada em alguns documentos institucionais dos sistemas de ensino. Ao tratar do papel do

diretor no contexto das mudancas reclamadas pela democratizagfo da sociedade, a Secreta-

% AC, DF, MS, MG, PB, PR, municipios de Belo Horizonte/MG, Cuiaba/MT e Rio Branco/AC. No munici-
pio de Belo Horizonte/MG, a propria Lei Orgénica considera que a gestio democrética € instituida, dentre
outros mecanismos, pelo da diregfio colegiada. Na legislagio do AC (Lei 1201/96) e do MS (Decreto
82'73/95), ha referéncias expressas de que as agdes exercidas pela direcfio devem estar em consonincia com as
orientagdes emanadas dos conselhos escolares de suas respectivas unidades. No DF (Lei 957/93), a aprovagéo
das equipes técnicas que atuam junto a direcdo deve ser submetida ao Conselho Escolar.
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ria de Educacdo da PB registra as implicagdes geradas por essas transformagdes, chamando

atencéo para o fato de que o diretor néio deve continuar sendo concentrador da autoridade:

“(...) o Diretor deixara de ser autoridade tinica na escola, o administrador burocrati-
co (...) para se tornar o grande articulador das acBes de todos os segmentos, o con-
dutor do projeto da escola (...)"*.

Mostrando que as mudangas advindas dos processos de democratizagdo da gestio da
escola consideram a importéncia do colegiado, mas nfio retiram do diretor o papel funda-
mental de articulador e executor das agdes que se passam em seu interior, bem como de
autoridade responsavel pelas decisdes implantadas, dois documentos institucionais de MG

assim se referem:

“O colegiado escolar s6 existe enquanto esta reunido. A implementaciio das deci-
sOes tomadas pelo colegiado quanto aos aspectos pedagogicos, administrativos e fi-
nanceiros € de responsabilidade do diretor da escola™®

“[o que importa] néo é fortalecimento da diretora e sim da direcdo da escola. A di-
re¢do da escola compreende a diretora mais o Colegiado. A lideranca da diretora
contard com o apoio do Colegiado (...) A forma de administragio proposta ndo tem
nada a ver com co-gestio. Trata-se de uma gestdo em que a diretora é a autoridade
responsavel. Ela assumird a responsabilidade pelas decisGes nesse gerenciamento
participativo. O Colegiado ir4 apoia-la nas decisdes mais essenciais”'?",

ESCOLAS EXCLUIDAS DO PROCESSO DE ELEICAQ

A implementagfio dos processos eleitorais produziu nfio somente mecanismos de
controle do dominio do diretor, mas permitiu, ainda, que o tradicional poder de mando qua-
se absoluto das autoridades constituidas — secretirios de educacio e seus delegados ~ se
repartisse entre os profissionais e os usuarios da escola publica. No entanto, para uma ava-
liagdo mais consistente da influéncia que esse processo demnocrético pode causar sobre o
conjunto do sistema de ensino e da propria sociedade, é necessario considerar a extensdo do

sistema atingido por ele porque, em alguns casos, varias sdo as unidades escolares exclui-

** PB: Documento para implantacdo no periodo 1995/1998 “A escola pliblica que pretendemos: democratica e
de qualidade”, s/d, SEC.
"% MG: Brochura “Gestio da escola, sugestdes ¢ esclarecimentos”, SEE, 1994.
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das da utilizagio do mecanismo eleitoral. Os motivos dessa exclusio sdo, em geral, basea-
dos no tamanho ou na tipologia da escola. Alguns critérios adotados podem ser operacio-
nalmente compreendidos, como o utilizado em Porto Alegre/RS, cuja lei'® determina ser
prerrogativa do secretario de educagéo indicar o diretor em escolas com um professor ape-
nas. Neste caso, a elei¢iio, se realizada, configuraria tdo somente um carater plebiscitdrio,
podendo, inclusive, colocar o tnico professor da escola em situagio de persona non grata
no caso de a comunidade negar-se a sufraga-lo diretor. Mesmo assim, € legitimo que a co-

munidade possa usufruir desse direito, no meu entendimento, desde que razbes consistentes

o justifiquem.

No estado do Acre, a lei que estabelece as eleicBes ndo se aplica a escolas com me-

nos de cem alunos’®

. Na Paraiba, sio excluidas as escolas com menos de trés professores
ou especialistasm. No estado de Pernambuco ¢ no municipio de Rio Branco/AC, a legisla-
¢cdo s6 se aplica em escolas com mais de seis turmas'®. Esses casos parecem ter uma justi-
ficativa igualmente operacional, resguardando-se os sistemas de ensino de desencadear
processos que exigem consideravel esforgo organizativo em comunidades educacionais de
pequeno porte. No entanto, se ¢ possivel encontrar razdes processuais que expliquem a ex-
clusdo dessas unidades escolares, € igualmente dificil atinar com motivo politico que o jus-

tifique, ja que nfio hd como defender que uma comunidade pequena nfo tenha o mesmo

direito a participagio que uma comunidade de grande porte.

Nos estados de Santa Catarina, da Paraiba e de Sergipe, algumas escolas sdo exclui-
das do processo eleitoral em fungfo de sua localizag@o, de sua tipologia ou de ambas. Em
Santa Catarina, apenas as escolas que ministram ensino além da quarta série podiam esco-
lher seus diretores até terem a lei definitivamente revogada'®. Na PB, o decreto que insti-
tuiu as eleigdes para diretores, além de excluir escolas com menos de trés profissionais do

ensino, determina que o processo se realize, numa primeira fase, nas “unidades de ensino

181 MG: Trecho da conferéncia “A realidade da educagfio em MG”, proferida pelo secretirio de educagdo
Mares Guia, na Assembléia Legislativa de MG, em 23/10/91.

192 Municipio de Porto Alegre/RS: Lei 7365/93.

1% AC: Lei 1201/96.

1% pR: Decreto 13763/90.

105 pE: Decreto 19625/97; Municipio de Rio Branco/AC: Lei 1181/94.
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localizadas nas cidades-sede das Regides Geo-Administrativas do Estado da Paraiba” ‘07,
Em SE, at€ que uma liminar judicial concedida a rede municipal de Aracaju considerando a
inconstitucionalidade das eleicdes fosse estendida a rede estadual, a escolha de diretores
por meio deste processo foi estabelecida em lei'® e realizada pelo sistema de ensino exclu-
sivamente para as escolas de 2° Grau da capital. A regulamentagio dessa lei'” estabeleceu
que o provimento do cargo de diretor das escolas estaduais devesse se dar por meio de con-
curso publico, exceto para as unidades mencionadas em dois artigos. No primeiro, relaciona
uma lista de nove escolas de 2° Grau, da cidade de Aracaju. No segundo, registra outras
nove escolas do mesmo grau, onde a eleigdo se processa um ano depois da realizacdo do
primeiro pleito. Dessa maneira, o sistema de ensino chega ao requinte de adotar concurso
publico para provimento do cargo de diretor, exceto em dezoito escolas de 2° Grau da ca-
pital. Nessas, gradativamente, nove a cada ano consecutivo, as eleigdes podem se realizar, o
que desvela uma concep¢do curiosa de democratizagiio da escola, que considera algumas

escolas da capital mais democraticas que outras da mesma cidade e que todas as do interior.

Em todos esses casos, o que se constata & que, pela exclusdo de algumas escolas do
processo eleitoral, o que prevalece é designag@o pelo secretario de educacdo, 0 que, segu-
ramente, acaba permitindo a barganha politica de que se revestem os processos de indica-
¢do. Outras situagdes que desidguam na prerrogativa de indicac@io por parte dos secretarios
de educacio s#o aquelas ligadas a criagio de escolas novas, inauguradas depois que proces-
sos eleitorais ja foram realizados no conjunto do sistema, bem como em face da exigéncia
de quorum na participa¢io dos membros dos segmentos que compdem a comunidade esco-

lar, especialmente dos pais de alunos.

As indicagdes de diretores pelo secretdrio, que ocorrem nos sistemas de ensino em
fungdo da inauguracdo de novas escolas, sio regulamentadas pelas respectivas legislacdes,

tornando-as validas para um periodo que varia entre sessenta dias a um ano completo, exis-

196 9 Lei 8040/90.

197 PB: Decreto 13763/90.
% SE: Lei 23/95.

1% SE: Decreto 16396/97.
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tindo, também, o critério de aciimulo de um nmimero minimo de unidades escolares para que

se realize o0 processo eleitoral'*.

A exigéncia de quorum nas eleicdes ¢ outro fator que pode dificultar a validaggo de
processos participativos. Nas legislagbes que regulamentam os procedimentos eleitorais, é
generalizada a exigéncia de participagdo da maioria absoluta dos membros de cada seg-
mento. Esta regra, que é facilmente alcancada pelos segmentos de professores, de funciona-
rios e de alunos — pela sua vinculagdio direta com o cotidiano da escola — pode, também,
causar imensas dificuldades para os pais, em virtude dos ja conhecidos obstaculos que cer-
cam suas possibilidades de participagfio. Alguns autores referem-se a essa prescrigio legal
de maneira critica, por reconhecerem nela um cardter de forte resisténcia a implementag&o

de eleigdes pelo Estado.

“Na dificuldade ou impossibilidade de resistir &s pressGes populares para a institui-

¢do da eleico, parece que 0 que se procura com esse tipo de medida € precisamente

dificultar sua realizaciio de fato” (Paro, 1996: 60)''".

LIMITACOES DAS ELEICOES DE DIRETORES

Independente da forma como a elei¢fio de diretores se materializa nos sistemas de
ensino, ndo pode esse mecanismo ser compreendido como uma panacéia da democratizacio
da escola. Vitor Paro assinala que, em entrevistas tomadas durante pesquisa de campo sobre
as eleicbes de diretores escolares, varios depoimentos de profissionais, de alunos e de pais

mencionavam um exagerado entusiasmo com as eleigfes, delas esperando a resolugdo ime-

119 para escolas novas, as indicagdes dos secretérios sio validas para o periodo de sessenta dias, em MG (De-
creto 10486/91); de cento e vinte dias, no AC (Lei 1201/96); por periodo nunca inferior a seis meses, na PB
(Decreto 13763/80); por um ano, no CE (Lei 12442/95), e nos municipios de Natal/RN (Documento “Regu-
lamento para o processo das eleigbes diretas para diretores e conselthos de escola”™), do Rio de Janeiro/RJ (Lei
504/84) e de Salvador/BA (Decreto 8833/91). O sistema municipal de Porto Alegre/RS (Lei 7365/93) estabe-
lece que, apds a indicagdo pelo secretdrio de educagio, as elei¢Oes devem se realizar no mesmo ano de criagéo
da escola. O municipio de Cuiaba/MT (Lei 3201/93) estabelece que as eleigfes 56 se realizam em escolas
novas quando elas somam um minimo de trés unidades. Neste caso, a realizac@o de eleicdes no ano de 1997
56 ocorreu quando ja existiam oito escolas (Resolugdo 001/97-SME).

Y10 autor relata, ainda, apoiado em dados de pesquisa de Gongalves {1994) sobre o sistema de ensino para-
naense, que a imposigdo de quorum minimo de 50% para os pais, nas eleiges realizadas no ano de 1993,
resultou no fato de que, de 1109 escolas estaduais, a validade do processo s6 se verificou em 408 delas, me-
nos da metade, portanto. Este episodio garantiu ao secretdrio de educacio a indicagfo dos diretores nas de-
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diata de problemas de qualidade do ensino, de recursos e de condicdes objetivas da escola,
chamando a aten¢fo para a frustragiio que essas esperangas infundadas podem trazer, inclu-
sive comprometendo a prépria crenca nas eleigdes (Paro, 1996). Andlises das experiéncias
eleitorais ocorridas em varios sistemas de ensino a partir da década de 1980 revelam, de
fato, imperfeigdes que, se ndo sio suficientes para pdr em davida a validade do processo,
devem ser tomadas como sinais de que seu aperfeicoamento constante ¢ uma necessidade

fundamental para a garantia da democratizagfio da escola e dos sistemas.

Ao analisar as primeiras experiéncias eleitorais dos estados do Rio Grande do Sul,
Santa Catarina e Parana, Flavia Werle (1991) aponta que, no Parana, a resisténcia de pro-
fessores as medidas consideradas restritivas de seus interesses prejudicou o processo; em
Santa Catarina, fatores como aliciamento para garantia de voto, influéncia partidaria, distri-
buicdo de cestas de alimento, colocago de transporte & disposicio dos pais vinculada ao
voto em determinado candidato impregnaram as elei¢Bes com cenas explicitas de populis-
mo dignas das mais criticaveis atitudes da velha politica partidaria brasileira. Em Santa
Catarina, ainda, a realiza¢&o das eleiges no final do ano fez com que a mobiliza¢io entre
professores, alunos e comunidade no atingisse o grau esperado de participagdo e a falta de
esclarecimento a comunidade levou a que muitos pais voltassem para casa sem exercer o
direito do voto porque muitos se sentiram atrapalhados com certas tipologias de escolas
que, por vezes, levava a necessidade de escolha de trés diretores, um para cada grau de en-
sino. Além disso, a divulgagio e a prépria eleicfio deu-se em fungdo de nomes de candida-

tos, nfio havendo nenhum tipo de plataforma de trabalho.

Em trabalho anterior, onde descrevi a primeira experiéncia eleitoral do Distrito Fe-
deral, tive oportunidade de relatar os problemas causados pelo partidarismo que, naquela
ocasido, caracterizou a condug¢fo do sistema de ensino local. A colocagdo da mdquina ad-
ministrativa publica da educagfio a servigo de interesses grupais, fez com que os diretores
eleitos ndo pertencentes ao partido do governo tivessem enormes dificuldades na condugio

da politica educacional, chegando mesmo a sofrerem exoneragdes em situagbes de conflito

mais 701 escolas. Ver: GONCALVES, Maria Dativa de Salles. Autonomia da escola e neoliberalismo. esta-
do e escola prblica. Séo Paulo, PUC, Tese de Doutorado, 1994,
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mais explicitas (Mendonga, 1987). No municipio de Goidnia, a interferéncia de politicos e
de lideres comunitarios no aliciamento da comunidade escolar em favor de candidatos a
direcdo identificados com seus interesses ¢ descrita por Celina Calaga, num estudo de caso

sobre as elei¢Oes de diretores naquele municipio (Calaga, 1993).

Aspectos negativos vinculados & implementacdo de elei¢des para escolha de direto-
res de escolas sfo, também, apontados por autoridades institucionais que tém sob sua res-
ponsabilidade a conduc¢@o desses processos. A falta de preparo de alguns candidatos eleitos
para administrar a unidade escolar, o controle quase que exclusivo do processo pelo corpo-
rativismo de professores, ou o estimulo a divergéncias entre grupos, facgdes e partidos po-
liticos, sdo alguns dos problemas apontados'*. Considero, no entanto, que alguns proble-
mas se revestem de maior gravidade, uma vez que a probabilidade de sua ocorréncia é mai-
or em processos de provimento menos participativos, como o da indicacdo politica. Nessa
dimensfo estdo os problemas ligados a atitudes clientelistas, que podem ser observados na
expressdo de trés sistemas de ensino, ao identificarem pontos negativos nas elei¢des de di-

retores:

[Acre:] “(...) pratica clientelista de alguns diretores, visando a reeleigdo’™; [Munici-
pio de Teresina/PI:] “Hé& um certo clientelismo corrupto (se vota em mim, recebera
complacéncia nas faltas, etc.); cria um ‘coronelismo’ nas escolas™; [Municipio de
Curitiba/PR:] “Tendéncia do diretor, para eleger-se, ceder a pressdes e abrir mio de
principios fundamentais de organizagdo da estrutura escolar, prejudicando o cum-
primento da fungdo essencial (ex.: negociando faltas ao trabalho, diminuindo a ex-

pectativa ¢ exigéncia quanto a competéncias do professor e funcionarios” (Dourado
& Costa, 1998:50, 51 e 53).

Igualmente grave € a constatagfio de atitudes de diretores eleitos querendo se trans-
formar em proprietarios do espago publico escolar como se os votos recebidos pudessem
chancelar tal arrogéncia, como demonstrada pelas autoridades do sistema de ensino do mu-
nicipio de Goilnia/GO.

12 yalho-me das informagdes contidas na pesquisa de Dourado & Costa (1998). A falta de preparo € apontada
pelos sistemas de ensino do RJ, de Florianopolis/SC e de Goisnia/GO; o controle do processo pelos professo-
res ¢ assinalado pelo municipio de Belo Horizonte/MG; o estimulo 2 divergéncias é lembrado pelos munici-
pios de Florianépolis/SC e Goignia/GO.
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“Outra questdo ¢ que tendo seu cargo legitimado pelos votos que obteve, o diretor
se transforma em ‘dono’ da escola, muitas vezes usando esse poder de forma errd-
nea ¢ em desacordo com os interesses da escola que dirige, causando inémeros pro-
blemas tanto na unidade escolar como na Secretaria Municipal de Educagio ¢ na
comunidade™ (Dourado & Costa, 1998:53).

Esses problemas detectados na implantagio de processos eleitorais indicam clara-
mente que, mesmo sendo a eleigdo de diretores um dos procedimentos essenciais na demo-
cratizagdo da escola e dos sistemas de ensino, ela nio é capaz de, sozinha, alterar a estrutu-
ra centralizada, as atitudes arbitrarias e corporativas, ou os comportamentos antidemocrati-
cos. Todos esses males presentes na escola piblica brasileira sdo fruto nio apenas do pro-
cesso de indicagio dos seus dirigentes, mas de uma conjuncdio de diferentes fatores. Vitor
Paro assinala que alguns esperam que os diretores eleitos mudem imediata e radicalmente
seu comportamento autoritario, esquecendo-se de que as causas desse autoritarismo ndo
estdo ligadas apenas a forma de indicagfo do diretor. No entanto, o autor nos adverte para
que ndo se impute ao processo eleitoral a responsabilidade pela permanéncia desses pro-

blemas:

“(...) ndio se trata em absoluto de culpar a elei¢fio, mas de reconhecer gue efa tem
limites que s6 podem ser superados quando se conjugarem, ao processo eletivo, ou-
tras medidas que toguem na prépria organizagio do trabatho ¢ na distribuicio da
autoridade ¢ do poder na escola” (Paro, 1996:104).

As imperfeigdes ocorridas nas primeiras experiéncias de eleigio de diretores enseja-
ram o aperfeicoamento do processo pela introdugdo de mecanismos reguladores. Uma
questdo tratada por algumas legislagSes dos sistemas de ensino ¢ a regulagdo das eleigdes
de maneira a permitir que o voto seja dirigido mais a programas de gestio que ao candida-
to. Regina Paixdo, ao apresentar a experiéncia eleitoral vivida no Mato Grosso do Sul, res-
salta que, para evitar a polarizacdo das eleigSes nos nomes dos candidatos e a disperséo de
esforgos, tornou-se obrigatoria a apresentagdo de proposta de trabalho a ser debatida com 2
comunidade durante a campanha (Paixio, 1994). Isso nio impediu, no entanto, que as pro-
postas apresentadas contivessem um teor populista gerando no eleitorado uma expectativa

que estava além das competéncias de um diretor de escola atender.
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“Esta experiéncia revelou a reprodugiio do modelo de campanha eleitoral vivido
pela sociedade brasileira no que se refere, principalmente, ao clientelismo e i vei-
culagio de propostas de impacto que, em geral, niio poderiam ser cumpridas no 4m-
bito da escola.

(...) Nas propostas apresentadas, hd a predominancia dos aspectos administrativos
da gestdo escolar, principalmente nas promessas de reformas ¢ ampliacdes da parte
fisica do prédio escolar, priorizando o visivel e transportando para a escola as clas-
sicas promessas de ‘obras’, caracteristicas de certos politicos profissionais” (Paixio,
1994:118).

Essa €, também, a percepgdo de alguns responsaveis pela administracfo dos siste-
mas de ensino. Na pesquisa nacional sobre formas de provimento do cargo de diretor con-
duzida pela ANPAE, as respostas encaminhadas pelas Secretarias de Educagio de trés mu-
nicipios indicam impasses e controvérsias constatados no processo de eleigdio de diretores,
assinalando a preocupagio de que esse tipo de mecanismo institucional acaba repetindo as

mazelas do modelo eleitoral de natureza politico partidaria.

Municipio de Aracaju/SE: “(...) O processo eleitoral ocorrido nas escolas munici-
pais para eleger diretores e vice-diretores corresponde ao processo de eleicbes na
sociedade civil. Assim € que as campanhas se baseiam em trocas de votos, através
de promessas (...)”

Municipio de Natal/RN: “O processo de escolha de diretores de escolas municipais
de Natal/RN tem-se caracterizado — a exemplo dos processos eletivos em nivel mais
amplo — como algo dotado de contradigdes e limites, cuja supera¢io certamente vai-
se efetivando a cada novo processo (...) tém-se constatado disputas por hegemoni-
as, numa corroboragio de velhos hébitos inerentes aos pleitos politico-partidarios,
contradizendo os reais principios democraticos (...)”

Municipio de Vitéria: “(...) As elei¢Bes aconteceram nas 31 escolas de 1° Grau que
fazem parte desta rede, e como na sociedade civil, elas transcorreram com as pecu-
liaridades, impasses que delas fazem parte como eleigdes com fraudes, impugna-
¢oes, mandado de seguranca (...)” (Dourado & Costa, 1998:40, 44 e 45).

A superacio gradual dessas dificuldades s pode se dar, ac meu Ver, com a conti-
nuidade da experiéncia eleitoral nos sistemas de ensino e com a adogdo de medidas institu-
cionais € legais que visem ao controle do processo. Na experiéncia do estado de Mato
Grosso do Sul, Regina Paixfo (1994) menciona que, com a vivéncia de duas elei¢des de
diretores, constatou-se rejei¢io aos candidatos que baseavam suas propostas unicamente em
programas populistas, o que demonstra que, no processo democritico da eleigdo, € o exer-
cicio da pratica eleitoral que o aperfeigoa. Considerando que esse aperfeicoamento nio

ocorre de maneira espontinea, Vitor Paro assinala a necessidade de que os responsaveis
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pelos sistemas de ensino adotem providéncias para dificultar ou, mesmo, impedir que as

praticas que levam 4 demagogia e ao clientelismo permanecam existindo.

“Uma das providéncias pode ser o estabelecimento de regras minimas para o desen-
volvimento de campanha. Assim, além de exigir que as candidaturas s6 se facam a
partir da apresentagdo, por parte dos candidatos, de programas ou plataformas mi-
nimas de gestio da escola, pode-se estabelecer uma forma de campanha em que seja
proibida a propaganda desordenada que inclusive costuma conturbar o andamento
normal das atividades didéticas na escola. O ideal talvez seja a previsdo de debates
em que se oferegam iguais oportunidades para cada candidatura expor e defender o
seu proprio programa, dialogando com toda a comunidade presente que procurard
verificar até que ponto suas propostas sdo realistas ou sdo meras promessas para
ganhar eleicio” (Paro, 1996:84).

Algumas legislagdes consultadas fixam normas que refletem a tentativa de controle
das campanhas eleitorais, criando mecanismos que visam a manter o funcionamento regular
das unidades escolares, a evitar abusos e a dar um direcionamento mais programatico e
menos personalista ao voto. O sistema de ensino do municipio do Rio de Janeiro/RJ, por
exemplo, regulamenta a campanha eleitoral de maneira branda, determinando que a divul-
gagdo da proposta do candidato pode ser feita, desde que respeitados os limites do funcio-

namento regular da escola'’®

- Outros sistemas ampliam um pouco mais suas exigéncias,
fixando proibig¢des como a do uso indiscriminado do espago da sala de aula para divulgacio
das candidaturas. No municipio de Belo Horizonte/MG, os concorrentes podem promover
suas candidaturas em sala de aula, desde que limitando-se a dez minutos diarios em cada

uma delas'!?

. No Distrito Federal, o espago da sala de aula nfo é tolerado como ambiente
para campanhas eleitorais!'!®, regra que termina, a meu ver, contraditoriamente impedindo a

reflexdo eleitoral como tematica de estudo e de cidadania.

A concepgdo de que a campanha eleitoral ¢ um processo restrito ao ambiente interno
da escola € outro registro feito por algumas legislacdes. Essa preocupacdo ¢ refletida em
medidas como a proibigéo de pintura de muros, uso de meios de comunicagéio de massa'’®

ou de participagdo de elementos estranhos 4 comunidade escolar em todas as fases do pro-

'"* Municipio do Rio de Janeiro/R¥: Portaria E/AIE 2/96 — SME.
'"* Municipio de Belo Horizonte/MG: Portaria 6/96 — SME.

"5 DF: Lei 957/95.

1% DF: Decreto 18556/97.
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cesso eleitoral''’, medida que impede que membros do proprio sistema de ensino, dos sin-
dicatos ou associagbes comunitarias nfo pertencentes & comunidade escolar atuem como
apoiadores de uma candidatura. No sistema de ensino de Minas Gerais, essa restri¢do € ain-
da mais rigorosa, ao exigir que o candidato defenda seu programa de acfio exclusivamente
em assembléia da comunidade escolar convocada para este fim, ndo sendo permitida ne-

nhuma outra propaganda, sob risco de desclassificacgo’ 18

De todas as legislagdes consultadas, a que parece mais rigida e com detalhamentos
que atingem ndo apenas os candidatos mas também os eleitores, ¢ a que regulamenta as
eleigbes para diretores do sistema municipal de ensino de Curitiba/PR. Na lista de proibi-
¢Bes relacionadas a campanha eleitoral, a legislagio prevé a coagdio e o aliciamento de su-
bordinados, o uso do poder econdmico, a violéncia moral ou fisica, a falsificaggio de docu-
mentos, a violagdo do sigilo do voto, a divulgacfio de fato sabidamente inveridico para de-
negrir outro candidato, a distribuigiio de prémios ou vantagens, os sorteios, a ofensa 2 di-
gnidade de alguém, a dilapidagéo do patriménio piblico e privado. A caracterizagfo de
qualquer dessas transgressdes constitui falta grave, sujeitando o infrator a pena disciplinar
de demissao. Incorre nas mesmas penalidades quem solicitar a impugnacdo de candidatura

por motivagio falsa, mero capricho ou erro grosseiro'"”.

A implementagfo de mecanismos eleitorais para escolha de diretores escolares de
diferentes sistemas de ensino ensejou o incremento de processos participativos que impor-
tantes reflexos produziu na organizacio dos diferentes segmentos que compdem a comuni-
dade escolar. Da mesma maneira, permitiu a extenséo de processos democraticos no seio da
propria sociedade, na medida em que a eleicfio de diretores realizada no espaco da escola
publica ampliou significativamente o direito de participacio do cidaddio. O desenvolvi-
mento democratico de uma sociedade, depois de conquistado o sufragio universal, estd in-
trinsecamente ligado 4 ampliagfo dos espacos de participagio organizada. E nesse sentido

que Norberto Bobbio opina ser possivel falar de extensio do processo de democratizacgio

"7 Municipio de Porto Alegre/RS: Lei 7365/93.
| MG: Lei 10486/91.
" Municipio de Curitiba/PR: Lei 8280/93.
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na medida em que esta se revela nio mais pela ampliagdo de “quem vota”, mas de “onde se

vota”;

“(-..) quando se quer saber se houve um desenvolvimento da democracia num dado
pais o certo € procurar perceber se aumentou nio o nirmero dos que té€m o direito de
participar nas decisdes que lhe dizem respeito, mas os €spacos nos quais podem
exercer esse direito (Bobbio, 1986:28).

Alguns sistemas de ensino, embora reconhecendo nas eleigdes de diretores um im-
portante processo de incremento da participagio popular e uma possibilidade concreta de
aferi¢do da lideranca do candidato junto 4 sua comunidade escolar, adotam legislacdes que
levam em consideragdio a necessidade de avaliar a competéncia técnica do pretendente ao
cargo. Essa postura reflete as criticas sobre a utilizag@o exclusiva do mecanismo eleitoral
para escolha do diretor escolar. Julgando as eleigdes ineficientes para avaliar a competéncia
técnica dos candidatos, esses sistemas utilizam-se de procedimentos prévios de selegfo, por
meio de concurso de provas e de titulos, na tentativa de oferecer a escolha da comunidade

escolar apenas candidatos tecnicamente capazes.

SELECAO DE DIRETORES EM DUAS ETAPAS

Os processos de selegfio competitiva e eliminatéria sio utilizados pelas administra-
¢Oes dos sistemas de ensino com a pretensio de avaliar o conhecimento e a capacidade ge-
rencial dos candidatos. As elei¢des, dessa maneira, 6 seriam acionadas numa segunda eta-
pa do processo seletivo, com a finalidade de aferir a capacidade de lideranca dos concor-

rentes aprovados e melhor colocados.

O sistema estadual de educagfio de Minas Gerais foi o primeiro a adotar tal meca-
nismo para provimento do cargo de diretor de suas unidades de ensino. Apos um longo pe-
riodo em que o processo utilizado para escolha dos diretores foi o da indicaggo politica, o
sistema passou a sofrer forte pressio de suas bases pela implantaco de eleigdo de diretores.

Essa pressfo foi catalisada, sobretudo, pela intensa mobilizaglio que contextualizou a reali-
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120 em 1983, ¢ que incluiu dentre suas teses a da

zagdo do I Congresso Mineiro de Educag¢io
eleigio direta para diretores das escolas estaduais. E a propria Constitui¢do Estadual, pro-
mulgada em setembro de 1989, que soluciona esse impasse ao incluir a selecfo competitiva
interna para o exercicio do cargo de diretor de escola publica como um dos principios do

ensino:

“Art. 196 — Inciso VII: selegdio competitiva interna para o exercicio do cargo co-
missionado de Diretor e da fungio de Vice-Diretor de escola publica, para o periodo
fixado em lei, prestigiadas na apuragio objetiva do mérito dos candidatos, a experi-
éncia profissional, a habilitagio legal, a titulagfio, a aptiddo para a lideranca, a capa-
cidade de gerenciamento, na forma da lei, e a prestagio de servico ao estabeleci-
mento por dois anos, pelo menos™'?!,

O processo de seleglio competitiva que inclui a apuracio objetiva de mérito dos
candidatos, iniciado no estado de Minas Gerais, inspirou a sua utilizagdo por outros siste-
mas estaduais de ensino, nfio havendo, no entanto, nenhuma experiéncia de seu emprego
nos municipios das capitais. A forma que essa apuracdo de competéncia ou de mérito as-

sumiu foi, em geral, a prova de conhecimentos e de titulos.

Além do sistema de ensino de MG, utilizam-se da selegdio em duas etapas, com
aplicagfo de prova eliminatdria de conhecimento os do CE, do ES, de PE e do AM. O sis-
tema de ensino do MS, apesar de ndo se referir & existéncia de duas etapas na selecdo dos
diretores, adota uma legislagio regulamentadora das eleicdes'? que considera como um dos
requisitos minimos para inscri¢sio da candidatura a obtengio de 60% da pontuagéo geral em
prova escrita eliminatéria de conhecimentos sobre o sistermna estadual de ensino e adminis-
tragdo escolar. No RS, a lei que dispde sobre a gestio democratica do ensino ptiblico'®,

esquivando-se de utilizar a expressdo “elei¢fio”, estabelece que a autonomia administrativa

2% A reivindicagfio por eleigbes de diretores no sistema estadual mineiro consubstanciou a proposta nimero
15 do Congresso Mineiro de Educagdo, realizado em Belo Horizonte, de 3 a 7/10/83: “Estabelecer a eleigdo
de diretor por voto direto pela comunidade escolar, por um periodo de quatro anos, com direito a reelei¢do por
apenas mais um mandato consecutivo, devendo recair em elemento que pertenga ao quadro do magistério da
prépria escola”. MG: Documento “Parte complementar”, s/d, da Secretaria de Recursos Humanos e Adminis-
tracdo da SEE.

2! MG: Extrato da Constitui¢io do Estado de Minas Gerais, encaminhado por meio do oficio DDGE/SRH
1484/97.

'2 MS: Decreto §273/95.

12 RS: Lei 10576/95.
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da escola € assegurada por “indicagéo do diretor por votacdo direta”, Cujo processo ¢ prece-

dido de uma primeira etapa, na qual os candidatos participam de um curso de qualificagio.

Em Minas Gerais, a lei que regulamenta a exigéncia da constitui¢io estadual'®* es-
tabelece que os mecanismos adotados para a selegio competitiva sejam efetivados em duas
etapas. Na primeira, realizam-se provas de titulos e de conhecimentos. Na prova de titulos,
cuja apuragdo corresponde a 20% dos pontos totais a serem atingidos na primeira etapa,
avaliam-se a experiéncia profissional, preponderando o exercicio do magistério, a posse de
habilitagdo especifica, os cursos realizados e os trabathos publicados na area da educagio.
Na prova esctita cuja apuragio equivale aos 80% dos pontos restantes da primeira etapa,

so exigidos conhecimentos de gestio da escola e avaliada a capacidade de gerenciamento.

Os trés primeiros colocados, com pelo menos 60% da pontuago geral da etapa,
passam para a segunda etapa, quando, em assembléia da comunidade escolar, os candidatos
defendem seus programas de agfio. A eleigdo, que se realiza ap6s o debate com a comuni-
dade, pretende aferir a aptiddo para a lideranca a que se refere a constitui¢io estadual. Cu-
riosamente, no entanto, € o proprio sistema estadual que, num documento institucional que
faz um balango do processo realizado no ano de 1991, ao se referir ao estagio de apresenta-

¢do dos projetos & comunidade escolar afirma que

“(...) nessa fase ndo seria permitida propaganda do tipo eleitoral com o nome dos
candidatos. A apuracio da capacidade de lideranca niio se caracterizaria como uma
eleigdio, mas como uma escolha entre programas de trabalho distintos™'%,

Ao conceber a avaliagdo da capacidade de lideranca desta forma parece que o siste-
ma de ensino mineiro pretende que o programa de trabaltho possua intrinsecamente esta
habilidade, independente do candidato, do qual nfo € possivel sequer fazer propaganda. A
saudavel preocupacdo em valorizar o programa de trabalho, fazendo com que o pleito elei-
toral no resvale para o personalismo, acaba também descaracterizando a eleigio como
processo de votagdo para a escolha de pessoa para desempenhar funcio de dirigir a escola.

A preocupagdo em fazer parecer que a apuragdo da capacidade de lideranga ndo se constitui

124 MG: Lei 10486/91.
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uma eleicdo revela um preconceito com a agdo politica que a caracteriza e imputa a um
plano escrito, estranhamente, a propria capacidade de liderar a comunidade para a sua exe-
cuco. Essa confusdo nfo passa despercebida da critica de Vitor Paro, que assim se refere

ao processo adotado pelo sistema mineiro:

“Como se pode falar em ‘apurag¢io de capacidade de lideranga’ e dizer que ela ‘ndo
se caracteriza como uma eleigdo’? De quem, entdo, € a capacidade de lideranga? Do
programa de trabalho que se pretende “escolher’? Programa de trabalho pode liderar
alguma coisa? Se se estd preocupado apenas com o ‘programa de trabatho’, por que,
entHo, votar nos ‘candidatos’? {...) Como pode ser escolha pelo voto e nio ser elei-
¢40? Ademais, por que esse cuidado em que ndo seja eleigio? O que parece existir
mesmo € uma preocupacdo de legitimidade sem voto, procurando cumprir a Cons-
tituicdo do Estado que estabelece a aferigio da competéneia e da lideranca, mas
buscando, por todos os meios, fazer o processo eletivo caudatario do processo de
aferir ‘competéncia’ (...)” (Paro, 1996:85-86).

Um procedimento singular, que denota a preocupacio do sistema de ensino de Mi-
nas Gerais em valorizar a etapa de apuragio da competéncia do candidato, pode ser cons-
tatado pela maneira como o vice-diretor foi designado na sele¢do ocorrida no ano de 1991.
Ao diretor ndo era dada a opgéo de escolha de seu vice-diretor, ja que essa funcéo deveria
ser assumida pelo candidato a diretor colocado em segundo lugar nas eleicdes. Havendo
mais de um vice-diretor na tipologia da escola, a ordem do resultado da votacio deveria ser
observada. Como somente os trés primeiros colocados na primeira etapa passavam para a
fase seguinte, a comunidade escolar nfo fazia mais que escolher entre eles a posigio que
deveriam ocupar na equipe de direcdo. Esse sistema podia propiciar situagdes embaragosas
como a formacfo artificial da equipe de dire¢do, a ponto de, em situagdes limite, o diretor
ter de compartilhar as atividades de direcfio com uma pessoa com projeto politico pedagé-

gico opostom.

De qualquer maneira, o processo adotado pelo estado de MG pretendeu superar a
indicagdio dos diretores pelos politicos da regifio onde se localiza a unidade escolar, demo-

cratizando a escolha dos dirigentes, permitindo que apenas os mais competentes se candi-

12 MG: Documento “Selegdio competitiva interna para provimento do cargo de diretor de escola— 1991,

126 Esse sistema terminou sendo corrigido logo no pleito seguinte com a adogfio de chapas compostas por
candidatos aocs cargos de diretor e vice-diretor, de acorde com as informagdes contidas no documento “Pro-
cesso de escolha de diretor de escola estadual/93” — SEE-MG.
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datem e chancelando os trabalhos das escolas com o respaldo da comunidade. Apesar disso,
as proprias autoridades institucionais, ao citarem os pontos negativos do processo de esco-
tha de diretores adotado, reconhecem que permanecem existindo a interferéncia da politica
em alguns municipios e a rivalidade entre os candidatos'®’. A interferéncia de politicos,
especialmente em ano de eleigiio municipal, foi também registrada por Guiomar N. de Melo
e Rose N. Silva (1994), que chegaram a constatar solicitacdes de substitui¢Ges de diretores
escolhidos pelo processo seletivo por membros dos esquemas eleitorais de alguns deputa-

dos e candidatos a prefeitos ¢ vereadores.

O sistema de ensino do estado do Ceara adotou a sistematica de escolha de diretores
em duas etapas como parte de um programa de descentralizagio da administraciio e de
gestdo participativa. Como no sistema mineiro, a primeira etapa concentra-se na avaliacéo
da competéncia técnica dos candidatos, por meio de provas eliminatorias de conhecimento

e exame de titulos!?®

. Na experiéncia cearense, porém, todos os candidatos que tiram média
igual ou superior a seis na primeira etapa participam do processo de eleicdo pela comunida-

de escolar, apés apresentagéo e debate dos planos de trabalho.

O estado do Ceara ¢ o tinico a adotar processo seletivo para escolha de diretores de
instincias intermediarias do sistema de ensino'?’. Também neste caso, a selecfo realiza-se
em duas etapas, constando a primeira de prova escrita e de titulos. Os aprovados com nota
igual ou superior a seis, até o limite de dez por regido, apresentam plano de trabalho e par-
ticipam de entrevista com uma comissio de educadores designados pelo secretario de edu-
cagdo. Do limite de cinco candidatos aptos por regifio, cabe ao governador do estado a es-
colha de quem serd nomeado. Importa ressaltar que podem se Inscrever neste processo se-
letivo candidatos com ou sem vinculo no servigo publico estadual. Este critério termina por

caracterizar o processo como uma selegfio interna — para os que possuem vinculo funcional

" Aspectos positivos e negativos da modalidade de provimento adotada pelo sisterna na visdo das autorida-

des educacionais de acordo com relato de Dowrado & Costa (1998).

%8 CE: Lei 12442/95 ¢ Decreto 23689/95. O Edital 3/95 — SEB e seus anexos I, Il e 11 estabelecem detalha-
damente o programa da prova escrita, a bibliografia na qual se baseia a prova, os critérios para julgamento dos
titulos e a sugestdo de roteiro para elaboragdo do plano de trabalho a ser apresentado 3 comunidade escolar.

%> O DF também chegou a realizar eleigio para diretores de instancias intermediérias, denominadas Comple-
xos Escolares, no ano de 1986, processo que, no entanto ndo mais se repetiu nos anos seguintes, A esse res-
peito consultar Mendonga (1987).
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com o estado — ou como um concurso publico - para aqueles que, nfo possuindo nenhum

tipo de vinculo com o servigo ptiblico estadual, pretendem nele ingressar.

No estado de Pernambuco, o processo seletivo para provimento do cargo de diretor
também se realiza em duas etapas e, na visio da Secretaria de Educagdo, investe na organi-
zagdo da escola, define um papel especifico para o Conselho Escolar na selegéo do diretor e
vincula esta selec@io ao curriculo do candidato e a um projeto de gestdio a ser debatido pu-
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blicamente

. O processo de escolha de diretores se inicia com a inscri¢io de um memorial
descritivo contendo a experiéncia profissional do candidato e de um projeto de gestéio para
um biénio. Apés a exposiclo e o debate piblico do memorial e do projeto, o Conselho Es-
colar retine-se e formaliza a avaliagio dos candidatos'®!, encaminhando os aprovados para a
segunda etapa do processo, que se constitui de prova escrita para avaliagio de conheci-
mentos especificos, aptiddo para a lideranga e habilidades gerenciais. Como se vé, o meca-
nismo ndo inclui nenhum tipo de eleigdo, além de inverter o fluxo das etapas, colocando a
prova escrita como final do processo avaliativo. O Conselho Escolar nfo tem, dessa manei-
ra, fungdes de colégio eleitoral, j& que ndo define 0 nome do escolhido mas, antes, selecio-
na os que considera aptos a continuar no processo. Chama a atengéo, neste procedimento, a
avaliagdo da aptiddo para a lideranga estar incluida como parte integrante da segunda etapa,
por meio de prova escrita, portanto. Nesse sentido, essa nfo € sequer uma das competéncias
avaliativas do Conselho Escolar na etapa em que os candidatos expSem-se e debatem seus

projetos junto & comunidade escolar.

O procedimento adotado pelo sistema de ensino de PE deu origem a um conflito
com o poder legislativo, em face da existéncia de legislagio anterior que previa concreta-
mente que “para as fungdes de diretor e diretor-adjunto de escolas nio haver4 exigéncia de
processo seletivo conforme dispuser lei especifica de iniciativa do Poder Executivo”'*2, A

despeito dessa prescri¢do legal, entendeu o executivo regulamentar o processo de provi-

" Informagdes contidas no Oficio 1084/97-GAB-SE/PE, da secretaria de educacdo de PE.

"1 PE: Edital de 2/5/97-SEB. A avaliagdo do Conselho Escolar ¢ formalizada em ata com base no que dis-
pdem e Constituicfo Federal de 1988, a Constitug&o Estadual de PE e na Lei de Diretrizes e Bases da Educa-
¢80 nacional, 9394/96, além do Plano Estadual de Educagio.

**? PE: Estatuto do Magistério Piblico do Ensino Fundamental e Médio, Lei 11014/93, Art. 13, § 4°.



180

mento da fungdo de diretor por meio de decreto'*, legislando unilateralmente sem a apreci-
acdo da matéria pelo parlamento estadual. Essa querela desdobrou-se com a apresentacio
de um projeto de decreto legislativo'>* que propés sustar os efeitos do decreto do governa-
dor, impedindo, assim, a realiza¢o de processo seletivo para indicagdo de diretores. Entre-
_tanto, a posterior edi¢do de edital regulamentador do processo seletivo pela Secretaria de
Educacéo indica que a iniciativa parlamentar ndo chegou a ser aprovada. Esse episédio de-
monstra que a gestéo escolar constituiu-se temética de disputa entre os poderes, tendo sido

o legislativo, neste caso, mais atento as demandas sociais por participagdo.

A aferi¢fo da lideranga, que ¢ elemento presente em todos os procedimentos que
caracterizam a selegdo em duas etapas, materializa-se de maneira diferente em cada um dos
sistemas de ensino que a adotam. Desses diversos formatos, sobressai uma marca comum
que € a tentativa de ndo caracterizar a avaliagdo da capacidade de lideranca como simples
processo eleitoral. A lideranga, no entanto, é uma forma de dominagdo baseada em qualida-
des e prestigio pessoais e aceita pelos dirigidos. Max Weber, ao incluir a no¢do de lideranca
no seu conceito de dominagdo carismética, assinala que a obediéncia dos liderados se da a
pessoa do lider, pelas suas capacidades excepcionais extracotidianas € ndo pela posicio
estatuida. Por essa razio, se as qualidades deixam de ser atribuidas, ndo subsistindo o ca-
risma, seu dominio se perde, especialmente se a sua lideranca deixa de trazer bem-estar aos
dominados. Por isso, o autor chama atengfio para a necessidade de ser a lideranc¢a avaliada

pelos liderados para que produza efeito.

“O modo objetivamente ‘correto’ como essa qualidade feria de ser avaliada, a partir
de algum ponto de vista ético, estético ou outro qualquer, ndo tem importincia al-
guma para nosso conceito: o que importa € como de fato ela ¢ avaliada pelos caris-
maticamente dominados — os ‘adeptos’” (Weber, 1991 :159).

Nao ha, portanto, no meu entendimento, razio que justifique a aferi¢@io de lideranca

ndo ligada a pessoa do lider, da mesma forma que ndo parece razoavel admitir que essa

'3 Decreto 19625/97.

1% O decreto legislativo, em PE, esta baseado na prerrogativa outorgada pela Constitui¢io Estadual de que a
Assembléia Legislativa pode sustar, mediante esse tipo de instrumento, atos normativos do poder executivo
que exorbitem do direito regulamentador ou dos limites da delegacio legislativa.
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qualidade possa ser avaliada por meio do frio instrumento da prova escrita, relegando os

liderados a um papel irrelevante.

ELEICAO DE DIRETORES: ETAPA DE APERFEICOAMENTO DEMOCRATICO

A eleiglo, como forma de aferir a lideranca do candidato na condugio de uma pro-
posta de trabalho para a escola, envolve necessariamente a coordenacgio dos individuos e
dos grupos ¢ o enfrentamento dos problemas decorrentes das relagées nem sempre trangiii-
las. Uma das criticas mais freqiientes contra as elei¢bes para diretores de escolas baseia-se
no argumento de que esse mecanismo cria uma tensdo nas relacdes, torando impossivel a
convivéncia e o funcionamento equilibrado da institui¢io, Romualdo Oliveira rebate esse

argumento afirmando que

“A eleicdo ndo é uma receita para se ‘evitarem problemas’, mas sim uma alternativa
para que eles aflorem e sejam enfrentados abertamente, sem permanecerem subja-
centes. O desafio que a eleigdo significa, como alids em todo e qualquer processo de
disputa democratica, ¢ a construgdo de um ethos de convivéncia que permita que 0s
objetivos maiores da instituigdo se sobreponham as disputas internas” (Oliveira,
1993:122).

Nessa perspectiva, o diretor escolar precisa, além das habilidades préprias do pro-
fessor, possuir lideranga e reconhecimento da comunidade escolar e ¢ justamente a afericéio
dessas capacidades que justifica e torna oportuna e realizaggio do processo eletivo. Por meio
dele, os membros da comunidade escolar manifestam-se e, pela maioria, decidemn quem
esta melhor capacitado para lidera-los. Essa capacidade deve, no meu juizo, ser aferida por
aqueles que estdo proximos do candidato, que com ele compartem as atividades proprias da

escola e o processo de afericfio € a manifestacfio da vontade da maioria.

Cuidando para que ndo se idealize o processo eleitoral para escolha de diretores
como sucedaneo da democratizagéo da escola, é preciso considerar que os processos que
colocam a sua €nfase na afericdo da competéncia técnica do candidato, como o concurso

publico, néo séo capazes de apurar as qualidades de lideranga de um professor na comuni-
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dade. Esse alerta ja fazia Carlos Marés quando se iniciavam os procedimentos de imple-
mentagdo de elei¢des de diretores pelo pais, no inicio da década de 1980. Considerando que
a elei¢do para diretores € a modalidade que mais favorece a discussdo da democracia na
escola sendo, por isso, a mais rica forma de suprir a necessidade de comando em seu interi-
or, lembrava o autor que, ainda que o concurso puiblico fosse capaz de aferir, nos candida-
tos, a lideran¢a necesséria para a condugdio politica da escola, o concurso se transformaria
numa ele.ig:éo indireta cujo colégio eleitoral estaria reduzido & banca examinadora escolhida

pelo poder piblico (Marés, 1983).

Se 0s processos seletivos que envolvem a realizacio de duas etapas pretenderam
cobrir a necessidade de aferir a competéncia e a lideranga do candidato, produziram, por
outro lado, a cassacdo prévia de candidatos, ao impedirem a comunidade escolar de mani-
festar-se sobre aqueles que séo eliminados nas provas da primeira fase. £ importante levar
em conta que esse candidato, inclusive, j4 foi anteriormente selecionado em um concurso
ptblico como funciondrio do sistema de ensino, sendo, portanto, considerado competente
para o exercicio das atividades da carreira, incluindo todas as profissdes acessorias dela
decorrentes'®. O sistema de ensino pode ser considerado, na terminologia weberiana, uma
associagdo, isto €, uma relagiio social fechada para fora, de vez que limita a participaciio a
determinadas condigbes'®, e cujos funcionArios sio membros de seu quadro administrativo
com especializagiio profissional comprovada. Enquanto parte do Estado, o sistema de ensi-
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no ¢, também, uma instituigdo’”’. O fechamento para fora, neste caso, € motivado pela ne-

"3 Emprego, aqui, a expressao “profissio acesséria” para designar a atividade de direcfio escolar, consideran-
do o sentido adotado por Weber para alguns cargos cujo carter é de tarefa especial no &mbito de uma profis-
s#o mais ampla.

" Uma relagdo social sera aberta para for a quando a participagdo néo é negada a ninguém disposto a dela
tomar parte. Ao contrério, € fechada para for a quando a ordem vigente exclui, limita ou liga a participacio a
determinadas condigdes (Cf. Capitulo I, item I1, § 10, Weber, 1991:27-29). “Uma associagio ¢ uma relagio
social fechada para for a ou cujo regulamento limita a participacdo quando a observacgio de sua ordem estd
garantida pelo comportamento de determinadas pessoas, destinado particularmente a esse propésito: de um
dirigente e, eventualmente, a um quadro administrativo que, dado o caso, tém também, em condigdes nor-
mais, o poder de representagio” (Weber, 1991:30).

"7 “Denominamos instituicdo uma associagdo cuja ordem estatuida se impde, com (relativa) eficicia, a toda
acdo com determinadas caracteristicas que tenha lugar dentro de determinado Ambito de vigéncia (...) Ou,
mais corretamente: uma associacdo, na medida em que tenha ordens racionalmente estatuidas, chama-se, em
nossa terminologia, ‘unifio’ ou ‘instituigio’. Uma ‘instituicdo’ é sobretudo o proprio Estado (...)” (Weber,
1991:32-33).
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cessidade de manutencfio de uma alta qualidade de funcionamento da 4ass 0"°°, razdo
que me leva a supor que os funcionarios selecionados para terem sua participagio permitida
sejam capazes de desempenhar adequadamente suas fungdes. Considerando, ainda, que os
requisitos exigidos para a inscri¢éo da candidatura a diretor prescrevem a necessidade da
formagdo académica no campo da educacio, da vinculagfio permanente & carreira e de con-
siderdvel tempo de servigo, € razodvel presumir que essas sejam condigdes suficientes para
a apresentagdo de seu pleito a comunidade escolar. Essas qualidades iniciais, no entanto,
ndo devem implicar que o diretor escolhido nfo tenha que continuar se capacitando para o
exercicio do cargo. Por isso, cada vez mais ganha importincia o compromisso dos sistemas

de ensino com a capacitacio permanente dos dirigentes escolares.

Alguns sistemas de ensino, ao planejarem seus processos de provimento do cargo de
diretor, incluem a freqtiéncia a cursos de capacitagio, proporcionando ao candidato ou ao
escolhido a oportunidade de complementar sua formagdo com temas do cotidiano da escola
pablica, de legislacdo educacional, de técnicas administrativas, dentre outros. A legislacio
analisada indica a existéncia desses processos de qualificacfio em sete sistemas de ensino.
No CE, os diretores eleitos na segunda etapa do processo seletivo participam de cursos de
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oitenta horas'”

. No DF, a legislacdo que instituiu as eleigSes para diretores escolares obriga
a Secretaria de Educag@io a oferecer curso de qualificagfio de cento e oitenta horas, de fre-
qiiéncia obrigatoria, para diretores e vice-diretores eleitos, sobre aspectos politicos, admi-
nistrativos, financeiros e pedagégicos da gestfio escolar’*’. Os estados do ES e de PE esten-
dem a capacitagfo para outros participantes da comunidade escolar. No ES, a legislacio
prevé oferta de qualificagéo para os dirigentes e capacitagio dos segmentos para melhor

atendimento aos dispositivos da lei que regulamenta a gestio democratica'*!. Em PE, a po-

%8 O fechamento de relagdes sociais s3o motivados, segundo Weber, por trés razGes: a) a manutencio de uma
alta qualidade e do prestigio e das probabilidades inerentes de honra e de ganho; b) escassez das probabilida-
des em relagdo as necessidades; c) escassez das possibilidades de ganho. No primeiro caso, o autor cita parti-
cularmente a associa¢do de funciondrios piiblicos {Cf. Weber, 1991:28-29).

** CE: Documento “Escola como ponto de partida / 96 - SEB”. Este documento registra a realizacdo do curso
de capacitagdo para os 692 diretores eleitos ¢ a organizagdo de um curso de especializagfio em gestdo escolar,
em parceria com as universidades federal e estadual. O Decreto 23689/95, que regulamenta o processo eleito-
ral, prevé que, além do curso de capacitagdo oferecido pela SEB, procedimentos de supervisio e apoio sejam
mantidos durante toda a gesto.

"0 DF: Lei 957/95.

“UES: Lei 5474/96.
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litica de descentralizacdo pedagdgica adota a extensio da capacitagiio dos diretores aos

2. O municipio de Rio Branco/AC estrutura a escolha de

membros dos consethos escolares
diretores escolares em trés processos: a elei¢fo, o curso de aperfeicoamento para os eleitos,
com freqiiéncia compulsoria, mesmo para os que o tenham feito em mandatos anteriores, ¢
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a4 nomeacdao e posse

. O RS pode ser incluido no rol dos sistemas que consideram a capa-
citagdo de diretores como parte de sua politica de gestio, uma vez que impde como pre-

requisito para a candidatura a participacio em curso dessa natureza'**.

A eleigdo de diretores, que, pelas razdes j& expostas, adquiriu lugar de destaque no
processo de democratizagio da escola e dos sistemas de ensino, chegando erroneamente a
ser considerada sindnimo de gestdo democratica, ¢ uma das maneiras, sem ser a tnica, de
materializar esse importante principio constitucional no ensino publico. A sua realizagdo
cria vinculos entre a comunidade, alunos, trabalhadores em educagio e dire¢lo eleita em

torno de um projeto de trabalho coletivo.

Além disso, o controle e a redugio dos poderes de mando — efetivado pelo exercicio
da diregdo referenciado pela autorizagio colegiada dos membros da associagio — pode ser
potencializado pela escolha desse diretor por processo eletivo, uma vez que a conjungdo
desses dois fatores permite a caracterizacio de uma forma de administragdo que Weber
denominou democracia imediata, desde que a assembléia dos membros da associagéio fun-
cione de modo efetivo. De fato, o autor assinala que, para conseguir o exercicio das fungdes
executivas com minimizacio da dominagdo do ocupante do cargo, alguns meios técnicos
podem ser empregados, vérios deles caracteristicos do processo eleitoral: prazbs curtos para
exercicio do cargo; direito de revogagéo; principio de rodizio, que evita posigdo poderosa
do saber técnico ou do conhecimento dos segredos oficiais; mandato imperativo; dever de
prestagdo de contas a assembléia; dever de submeter & assembléia questdes imprevistas;

caréter de profissdo acesséria do cargo'®’.

M2 PE: Oficio 1084/97-GAB-SE, da secretaria de educagdo.
14> Municipio de Rio Branco/AC: Lei 1181/94.

144 RS: Lei 10576/95.

15 Cf. Weber (1991:191).
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Penso que as imperfeicdes advindas da implantagio das eleiges de diretores ndo
devem ser tomadas como indicadores de que esse processo ndo funciona ou precisa ser
abolido mas, ao contrario, devem significar que ele reflete as imperfeicSes e as contradi-
¢Oes da escola e da sociedade. O exercicio da democracia impde riscos e o seu aperfeicoa-
mento ndo se faz com menos democracia. Somente o exercicio democratico é capaz de su-

perar as dificuldades da prépria democracia.
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3. CRIACAO, IMPLANTACAO E FUNCIONAMENTO DE COLEGIADOS

tema dos colegiados, tal como o da eleigéo de diretores de escolas, é

parte integrante da discussfio a respeito da gestio democratica da educa-

¢fo. Ainda que ndo tenha tido, ao menos nas discussSes iniciais sobre
democratiza¢8o da educagdo, o mesmo apelo que o processo de eleicdo de dirigentes, o
assunto ganhou espago neste debate & medida que governos menos conservadores comeca-
ram a incluir a constituigio de 6rgdos coletivos de consulta ou delibera¢do no interior das
unidades escolares. Da mesma forma, a constatacdo de que as eleigdes de diretores isola-
damente ndo produziram os efeitos esperados de democratizacio da escola e dos sistemas
parece ter colaborado para o incremento da idéia de implantagio de colegiados como medi-
da complementar de gestdo democréatica. A prética de administragio colegiada vivida no
seio das universidades pode, também, ter influenciado o surgimento dessas experiéncias

nos sistemas de ensino dos estados, do Distrito Federal e dos municipios brasileiros.

Dados empiricos demonstram que a criagdo, a implantacdio e o funcionamento de
colegiados nos sistemas de ensino tém se disseminado, sendo essas instdncias de participa-
¢do parte integrante dos mecanismos que materializam a norma constitucional da gestio
democratica. Considerando o acesso 2 legislagdo e a documentagdo institucional de qua-
renta e um dos cinglienta e trés entes federativos', ¢ significativo que trinta e seis deles —
dezenove nas unidades da Federacio e dezessete nos municipios das capitais® — fagam refe-
réncia explicita ao funcionamento de colegiados nas unidades de ensino ou em outras ins-

tincias dos sistemas. Desse total, trinta e trés sistemas de ensino sustentam existirem, em

! Foram analisadas as documentacBes recebidas de vinte e uma das vinte e sete unidades da Federagdo e de
vinte dos vinte € seis municipios das capitais.

? Os colegiados foram criados pelos seguintes sistemas de ensino: a) das unidades da Federacdo: AC, AP, CE,
DF, ES, MA, MT, MS, MG, PB, PR, PE, RJ, RR, RS, 8C, SP, SE e TO; b} dos municipios das capitais: Rio
Branco/AC, Manaus/AM, Salvador/BA, Vitoria/ES, Goifnia/GO, Belo Horizonte/MG, Cuizba/MT, Curiti-
ba/PR, Salvador/BA, Rio de Janeiro/RJ, Boa Vista/RR, Natal/RN, Porto Velho/RO, Florianépolis/SC, Ara-
caju/SC, Sdo Paulo/SP ¢ Porto Alegre/RS. Além disso, é possivel afirmar que o estado do PA, por forca de
norma de sua Constituicgo Estadual, mantém conselhos escolares como orgdos de aconselhamento, controle,
fiscalizacdo e avaliagdo do sistema de ensino nos estabelecimentos pabiicos e nos que recebem auxilio finan-
ceiro do poder publico, conforme assinalam Oliveira & Catani (1993),
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seus diferentes niveis organizacionais, instincias colegiadas em pleno funcionamento, es-
pecialmente nas escolas, e outros trés afirmam estar organizando a sua institucionalizagfo.
Mesmo assim, ndo € possivel afirmar que os cinco sistemas de ensino que nio se referiram

o A s . At o 3
a existéncia de colegiados em sua correspondéncia ndo o possuam de fato”.

CONCEITOS E REPRESENTACOES

Os colegiados existentes nos sistemas de ensino caracterizam-se como corpos cole-
tivos superiores com prerrogativa de decisfo participada, sendo seu poder de deliberagdo
limitado a matérias especificas. Alguns sistemas de ensino expSem a sua compreensio so-
bre esses 6rgdos coletivos de participagdio e deliberagdo, adiantando conceitos sobre o

mesmao.

Na legisla¢do do municipio de Rio Branco/AC, o conselho escolar é definido como
centro permanente de debate ¢ articulagfio de matérias administrativas e pedagégicas, tendo
em vista atender as necessidades comuns e as solugdes de conflitos*. O Conselho Estadual
de Educac@o do Rio Grande do Sul, ao estabelecer sua doutrina sobre colegiados como base
para a delegagdo de competéncias aos conselhos municipais de educacgo, conceitua o cole-

giado, lembrando caracteristicas que se aplicam aos conselhos escolares.

“Os colegiados em geral caracterizam-se pela decisio participada — ou de consenso
ou de maioria ~ € por deverem decidir somente sobre matéria em funcdo da qual fo-
ram criados (...) estdo a servigo do bem comum e ndo de faccdes ou de pessoas
para realizar a educag@o dentro de uma visfio unitaria e abrangente; devem gozar de
autonomia (...} dentro dos limites de suas atribuigdes; devem garantir, tanto em sua
composi¢do quanto em sua estrutura e funcionamento, a continuidade de agio que
ndo pode ser assegurada nas administragdes politicas (...)" °.

Referindo-se aos principios do ensino estabelecidos pela Constitui¢io Estadual, o

Conselho Estadual de Educagdo do Parana considera a gestiio escolar como decorréncia da

* Sistemas de ensino que enviaram respostas e documentos e ndo se referiram & existéncia de colegiados: AL,
BA e os municipios de Jodo Pessoa/PB, Teresina/PI ¢ Palmas/TO.

* Municipio de Rio Branco/AC: Lei 1181/94.

* parecer 942/84-CEE/RS, dispondo a respeito de doutrina sobre colegiados, delegacio e afins.
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democracia e da colegialidade, assinalando, dessa maneira, a importancia dos orgdos cole-

tivos de deliberago®.

O colegiado escolar é conceituado, também, em documento institucional do sistema

de ensino do estado do Maranh3o:

“[O conselho escolar] aglutina a representagiio € o pensamento de todos os seg-

mentos organizados visando a a¢3o conjunta com a co-responsabilidade de todos no
processo educativo” .

A visgo dos colegiados como instincias de representacédo de interesses organizados
em torno de objetivos comuns € explorada por Neidson Rodrigues que, criticando os es-
quemas competitivos entre segmentos na escola ou entre membros de um mesmo segmento,
propugna pela existéncia de uma totalidade que poderia ser atingida pela agdo cooperativa e

que se expressa no projeto educacional a ser desenvolvido.

“[o colegiado ¢ o] lugar privilegiado da proposi¢do e defesa do projeto e dos objeti-
vos educacionais; €, também, uma tentativa de criar novas relacdes no interior da
escola, para que a atividade de todos (administradores, supervisores, orientadores,
professores, funciondrios, pais) tenha como foco o projeto educacional” (Rodrigues,
1985a:69).

Nesse sentido, a constitui¢do de colegiados aglutinadores de esforgos comuns de
diferentes segmentos da comunidade escolar é considerada como caminho para superar, no
campo da administragdo escolar, os processos centralizados e fundamentados em decisdes

técnicas ou cartoriais, inaugurando novas formas de gestio democratica:

“partir para decisGes nascidas da articulacdo dos interesses e das concepgdes dife-
renciadas dos diversos segmentos sociais envolvidos com a educacdo escolar. Logo,
propomos uma nova forma de administrar a educagio escolar, através do colegiado,
que devera ser o drgio impulsionador da acdo colegiada nas escolas” (Rodrigues,
1985a:70).

® PR: Deliberagdo 20/91-CEE/PR.
" MA: Documento “Colegiado escolar — treinamento de instrutores” — SEE.
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A importancia do ambiente pluralista na escola publica ¢ destacada por Jair Silva,
que chega a afirmar que a sua existéncia é que imprime a natureza piblica na instituicéio

escolar.

“A transi¢do da escola (...) para escola piblica, condigdo para que exista a autono-
mia da unidade escolar, implica que se busque implantar nessa um ambiente plura-
lista que leve em conta os interesses efetivos dos diversos sujeitos coletivos pre-
sentes, que tenham suas divergéncias equacionadas mediante mecanismos de toma-
da de decisdo democréticos, tais como colegiados de representantes eleitos por seus
pares €, quando for julgado necessério pelos participantes da escola, existam as-
sembléias gerais™ (Silva, 1996:109).

No entanto, o fato de o colegiado ser composto por diferentes segmentos que parti-
cipam do processo educacional possibilita, também, o risco de que a participacio de cada
segmento deixe de se dar em fung&o dos objetivos coletivos, instaurando-se um processo de
reivindicagfo corporativa e de interesses restritos, reforgando o espirito corporativo. Este €,
alias, um dos perigos que se procura evitar para que os colegiados possam cumprir a sua
finalidade.

Documento produzido pelo sistema de ensino do estado de Minas Gerais considera
que os orgdos colegiados sfo uma forma de permitir que a representatividade dos seus

membros amenize a ordenagio tradicional da autoridade.

“(...) os orgdos colegiados (...) s80 uma instdncia de discussdo onde a hierarquia
dos cargos € substituida pela representatividade das pessoas que o integram” ®.

O colegiado como insténcia de participa¢gio coletiva € visto como uma possibilidade
superadora da ordem autoritdria, a partir de uma concepgéo de administracio escolar demo-
cratica que promova o envolvimento de todos que atuam direta ou indiretamente no proces-
so educacional. Essa forma de conceber o trabalho de geréncia escolar possibilitaria, por
conseqiiéncia, a aproximac¢io ndo apenas entre os segmentos que atuam diretamente no
trabalho educativo - professores, especialistas, auxiliares técnicos e alunos - mas entre a
escola e a comunidade, aproveitando as competéncias especificas e as possibilidades de

colaboragdo de cada um dos grupos e dos individuos que venbam a compor o colegiado.
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Assim se expressa Marilia Carvalho sobre a criagdo de instdncias de deliberagio

coletiva e seu potencial de aglutinar a diversidade na unidade:

“Isto significa criar instincias onde os objetivos da escola ¢ os meios para atingi-los
possam ser deliberados coletivamente. Assim, ainda que cada um execute apenas
uma parte especifica do trabalho educacional, todos poderdo conhecer o conjunto
do processo, opinar sobre todas as partes e agir de acordo com os fins coletivamente
deliberados” (Carvalho, 1989:70).

Da mesma forma, afirma Neidson Rodrigues:

“(...) nesse sentido é que devemos entender o papel do Colegiado, quando ele con-
grega todos os segmentos no interior da escola e funciona como um orgdo eminen-
temente politico, na medida em que retira de cada um dos grupos o seu papel espe-
cifico, unificando os interesses em prol do projeto da escola.

Ele unifica esses grupos no papel de produtores da educagfo retirando, de cada um
deles, a sua importéncia corporativa e tornando-os co-responsaveis por aquilo que
ha de educativo no processo pedagégico” (Rodrigues, 1985a:78).

Praticamente todas as conceituacGes avancadas pelas legislagbes dos sistemas de
ensino e por estudos sobre o tema dos colegiados escolares aproximam-se de um ponto co-
mum. Trata-se da idéia de que esses coletivos, mesmo tendo como base de sua formacéo a
representacfo de diferentes segmentos com interesses diversificados, buscam, em seu fun-
cionamento, o bem comum e nio vantagens e beneficios para fac¢Bes da comunidade es-
colar. Essa representagio estd presente nas formulaces sobre colegiados quando estas ex-
plicitam a atividade colegial como aglutinadora de uma acdo conjunta baseada na co-
responsabilidade de seus membros, ou quando sinalizam a busca de objetivos comuns em
detrimento da competicdo entre os segmentos. Os colegiados seriam, dessa maneira, o 6-
rum privilegiado onde a busca da unidade se daria pela superagdo de interesses corporativos
ou individuais e pela construgdo de um projeto coletivo. A materializacdo mais concreta
dessa busca seria a fixagfo de um projeto politico pedagdgico, por meio do qual os objeti-
vos comuns sdo apontados como referenciadores da acdo do coletivo da escola e de cada

segmento em particular.

¥ MG: Documento “Colegiado em revista” — SEE/1992.
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Esse sentido de colegialidade aproxima-se de uma das manifestacdes historicas
apontadas por Weber, a da formag#io colegial da vontade. Por meio da cooperacéo dos vari-
os segmentos constitui-se a legitimidade do mandato colegial, alcangando-se a capacidade
de decisdo pelo principio de unanimidade ou pelo principio majoritario. Compatibiliza-se,
assim, a orientagdo diversa de cada segmento, “bem como os interesses divergentes de na-
tureza material ou pessoal, isto €, no desejo de possibilitar compromissos™ (Weber,
1991:185). E importante recordar que a colegialidade de compromisso tem por finalidade a
promessa por parte dos membros de acatamento da deliberagio. Nio se trata, verdadeira-
mente, de alcance de objetivos comuns porque os interesses, muitas vezes, nfo se harmoni-

zam.

Outra abordagem sobre o colegiado como instincia organizada da instituicfio esco-
lar € aquela que o concebe como mecanismo de divisfio de poderes. Algumas experiéhcias
pontuais € uma ampla produ¢do académica no campo da administra¢io escolar indicam a
possibilidade da agdo democratica e compartilhada da gestdio escolar. A despeito disso, a
prética vem revelando as escolas publicas como campo fértil para o exercicio monocritico
do poder. A representacdio de colegiado como mecanismo de divisdo de poderes esta pre-
sente em descri¢des que, partindo da evidéncia da monocracia como légica do funciona-
mento da dire¢dio escolar, consideram que o funcionamento desses érgiios cria a possibili-
dade de amenizar a concentracdo de autoridade na pessoa do diretor. Esse ¢ o sentido mais
presente na reflexdo weberiana sobre colegialidade, isto €, o de despojamento da domina-

¢do de uma s6 pessoa.

EXPERIENCIAS ANTERIORES A CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988

Tal como a eleigdo de diretores, em alguns sistemas de ensino, a implementacio de
colegiados escolares remonta a periodos anteriores 4 promulgagio da Constituigio Federal
de 1988. Os registros mais antigos encontrados nos documentos institucionais e legislaces
recebidos referem-se a experiéncias do estado de Minas Gerais, em 1977 e 1978, Sdo Pau-
lo, em 1978 e do Distrito Federal, em 1979.
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De acordo com o histérico da gestdo democratica no sistema de ensino de Minas

Gerais produzido pela Secretaria de Estado da Educacio,

“A primeira referéncia oficial sobre um dos mecanismos de Gestio Democritica — o
Colegiado de Escola — figura na Lei 7.109, de 13 de outubro de 1977, o Estatuto do
Magistério Pablico de Minas Gerais, que estabelece no § 1° do art. 139: como res-
ponsabilidade do Colegiado a aprovagio do periodo sabitico quando requerido pe-
los professores — matéria que niio chegou a ser regulamentada. O § 2° do mesmo
artigo dispde que ‘o Colegiado a que se refere o g)arégrafo anterior tera sua compo-
si¢dio estabelecida em Resolugdo do Secretario™ ”.

A norma que viria a regulamentar a constituigiio do colegiado de escola no sistema
mineiro de educacgo delega a essa instincia de participaggio a atribuigiio de deliberar sobre
médulo de trabatho dos servidores regidos pelo Estatuto do Magistério, imprimindo-lhe,
dessa maneira, um carater eminentemente administrativo'®, A resolucfio “nfo menciona os
alunos, funcionérios, pais e tampouco alude A participagio de representantes da comunida-
de”'!, fixando que a sua constitui¢do seja feita pelo diretor, pelos professores ¢ especialistas
em eduéagé‘.o em exercicio na escola, cabendo ao diretor a presidéncia com voto de quali-
dade. Apesar do nome colegiado de escola atribuido a esse 6rgio, a sua composicdo se

aproxima mais de uma congregacio de docentes.

A experiéncia mineira registra, ainda, a constitui¢io de um colegiado de diretores
das Delegacias Regionais de Ensino, “com a finalidade de estudar e sugerir normas que
regulam o funcionamento do sistema estadual de educagfio”'?, com reunifes bimensais. A
criagdo desses dois tipos de colegiados, por meio de duas resolugdes editadas no mesmo dia
e com numeragdo consecutiva’, revela a preocupacdo do governo de Minas Gerais com a
criagdo de érghos colegiados. Se ¢ verdade que a criagfio do primeiro deles, ao nivel das
escolas, atende a uma exigéncia da legislacfio estadual, a mmplantagcio do colegiado central,
reunindo diretores das Delegacias Regionais, revela um avanco razoavel, ainda que sua

finalidade fosse tio somente a de estudar e sugerir normas.

® MG: Resposta ao roteiro de pesquisa, por meio do Of. DDGE/SRH 1484/97,
* MG: Resolugdo 3119/79 — SEE.

' MG: Resposta a0 roteiro de pesquisa, por meio do Of. DDGE/SRH 1484/97.
2 MG: Resolugio 3120/79 — SEE.
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A experiéncia paulista com a implantagdo de colegiados tem sua base no ano de
1953, mas a instituigio de conselhos escolares remonta ao ano de 1977, com a implanta-
¢iio do Regimento Comum das Escolas de 1° Grau'®, e a0 ano de 1978, com a implantagio
do mesmo instrumento legal voltado para a regulamentacio das escolas de 2° Grau'®, Nessa
fase, os conselhos escolares tinham natureza consultiva, sendo composto pelo diretor, na
condi¢fio de presidente, pelo assistente de direggio, pelo coordenador pedagégico, pelo ori-
entador educacional, por um professor representante de cada uma das séries, pelo orienta-
dor de Educag@o Moral ¢ Civica, pelo secretario da escola e por um representante da APM.
Nas escolas de 2° Grau, inclujam-se dois representantes de alunos e os docentes participa-
vam na propor¢do de um para cada grupo de cinco, eleitos pelos pares, garantida a repre-
sentagdo das diferentes dreas curriculares. Em 1984, a legislagio'’ alterou a composico do
conselho e sua natureza, estabelecendo poderes de deliberagdio. Presidido pelo diretor da
escola, esta modalidade de conselho contou com membros natos — coordenador pedagégi-
co, orientador educacional e secretario escolar — e membros representantes eleitos — um
representante docente por série, um membro da APM, representantes dos alunos, sendo um
da oitava série ¢ um de cada uma das séries do 2° Grau, além de um representante dos fun-
cionarios. Em 1985, nova legislagfio aprofundou a natureza deliberativa do conselho e fixou
a paridade na sua composigdo, com participagiio de 25% de pais, 25% de alunos, 40% de

professores, 3% de especialistas e 5% de funcionarios.

** Ambas as resolugdes foram editadas em 28/5/79.

* Um estudo de Delfina Villela (1997), aponta dados histéricos da constituigdo de colegiados no sistema de
ensino paulista, referindo-se as antigas Congregagtes dos estabelecimentos de ensino secundério e normal de
SP (Decreto 22.036/53), compostas de professores efetivos e presidida pelo diretor. Podiam tomar parte, tam-
bém, o Inspetor da Regido (independente de convite), o diretor do curso primério anexo, ¢ orientador educa-
cional ou qualquer membro docente de escolas anexas, bem como outros, mediante indicagdo da Congregacio
ou a convite do diretor, sem direito a voto. Numa segunda fase, ainda anterior 3 criagdo de colegiados escola-
res, o sistema estadual paulista viveu a experiéncia de constituigdo dos Conselhos de Professores {Decreto
45159-A/65, que aprova Regimento Interno dos Estabelecimentos de Ensino Secundario ¢ Normal de SP).
Esses conselhos consultivos e deliberativos substituiram as Congregagdes e foram constituidos por professo-
res efetivos dos cursos de grau médio, pelo diretor, pelo assistente, pelo orientador educacional, por dois re-
presentantes de professores ndo efetivos e pelo diretor do curso primdrio anexo. A presidéncia cabia ao diretor
do estabelecimento. Posteriormente, o Decreto 47404/66, que estabeleceu as normas regimentais dos estabe-
lecimentos estaduais de ensino secundério e normal, alterou a natureza do conselho de professores, passando
este a ser apenas consultivo e auxiliar na administragio da escola, sendo constituido pelo diretor, como presi-
dente, pelo assistente, pelo orientador educacional, pelo professor inspetor, pelo diretor do curso primario de
a;plicagﬁo e por todos os professores do estabelecimento).

* SP: Decreto 10623/77.

'S SP: Decreto 11625/78.

"7 §p: Lei Complementar 375/84.
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No Distrito Federal, a implantagio de instincia colegiada antes da promulgagio da
Constitui¢do Federal de 1988 merece, também, ser destacada pela sua natureza peculiar.
Criado, em 1979, por resolugio do Conselho de Educa¢do do DF, érgio normativo do sis-
tema de ensino, o Conselho de Escola, ligado a escola privada, tinha a finalidade de ser
ouvido sobre decisdo de aumento de custos — o que ilustra a possibilidade de funciona-
mento de colegiados representativos como organismos intermediadores de interesses — e

tinha a seguinte composi¢io:

“O Conselho de Escola constitui-se por um representante da direcdio do estabeleci-
mento, um do corpo docente, um dos pais de alunos e um da comunidade local” %,

Outros trés sistemas de ensino, antecipando-se ao imperativo constitucional de de-
mocratiza¢o da gestdo do ensino publico, organizaram colegiados em suas escolas. No
municipio de Porto Alegre/RS, a propria Lei Orgénica, de 1990, determina a obrigatorieda-
de de as unidades de ensino municipais contarem com conselhos escolares, constituidos
pela diregdo e representantes dos segmentos da comunidade escolar, com funcées consulti-
va, deliberativa e fiscalizadora'®. No entanto, ja no ano de 1985, uma lei municipal autori-
zativa™® deu poderes ao Executivo para criag8o de colegiados escolares, compostos por to-
dos os professores em exercicio, por representagio de funciondrios, de alunos e de pais, e
cujo rol de competéncias incluia a proposicdo de mudangas curriculares ¢ a eleigdo do di-
retor da escola. Apesar de constituirem-se colégios eleitorais restritos, essas instancias re-
presentaram um avango na democratizago do ensino municipal, na visio das autoridades

educacionais, uma vez que, antes da lei, as direcdes eram indicadas por critérios poiiticosm.,

No estado de Santa Catarina, foi instituido, por meio de decreto estadual, o Conse-
lho Escolar Comunitario em todas as unidades de ensino do sistema ptblico como dorgdo de
assessoramento da dire¢&o na condugdo da vida escolar™. O sistema municipal de educagio

de Natal/RN registra a existéncia de conselhos escolares com fungdes consultivas ¢ delibe-

'8 DF: Resoluggio 1/79 — CEDEF.

'® Art. 182 da Lei Orgénica do Municipio de Porto Alegre/RS.

** Municipio de Porto Alegre/RS: Lei 5693/35.

#! Municipio de Porto Alegre/RS: Resposta ao roteiro de pesquisa, por meio do Of. 279/GS/98.
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rativas para articulagéio da agfo colegiada nos diversos setores da escola e para a construgéo
coletiva do projeto educacional®™. Ambas as experiéncias remontam ao ano de 1987, um

ano antes, portanto, da promulgacio da Constitui¢io Federal.

FORMAS EXISTENTES DE COLEGIADOS E NATUREZA DE SUAS ATRIBUI-
COES

Nos sistemas de ensino que implantaram colegiados como resposta & exigéncia
constitucional, constata-se que o Conselho Escolar € a forma prevalente. Dos trinta e seis
sistemas de ensino que fazem referéncia a instincias organizadas de participagfio, trinta e
trés adotam o Conselho de Escola e apenas trés sistemas se utilizam de outros formatos®.
Em dois sistemas, além dos colegiados de natureza representativa, encontram-se referéncias

sobre a existéncia regulamentada de assembléias escolares®.

Tal como os mecanismos de provimento do cargo de diretor escolar, a criagdo e a
implementac@o de insténcias colegiadas de participagdo sdo institucionalizadas por meio de
instrumentos legais de diferentes naturezas e hierarquias. As Constituigbes Estaduais dos
estados do Parana € Roraima, além das Leis Orgénicas dos municipios de Belo Horizon-
te/MG, Porto Alegre/RS e Vitéria/ES consideram a existéncia de conselhos escolares como

mecanismos de materializagdo da gestio democratica do ensino publico. Os atos legais es-

2 §C: Decreto 911/87, posteriormente revogado.

* Municipio de Natal/RN: Documento “Subsidios para elaboragio do regimento interno do conselho escolar”
— SME/1987.

% () sistema de ensino do RJ criou a Associagdo de Assisténcia ao Educando, depois denominada Associagio
de Apoio a Escola (Resolugdo 1929/95 — SEE/RJ), mesma nomenclatura utilizada pelo sistema de ensino de
TO (Documento “Escola cooperativa — programa de administragdo e gestio estio compartilhada das escolas
publicas estaduais — SEDUC/T0O/1997). No municipio de Manaus/AM, as unidades escolares contam com
Congregagdes de Docentes e AssociagSes de Pais, Mestres e Comunitarios (Oficio 1232/97 — SEMED/GS).

2 No estado do AC, a Lei Complementar 10/85 faz referéncia 4 Assembléia Escolar, mas a sua composicio
por representacdo proporcional de cada segmento da comunidade escolar assemelha-se ao colegiado. No
mesmo estado, a Lei 1201/96, ao regulamentar a democratizagdo do ensino instituida pela Constituigio Esta-
dual, institui o Colegiado Escolar e refere-se & Assembléia Geral com ampla participacio de todos os mem-
bros da comunidade escolar. No municipio de Belo Horizonte/MG, é a Lei Orgénica que institui a Assembléia
Escolar, composta por servidores, alunos ¢ seus pais ¢ membros da comunidade.
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critos mais utilizados para a criagfio de colegiados sdo as leis? e os decretos? , encontran-
do-se, ainda, sua formacio por meio das deliberagdes do 6rgdo normativo dos sistemas® e

das resolugdes da area executiva®.

E variada a natureza dessas insténcias de participagfo instituidas pelas legislagdes e
normas dos sistemas de ensino, sobressaindo a funciio deliberativa. Apenas a legislacio
reguladora de dois sistemas de ensino estabelece normas para a criagdio e o funcionamento
de colegiados ndo deliberativos. No municipio do Rio de Janeiro/RJ*?, o Conselho de Es-
cola € consultivo, e, no estado de Sergipe?", o Comité Comunitario funciona como auxiliar
da dire¢@o no desempenbo de atividades administrativas, especialmente da gestfio econdmi-
ca ¢ de manutengdo. Nos demais sistemas, a funcdio deliberativa dos colegiados ¢ atribuida
pela legislagdo de maneira isolada®, ou em conjunto com outras fungdes de carater consul-
tivo, fiscalizador, normativo e avaliador™. E importante assinalar que o fato de apenas dois
sistemas de ensino manterem colegiados com fungdes apenas consultivas nfio significa que
essa natureza de atribuicSes ndo seja, também, proeminente. Uma andlise mais detida das
fungBes conjugadas permite observar que a natureza consultiva esté presente em colegiados
de dezesseis sistemas de ensino®*. Vale lembrar que o colegiado como instdncia formal-
mente consultiva mantém a independéncia da autoridade executiva, no caso escolar, o di-
retor, sem cOmMpromisso automatico com os pareceres coletivos. Essa caracteristica, apesar
de manter a natureza monocratica do poder do diretor escolar, no deixa de abrandar a sua

dominac#o pois, tal como assinala Weber:

** AC, DF, ES, PE, RR, RS, SP, SE e municipios de Rio Branco/AC, Salvador/BA, Vitéria/ES, Goiania/GO,
Cuiab&/MT, Curitiba/PR, Porto Velho/RO, Porto Alegre/RS e Sdo Paulo/SP.

" MA, MS, PB e municipios de Belo Horizonte/MG ¢ Sio Luis/MA. O municipio de Porto Alegre/RS, além
da lei complementar, utiliza-se de decreto municipal para regulamentar o funcionamento do conselho de es-
cola.

% E o caso do sistema estadual do PR que regulamenta o funcionamento do conselho de escola criado pela
Constitui¢io Estadual com uma deliberagio do Conselho Estadual de Educagiio.

* Municipio do Rio de Janeiro/RJ.

* Municipio do Rio de Janeiro/RJ: Resolugiio 212/84 e Resolugiio 577/95 — SME.

31 SE: Lei Complementar 23/95.

*2 AC, DF, MT, PB, além dos municipios de Rio Branco/AC, Vitria/ES, Cuiaba/MT, Jodo Pessoa/PB, Flori-
andpolis/SC ¢ Sdo Paulo/SP.

* As fungdes deliberativas sdo consideradas em conjunto com outras fungdes da seguinte maneira: a) delibe-
rativa e consultiva — MA, PE, RR, SP e municipios de S&o Luis/MA e Aracaju/SE; b) deliberativa, consultiva
e fiscalizadora: AP, ES, PR, RS, SC e municipios de Salvador/BA, Curitiba/PR, Natal/RN e Porto Alegre/RS;
c) deliberativa e avaliadora: MS; d) deliberativa, consultiva, fiscalizadora, normativa e avaliativa: CE.
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“Efeitos ndo necessariamente debilitantes, mas eventualmente remperadores sobre a
dominacdo, no sentido da racionaliza¢fio, podem provir de corporagdes colegiais
consultivas existentes go lado de senhores monocraticos” (Weber, 1991:180).

As diversas faculdades de agfo concedidas pelas legislagdes aos 6rgéos colegiados
sdo fixadas na relagfio de suas competéncias e atribui¢des. Sdo elas que podem melhor re-
velar as concepgdes adotadas pelos sistemas de ensino em relagdo ao papel que se espera
que essas instncias desempenhem no processo de democratizagfio da vida escolar ¢ institu-
cional. A grande variagiio das atribuicdes encontradas nas diversas legislacdes denota que
nfo hd um modelo dnico de colegiado adotado pelos sistemas de ensino. No entanto, € pos-
sivel constatar que essa multiplicidade de atribuigdes referem-se a grupos de fungGes mais
gerais que, quando evidenciadas, possibilitam uma melhor visdo sobre o funcionamento

desses orgéos.

Da analise das legisla¢Bes e documentos institucionais encaminhados pelos sistemas
de ensino, € possivel constatar que vinte e seis deles — quinze sistemas das unidades da Fe-
deragdo e onze dos municipios das capitais® — fazem referéncia a atribui¢des de naturezas
diversas designadas aos colegiados que, dentre outras possibilidades, reline em sete grupos
de funcGes para melhor possibilidade de analise: fungGes normativas, administrativas, fi-
nanceiras, de recursos humanos, como instdncia recursal, como dinamizadores de processos

participativos e outras fungdes.
COLEGIADOS NORMATIVOS

As atribuicdes de natureza normativa e organizativa, de planejamento e avaliagio
geral estdo ligadas, em geral, a questGes de natureza pedagdgica como aprovagio ou altera-
¢do de curriculos elaborados por outras instdncias do sistema ou, mesmo, a sua criagio co-

letiva no dmbito do colegiado. Nessa perspectiva, € possivel encontrar atribui¢des como

3 As fungbes de natureza consultiva estdo presentes nos seguintes sistemas: AP, CE, ES, MA, PE, PR, SC,
SP, RR, RS, Salvador/BA, So Luis/MA, Curitiba/PR, Natal/RN, Aracaju/SE e Porto Alegre/RS

*5 Unidades da Federagdo: AC, CE, DF, ES, MA, MT, MS, MG, PB, PR, RJ, RR, RS, SC & SP; municipios
das capitais: Rio Branco/AC, Salvador/BA, Vitoria/ES, Cuiaba/MT, Curitiba/PR, SZo Luis/MA, Rio de Janei-
ro/RJ, Natal/RN, Aracaju/SE, S&0 Paulo/SP e Porto Alegre/RS.
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coordenar discussdes, propor ou votar alteragdes sobre questdes metodoldgicas e didaticas e
alternativas pedagégicas ou zelar pela aplicacio de programas de ensino. Nesse mesmo
grupo de atribuigBes estdio aquelas vinculadas & aprovagdo de calendério escolar e de ex-
pansdo ou redugéo do atendimento mantido pela unidade. No entanto, as atribui¢des nor-
mativas que conferem maior peso aos conselhos escolares sio aquelas nas quais os érgdos
colegiados se manifestam sobre instrumentos integrais ligados ao curriculo ou ao planeja-
mento geral da escola. Estfio nesse campo as competéncias de criagdo, aprovacgio ou altera-
¢&o da proposta curricular global, do regimento geral e, principalmente, do plano de agdio

anual ou plurianual e do projeto politico pedagdgico da escola.

A competéncia normativa ¢ citada nas legislacdes e documentos analisados a partir
de diferentes tipos de atribuigdes e sua freqiiéncia nos diversos sistemas de ensino pode ser

aferida pela seguinte tabela:

TABELA 02: FREQUENCIA DE ATRIBUIC(:)ES DE NATUREZA NORMATIVA, ORGANIZATI-
VA, DE PLANEJAMENTO E DE AVALIACAO GERAL NOS COLEGIADOS ESCOLARES DOS
ESTADQS, DO DF E DOS MUNICIPIOS DAS CAPITAIS

TIPOS DE ATRIBUICOES U¥ f Musnicipio f
*  Aprovago ¢ alteragio de curri- | AC, DF, MG, RR, SC 05 |Rio Branco/AC, Cuiaba/MT, Porto] 03
culo Alegre/RS
*  Aprovagio de calendério escolar | AC, DF, MA, MG, SC 05 |Rio Branco/AC, Cuiabd/MT, Sao| 05
Luis/MA, Natal/RN, Porto Alegre/RS
»  Aprovacdo de expansio / redu- | MS, MG 02 | Cuiabd/MT [i}]
¢80 de atendimento escolar
+  Elaboragao / alteraciio / aprova- | AC, DF, £S, MA. MS,| 07 |Rio Branco/AC, Viena/ES, Cuia-| OF
¢3o de Regimento Escolar RR. RS b&/MT, Natal/RN, Porto Alegre/RS
»  Elaboragao / aprovagio de Plano | DF. MA, MS, PE, PR,} 09 |Rio Branco/AC, Salvador/BA, Vite-| 07
Geral de Acdo RR, RS, SC, Sp ria/ES, Curitiba/PR, 830 LuisyMA, Sio
Paulo/SP, Porto Alegre/RS
s  Eleboragie / aprovagdo de Pro- | DF, MT, MG, SC 04 Vitéria/ES, Cuiaba/MT, Curitiba/PR, | (6
jeto Politico Pedagégico Natal/RN, Aracaju/SE, Sao Paulo/SP
e Elaboragio de critérios para | MG 01 | Natal/RN 01
distribui¢io de turmas
*  Avaliagdo do desempenho geral | DF, ES, MA, MG, PB,! 07 |Rio Branco/AC, Curitiba/PR, Salva-| 05
da escola RS, 8C dor/BA, Rio de Janeiro/RJ, Sdo Pau-
lo/SP

FONTE: Dados encaminhados pelos sistemas de ensino
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COLEGIADOS ADMINISTRATIVOS

As atribuicdes de natureza administrativa, que envolvem agdes como autoriza-
¢do, controle e avaliagdo de obras de manutengio na rede fisica e nos equipamentos da uni-
dade escolar, cessio ou aluguel do prédio, dentre outras, sfo citadas pelas normas dos sis-

temas de ensino conforme demonstrado na tabela a seguir:

TABELA 03: FREQUENCIA DE ATRIBUIGOES DE NATUREZA ADMINISTRATIVA NOS CO-
LEGIADOS ESCOLARES DOS ESTADOS, DO DF E DOS MUNICIPIOS DAS CAPITAIS

TIPOS DE ATRIBUICOES UF f Municipio f

s Plangjamento, aprovagio e ava- | MA 01 |Natal/RN 01
liagio de obras de manutengio
de prédios ¢ equipamentos

»  Aprovagao de cessdo / aluguel de | MG, SC 02§ Cuiaba/MT, Curitiba/PR 02
prédios : .

»  Planejamento / avaliagio de|MA 01 | Rio Branco/AC 01
programa de merenda escolar

= Aprovag3o de medidas adminis- | RR, SC 02 - N

trativas para melhoria do proces-
so ensino aprendizagem

FONTE: Dados encaminhados pelos sistemas de ensino

COLEGIADOS FISCALIZADORES DE RECURSOS FINANCEIROS

Outro tipo de competéncia outorgada aos colegiados envolve as atribuices de na-
tureza financeira e dizem respeito a capacidade legal dos colegiados de deliberar sobre
aplicagio de recursos de diferentes fontes ou, mesmo, de capté-los, bem como de aprovar
planos de aplica¢io ou orcamentos anuais, fiscalizar gastos realizados ou apreciar as contas
das diregBes escolares. Essas atribui¢des sdo encontradas nas normas dos sistemas de ensi-

no na freqiiéncia seguinte:
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TABELA 04: FREQUENCIA DE ATRIBUICOES DE NATUREZA FINANCEIRA NOS COLEGIA-
DOS ESCOLARES DOS ESTADOS, DO DF E DOS MUNICIPIOS DAS CAPITAIS

TIPOS DE ATRIBUICOES UF f Municipio f
»  Aprovagio de aplicagio de CE, DF, MA, MG, PB.| 06 Cuiab&/MT, Sao Luis/MA, Rio de| 06
recursos provenientes de diver- | RS Janeiro/RJ, Aracaju/SE, Sio Pau-
sas fontes lo/8P, Porto Alegre/RS
Captagdo de recursos MA 01 - -
Aprovagio de Plano de Aplica- | ES, MG, SC 03 | Rio Branco/AC, Vitéria/ES 02
¢80 / Orgamento
»  Fiscalizagio de aplicagio de{AC, CE, ES, ES, MA,| 08 | Rio Branco/AC, Salvador/BA, Vito- | 04
recursos financelros / tomada de § MS, MG, PB, RS ria/ES, Natal/RN
contas

FONTE: Dados encaminhados pelos sistemas de ensino

COLEGJIADOS ADMINISTRADORES DE PESSOAL

As atribuicées de geréncia de recursos humanos sio aquelas vinculadas 4 movi-
mentagdo de pessoal lotado na unidade escolar. Nessa esfera estdio atividades como dar pa-
recer ou deliberar sobre admissio ou devolugio de servidores ou sobre ocupagido de cargos
em comissdo, avaliar o desempenho de funcionarios, com conseqliéncias diretas para a pro-
gressdo funcional dos mesmos, propor ou aplicar penalidades fimcionais, aprovar planos de
capacitagéo e funcionar como instincia de julgamento em questdes de ética profissional.
Nessa linha, também, se insere a competéncia para encaminhar processos de eleicdo e de
destituig@o dos diretores ou para indicar ou aprovar nomes de membros de auxiliares da

direcdo e de equipes pedagdgicas.

Essas atribui¢Ses sdo encontradas nas legislacdes dos sistemas de ensino na fre-

qtiéncia descrita na tabela abaixo:
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TABELA 05: FREQUENCIA DE ATRIBUICOES DE NATUREZA DE GERENCIA DE RECURSOS
HUMANOS NOS COLEGIADOS ESCOLARES DOS ESTADOS, DO DF E DOS MUNICIPIOS DAS
CAPITAIS

TIPOS DE ATRIBUICOES UF f Municipio f

*  Aprovag@o de movimentagio de ] AC, MG, PR, 5C 04 | Rio Branco/AC, Cuiaba/M1 02
servidores lotados na escola /
admissdo / devolugio

« Aprovagdo de nomes para ocu- | MS 01 | Sao Paulo/SP 01
pagio de cargos em comissdo

e Avaliagio de comportamento | DF, MG, SC 03 |Rio Branco/AC, Salvador/BA, 03
ético e de desempenho de servi- Cuiaba/MT
dores

e« Aprovag@o de planos de capaci-{ MG, 8C 02 - -
tagao

s  Proposicdo / aplicagdo de pena- ] RR 01 | S3o Luis/™™A 0t
lidades a servidores

"FONTE: Dados encaminhados pelos sistemas de ensino

COLEGIADOS COMO INSTANCIAS DE RECURSO

QOutra importante faculdade outorgada aos colegiados pela legislacio é a de atuar
como instincia recursal. Nessa perspectiva estfo incluidas agBes como apreciar recursos
contra atos da dire¢do da escola e homologar penalidades aplicadas pelo diretor a servido-

res ou alunos. Essas atribui¢es esto presentes nas legislagdes dos seguintes sistemas de

ensino:

TABELA 06: FREQUENCIA DE ATRIBUICOES DE NATUREZA RECURSAL NOS COLEGIADOS
ESCOLARES DOS ESTADOS, DO DF E DOS MUNICIPIOS DAS CAPITAIS

TIPOS DE ATRIBUICOES UF f Maunicipio f
»  Apreciacio de recursos contra| AC 01 | Rio Branco/AC 01
atos da dire¢io escolar
+  Arbitrio sobre impasses admi- - - 1} Sdo Paulo/SP 01

nistrativos ¢ pedagdgicos / pro-
posigio de alternativas

¢ Homologagio de penalidades|MT, MG, SC 03 - -
aplicadas a membros da comuni-
dade escolar pela direcdo

FONTE: Dados encaminhados pelos sistemas de ensino

A existéncia de uma instdncia de supervisgo e de direito de apelagfo ou reclamacio

caracteriza a hierarquia oficial ¢ ¢ uma das categorias fundamentais da dominagfio racional
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para Weber. A importancia desse tipo de atribuigio, no entanto, ndo tem correspondéncia
na pequena freqii€ncia com que aparece na legislagiio de apenas seis sistemas de ensino.
Apesar disso, € mister registrar que essa atribui¢fio é comumente concentrada nos orgdos

normativos dos sistemas.

COLEGIADOS COMO ANIMADORES DA PARTICIPACAO

A natureza dinamizadora de processos participativos ¢ outra caracteristica
constatada no rol de competéncias dos colegiados. Nesse dmbito, estdo as agdes ligadas a
convocagdo de outras instincias organizadas, como assembléias gerais, assembléias de
segmentos ou associagles de pais e mestres, bem como a de zelar pela mais ampla partici-
pagdo de todos os segmentos da comunidade escolar e de promover a integragdo entre a
escola e a sociedade.

TABELA 07: FREQUENCIA DE ATRIBUICOES DE NATUREZA DINAMIZADORA DE PROCES-

SOS PARTICIPATIVOS NOS COLEGIADOS ESCOLARES DOS ESTADOS, DO DF E DOS MU-
NICIPIOS DAS CAPITAIS

TIPOS DE ATRIBUICOES UF f Municipio f
» Convocagio de outras instdncias ] ES, RS 02 | Vitoria/ks, Cuiaba’MT, Porto! 03
organizadas da escola Alegre/RS
+ Dinamizagho de processos parti- | AC, DF, ES, BS 04 | Porto Alegre/RS 01
¢ipativos
¢ Promogao da integracio entre] DF 01 | Salvador/BA, Vitoria/ES, Curiti-] 04
segmentos da comunidade esco~ ba/PR, Rio de Janeiro/RJ
lar & entre a escola e 2 comuni-
dade
¢ Encaminhamento de processos { AC, ES, MS, PR, RS 05 | Vitoria/ES, Cuiaba/MT, Curit-] 04
de eleigdio e destituicio de dire- ba/PR, Natal/RN
tor escolar
*  Articulacio com niveis hierar- - - | Vitéria/ES, Rio Branco/AC, Sao 03
quicos de governo, do Estado e Paulo/SP
da sociedade organizada

FONTE: Dados encaminhados pelos sistemas de ensino
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OUTRAS ATRIBUICOES COLEGIADAS

E possivel, ainda, encontrar outras fungdes atribuidas aos conselhos de alguns sis-
temas de ensino como, por exemplo aquelas que dizem respeito & regulago de sua vida
interna, bem como as de fiscalizacfo para o cumprimento de normas emanadas por instdn-
cias da hierarquia do sistema, bem como de legislagio que direta ou indiretamente afeta a
vida da escola. Essas e outras atribui¢cdes que nfio se enquadram nas classificagdes anterio-
res podem ser examinadas na tabela abaixo:

TABELA 08: FREQUENCIA DE ATRIBUICOES DE OUTRAS NATUREZAS NOS COLEGIADOS
ESCOLARES O8 ESTADOS, DO DF E DOS MUNICIPIOS DAS CAPITAIS

TIPOS DE ATRIBUICOES UF f Municipio f
s Fiscalizagdo do cumprimento de{ES, PB, RR, 03 | Salvador/BA, Vitéria/ES, Curiti-{ 04
legislacio e normas (Estatuto da ba/PR, Porto Alegre/RS

Crianca e do Adolescente, Esta-
futo do magistério, Regimento
Interno da Escola) ¢ de determi-
nagdes da Secretariza de Educa-
¢@o ¢ do Conselho de Educagio

e Regulagio da vida interna doJES, MG, RS 03 | Salvador/BA, Porto Alegre/RS 02
colegiado
Divulgagiio de informactes DF, RS 02 - N
Analise / deliberag3o sobre todos | MS, RS 02 - -
os assuntos da unidade escolar

e  Deliberacfio sobre matérias ndo | MA 01 N C
previstas

s Colaboragio / promocio de}RR, SC 02 - -

eventos ¢ atividades
FONTE: Dados encaminhados pelos sistemas de ensino

Da anélise das tabelas referentes & natureza das atribuic8es dos colegiados existen-
tes nos sistemas de ensino, ¢ possivel verificar que o seu funcionamento estd mais concen-
trado em atividades de natureza organizativa, financeira e dinamizadora de processos parti-
cipativos. A tabela abaixo sintetiza a freqiiéncia com que essas atribui¢bes sdo registradas
nas legislages e documentos institucionais dos sistemas e permite uma visdo mais ampla

das énfases dadas pelo conjunto dessas normas legais.
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TABELA 09: FREQUENCIA DE ATRIBUICOES DOS COLEGIADOS NOS ESTADOS, DF E NOS
MUNICIPIOS DAS CAPITAIS POR NATUREZA DE SUAS ATRIBUICOES

NATUREZA DA ATRIBUICAQ UF MUNICIPIOS TOTAL %
» Normativa, organizativa, de planejamento ¢ de 40 33 73 40
avaliagfio geral

»  Administrativa 06 04 10 06
s Financeira 18 12 30 16
s  Geréncia de recursos humanos 11 07 18 10
s Recursal 04 02 06 03
»  Dinamizadora de processos participativos 12 15 27 13
s  Qutras 13 06 19 10
TOTAIS 104 79 183 100
FONTE: Dados encaminhados pelos sistemas de ensino

Como ¢ possivel verificar pela andlise dos dados sintéticos registrados na tabela
acima, do conjunto de cento e oitenta e trés tipos diferentes de atribui¢des outorgadas aos
colegiados existentes nos sistemas educacionais brasileiros pesquisados, setenta e trés de-
les, ou 40%, séo de natureza normativa. A seguir, com menos da metade desses registros,
encontram-se as de natureza financeira, com trinta diferentes tipos de atribuicdes, ou 16%
do total. Praticamente com o mesmo peso, as atribuigdes voltadas para a capacidade dos
colegiados de dinamizar os processos participativos e incrementar a democratizagio interna
das unidades escolares comparecem na legislagio com vinte e sete diferentes tipos de
agdes, ou 15% do total. As demais classes de atribuicbes apresentam pequeno indice de
ocorréncia podendo, mesmo, em alguns casos serem consideradas despreziveis como as de
natureza administrativa, com apenas 6% de freqiiéncia e as de carater recursal, com so-

mente 3%.

Esses dados apontam para uma valorizagio dos colegiados como instancias de in-
fluéncia na organizagfo interna e no funcionamento da escola, com forte énfase na dimen-
sdo pedagogica do trabalho coletivo de deliberacio®. Como ¢ possivel verificar, ao cotejar
esse dado com as informagdes contidas na tabela especifica que detalham as atribuigGes de

natureza normativa, as agdes de elaborar ou aprovar planos gerais de acdo, regimentos es-

% Dos vinte ¢ seis sistemas de ensino cujas legislacbes fazem referéncia as atribuicdes dos colegiados, apenas
os dos estados do CE e do RJ ndo conferem a essas instancias competéncias normatizadoras. No sistema esta-
dual do CE o colegiado escolar delibera exclusivamente sobre aplicagio de recursos e, no sistemna estadual do




205

colares e projetos politico pedagdgicos e calendérios escolares destacam-se por serem as
que estfio consignadas nas legislagbes ¢ documentos institucionais do maior niimero de sis-
temas de ensino. A importancia dessas atribuigSes est4 diretamente vinculada ao peso que
esses instrumentos possuem como definidores da filosofia, da missfo, dos objetivos gerais,
dos programas e projetos da escola. Nesse sentido, esse tipo de intervenciio de colegiados
deliberativos democraticamente constituidos inverte a légica tradicional de funcionamento
dos sistemas de ensino, jd que a autoridade deliberativa nesse campo quase sempre esteve

ligada aos gabinetes da burocracia estatal.

Considerando que os colegiados tém um papel importante na diregfio coletiva da
escola, 0 pequeno peso que exercem na deliberagfio de questdes de natureza administrativa
parece romper a forte tradicdo da escola brasileira de conferir 2 diregfio um papel funda-
mentalmente voltado para atividades ligadas a essa dimensfo da vida da escola. E possivel,
ainda, constatar que o poder de deliberagdo dos colegiados esta distribuido entre fungdes de
diferentes naturezas, n&o sendo comum que eles desempenhem suas competéncias num
Ginico setor, seja ele pedagdgico, administrativo ou financeiro” . Ao contrario, os colegiados

s8o criados para exercerem seu poder deliberativo em diferentes campos da vida da escola.

COLEGIADOS DE NIVEL INTERMEDIARIO E CENTRAL

A maioria dos estudos sobre instdncias colegiadas de deliberagdio na perspectiva da
gestdo democrética da educagdo, considerando-se os trabalhos que foram acessados, volta-
se para a analise de conselhos ou formas analogas de corpos coletivos que atuam no ambito
da unidade escolar. S3o poucas as referéncias e as andlises de experiéncias de colegiados

que congreguem representantes de segmentos que atuam no processo educacional em niveis

mais amplos.

RJ, ha, apenas, uma referéncia de que a Associagdo de Apoio & Escola ¢ proibida de vender cigarro, bebida,
alugar imével, construir imével, conceder empréstimos, adquirir veiculo e complementar salario.

*7 No entanto, além do j4 citado caso do sistema de ensino do CE, cujo colegiado delibera exclusivamente
sobre matéria financeira, outros sistemas conferem 2 suas instdncias coletivas de deliberagdo poderes restritos
a algumas poucas dreas. Nos estados do MT e de SP, os colegiados atuam apenas na drea normativa: no muni-
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No entanto, alguns sistemas, além da experiéncia de gestio colegiada nas unidades
escolares, contam com instancias organizadas de gestio compartilhada de niveis intermedi-
ario e central. Esses orgfos foram citados nas respostas de treze sistemas de ensino — quatro
estaduais e oito municipais® — podendo ser verificados cinco tipos de iniciativas nesse
campo: colegiados das Secretarias de Educacio, colegiados de nivel intermedidrio, colegia-

dos de nivel central, colegiados de diretores escolares e colegiados corporativos.

O colegiado das Secretarias de Educagdio é o tipo existente em maior nimero de
sistemas®®. Esses 6rgfios funcionam junto aos gabinetes com a fungfio de compartilhar com
o titular da pasta os encaminhamentos da 4rea executiva ou de deliberar sobre os principios
norteadores das politicas educacionais. Alguns séo constituidos apenas pelo secretrio de
educacgdo e seu staff * nio se caracterizando propriamente como instincias de democrati-
zagdo da gestdo, uma vez que os participantes ndo representam mais que a sl proprios ou os
interesses de sua 4rea especifica de trabalho. Ademais, os diretores de diretorias ou depar-
tamentos, bem como os assessores ocupam cargos de confianga do titular da pasta, em geral
por motivo de afinidade politica. Isso os caracteriza, também, como representantes do go-
verno ao qual estdo vinculados, o que reduz enormemente as chances de divergéncias e
embates, tipicos dos colegiados constituidos por representantes de segmentos. Apenas uma
Secretaria Municipal de Educacgio possui um organismo vinculado ao gabinete, sendo sua

composi¢do ampliada pela participagio de representantes externos®..

cipio de Aracaju/SE, esses érgéos deliberam sobre assuntos de natureza normativa e administrativa. Em todos
os demais entes federativos, os conselhos deliberam, ao menos, sebre assuntos de trés naturezas distintas.

*® AP, CE, MG e PE, além dos municipios de Salvador/BA, Goidnia/GO, Rio de Janeiro/RJ, Porto Alegre/RS,
S&o Paulo/SP, Florianépolis/SC, Aracaju/SE e Palmas/TO.

** CE, PE, Salvador/BA, Sio Luis/MA e Florianopolis/SC.

“No estado de PE, o Colegiado de Direcio € composto pelo secretario, seu adjunto e pelos diretores das sete
diretorias que compdem a estrutura da Secretaria Estadual de Educacao (Oficio 1084/97 — SEE). No munici-
pio de Sdo Luis/MA, a partir do ano de 1993, as decisdes de nivel central s tomadas conjuntamente, envol-
vendo o secretdrio, seu adjunto e a equipe de assessores (Documento “Resposta ao roteiro de pesquisa”, envi-
ado por meio do Of. 283/97/GAB/SEMED). O municipio de F loriandpolis/SC possui o “Colegiado de Diri-
gentes” composto pelas chefias da SME (Documento “Resposta ao roteiro de pesquisa”, enviado por meio do
Of. 715/97-GS/SME).

# Esse ¢ o caso do Conselho de Agdes e Politicas Educacionais da Secretaria Municipal de Educagiio e Cultu-
ra de Salvador/BA, que funciona desde 1997 e “do qual participam a Secretiria, Subsecretdria, Coordenadores
e Assessores da SMEC, um representante dos coordenadores regionais, um representante do Férum de Direto-
res onde sdo discutidos e estabelecidos os principios norteadores da educaggo municipal” (Documento “Ges-
tio escolar na SMEC ~ Salvador/BA)
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Essa forma de colegialidade aproxima-se do sentido apontado por Weber como co-
legialidade especificada, no qual a autoridade institucional conta com a preparagéo de di-
versos assuntos por parte de especialistas. A deliberacfo pode ser tomada por todos os par-
ticipantes, por meio de votagéo, no caso de colegiados deliberativos, ou apenas pelo titular

da pasta que livremente decide, no caso de colegiados consultivos.

Os colegiados de nivel intermediario podem ser encontradas na experiéncia de de-
mocratizacfo da gestdo educacional dos sistemas de ensino do Amapa, do Parana e do mu-
nicipio de S&o Paulo/SP. No primeiro caso, trata-se do Nucleo de A¢dio Educativa, criado
para promover a parceria entre a Secretaria de Educagdo e as unidades escolares, atuando
em dezesseis municipios e sendo composto por representantes dos segmentos da comuni-

dade escolar™.

A experiéncia de colegiado de nivel intermediario em funcionamento no estado do
Parana iniciou-se com um termo de parceria entre o governo do estado e entidades empre-
sariais®’, considerando a abertura do poder pitblico para que a sociedade civil participe do
debate educacional. Os signatarios comprometem-se com a organizacdo de um Conselho
Regional de Desenvolvimento Educacional - CREDE, sugerindo nomes para integra-los e
dando respaldo ao seu funcionamento. O estado é dividido em trinta regides e, em cada
uma delas, € criado um desses conselhos, com o objetivo de acompanhar o processo de
avaliagdo da educagdo estadual, promover a gestdo compartithada para a melhoria da quali-
dade do ensino, acompanhar o projeto pedagdgico da Secretaria de Estado da Educacgio
“que ¢ de gestdo democratica e de comunicagio direta entre escolas e comunidade™. O
CREDE, de natureza consultiva e deliberativa, caracteriza-se como 6rgdo de mobilizagio
da sociedade civil para promocgdo e desenvolvimento da educacio, como entidade adminis-
trativa de assessoria de nivel superior da SEED e sua atua¢do primordial d4-se pela estreita

vinculagéo com os Nucleos Regionais de Educagfo, 6rgdo de nivel intermedidrio do siste-

*2 AP: Documento “Sinopse — gestido democratica no estado do Amapa” — SPE/SEED.

4 A iniciativa tomada pelo governo Jaime Lemer, a época no PDT, deu-se com a Associaciio Comercial do
PR, com a Federagio do Comércio, com a Federagdo das Industrias do PR, com a Federagdo das Associagdes
comerciais, Industriais e Agricolas ¢ com a Federagio do Comércio Varejista.
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ma de ensino. A estratégia adotada € a da sensibilizagfio da classe empresarial e o levanta-
mento de prioridades de desenvolvimento regional da educagfio. Dentre su:: competéncias
estdo a de discutir prioridades de a¢des assumidas pelo Planejamento Educacional, e a de
propor a SEED lista triplice para designagdo, pelo governador, da chefia do Nucleo Regio-
nal de Educagéo ao qual o consetho estd vinculado. A composigio do CREDE conta com
trés representantes dos profissionais da educac8io, sendo um da educacfio basica indicado
pelo NRE e um do ensino superior, indicado por instituigio que mantenha esse nivel de
ensino; um representante do sindicato de professores; trés representantes da classe empresa-
rial; trés representantes de clubes de servigo; trés representantes de categorias de trabalha-
dores e trés representantes da classe estudantil, indicados pelas entidades estaduais consti-

tuidas ou pelos grémios estudantis.

Chamam a atengfo na experiéncia de colegiados intermediarios do sistema de ensi-
no do estado do Parand, o nivel de preparagio para a sua constitui¢iio e a importdncia de
seus objetivos e de suas atribuigdes, inclusive as de influir na elaboragdo de politicas de
govemno e de elaborar lista plurinominal para indicagio da direcio da instincia intermedia-
ria de do sistema. Por outro lado, apesar dos objetivos declarados no projeto pedagégico da
SEED de gestdo democratica e de comunicagdo direta com a comunidade, fica clara a op-
¢do do governo por promover parceria prévia com um extrato da sociedade como estratégia
de garantia de participagdo de suas entidades nas diversas regides. Nesse sentido, é de se
estranhar que uma parceria que visa & mobilizagfio da sociedade civil restrinja-se as entida-
des empresariais, desconhecendo a possibilidade de pactuar com movimentos sociais orga-
nizados, sindicatos de trabalhadores e entidades estudantis, sendo os seus membros, em

namero limitado, chamados para composigio dos conselhos somente 20 final do processo.

Outra concepgéo de colegiado de nivel intermedidrio é adotada no municipio de Sdo
Paulo/SP, onde o sistema de ensino mantém os Colegiados Regionais de Representantes de
Conselhos de Escola — CRECE, composto por representantes dos conselhos escolares. Ape-
sar de ser a unica experiéncia brasileira registrada de um colegiado de nivel intermediario

composto por representantes de colegiados locais, a referéncia a esta importante instdncia

* PR: Documento “Conselhos regionais de desenvolvimento educacional” - SEE.
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de participagéo ndo foi feita formalmente pelas autoridades educacionais na resposta que
encaminharam & pesquisa®™. A alusdo a este colegiado é encontrada na legislacdio que dis-
poe sobre o Estatuto do Magistério Pablico Municipal*®, que, ao tratar do Conselho de Es-
cola, fixa como uma de suas competéncias a de “eleger representantes para o Colegiado
Regional de Representantes de Conselhos de Escola— CRECE” (Art. 109, inciso XIV).

A experiéncia do CRECE ¢ citada por Oliveira e Catani (1993) como organismo
criado na gestio da prefeita Luiza Erundina, com a finalidade de articular as necessidades
da base do sistema, discutidas nos Conselhos de Escola, com os organismos centrais. Tendo
em vista a singularidade da proposta, os autores indicam que essa pratica inaugurou uma

alternativa que merecia ser estudada.

A implantagfo e o funcionamento do CRECE foram analisados na pesquisa desen-
volvida por Manira Santos (1997) sobre a gestéo democratica da educagio naquele periodo
de governo. Esse consetho era parte de um plano de descentralizagdo e de democratizagiio
do sistema de ensino municipal que envolvia a existéncia de outras instincias colegiadas.
De acordo com a politica de governo, a gestio colegiada do sistema de ensino previa uma
estrutura descentralizada de poder nos niveis local, regional e central. A anslise da autora
aponta para um funcionamento diferenciado em cada regifio, enfrentando variados proble-
mas, inclusive de boicote por parte de membros da estrutura burocritica do préprio gover-
no. Constituiram-se, no entanto, em alguns casos, como espagos privilegiados de participa-
¢30 e de educacgdo politica da populagio usuaria. Em outros, no entanto, verificou-se a sua

tutela por parte dos Nucleos de Acfio Educativa, 6rgio responséavel pela coordenacgo do

sistema em nivel regional.

Outro tipo de colegiado que atua num nivel mais amplo que o da unidade escolar é o
que agrega os seus diretores, encontrados em quatro sistemas de ensino®’. No estado de

Minas Gerais, além da experiéncia ocorrida no ano de 1979, com a criagdo do colegiado de

* Municipio de S@o Paulo/SP: Carta s/n°, de 23/10/97 — SME.
% Municipio de-S#o Paulo/SP: Lei 11229/92.
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diretores das Delegacias Regionais de Ensino, uma portaria mais recente®® cria o Colegiado
de Diretores de Escolas Especiais da Rede Publica Estadual com a finalidade de prestar
consultoria & Subsecretaria de Desenvolvimento Educacional em assuntos relativos & es-
trutura e a0 funcionamento do ensino nessas escolas. Como se v&, nfio se trata de um orga-
nismo colegiado criado com a preocupagio de ampliar os processos de participac3o, mas de
subsidiar a hierarquia do sistema de ensino em assuntos para os quais os diretores sio con-
siderados mais capazes, caracteristica que o aproxima, também, da colegialidade especifi-
cada. N6 municipio de Palmas/TO, o Conselho de Diretores delibera sobre matéria de natu-

reza administrativa e assessora o secretario de educagio®.

A documentacdo relativa a dois sistemas municipais de educago’® evidenciam ja
terem existido colegiados corporativos que deixaram de funcionar tendo em vista a revoga-
¢édo dos instrumentos legais que lhes davam amparo. No municipio de Goidnia/GO, o anti-
go Estatuto do Magistério®! previa a existéncia de um Conselho do Magistério, composto
por nove membros™~. Dentre as competéncias desse colegiado, estavam a de conhecer e dar
parecer sobre questdes ligadas & vida funcional do professor, além da elaboracéo do calen-
dario escolar adotado pela rede de ensino. Cabia ao conselho, também, ser ouvido no final

do processo de destituicdo de diretor eleito.

Os colegiados de nivel central sdo encontrados em trés sistemas de ensino munici-
pais™. No Rio de Janeiro/RJ, o tema § tratado pela Lei Orgéanica do municipio, ao instituir,

a cada dois anos, a Conferéncia Municipal de Educacio.

" MG, Salvador/BA, Rio de Janeiro/RJ e Palmas/TO. Os municipios de Salvador/BA e Rio de Janeiro/RJ
apenas fazem referéncia 4 existéncia desse tipo de colegiado, sem divulgar maiores informacdes sobre suas
atividades.

“® MG: Portaria 796/93, da Subsecretaria de Desenvolvimento Educacional ~ SEE.

* Municipio de Palmas/TO: Documento “respostas ao roteiro de pesquisa”, encaminhado por meio do Of.
S/n®, de 8/10/97 - SME.

*° Municipios de Goidnia/GO e Aracaju/SE.

*! Lei 6666/88, revogada pela Lei Complementar 12/92.

A composicdo do Conselho do Magistério fixada pela Lei 6666/88 era: 2 professores, 1 orientador educaci-
onal, I supervisor, todos da rede municipal, o presidente da Comissio de Educacfio da Cimara Municipal, 3
membros do magistério pablico municipal de livre escolha do prefeito, mais 1 de livre escotha do prefeito. A
presidéncia do Conselho do Magistério era exercida por membro eleito a cada ano e as reunides ocorriam
ordinariamente trés vezes por més, com pagamento de Jetorn aos participantes,
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“O Prefeito convocard, com ampla representacio da sociedade, a cada dois anos,

conferéncia municipal de educagfo para avaliagio da situago educacional do Mu-

nicipio e fixag#o das diretrizes gerais do plano municipal de educagdo” *.

No municipio de Porto Alegre/RS, o projeto de lei que institui o Sistema Municipal
de Ensino adota a instincia de um congresso municipal de educagfio a ser convocado pela
Secretaria Municipal de Educagfio, devendo contar com a participacio de representantes da
propria Secretaria, de todos os segmentos da comunidade escolar e da sociedade civil orga-

nizada, todos eleitos pelos seus pares.

“[O Congresso Municipal de Educag8o é o] forum maximo de deliberago dos prin-
cipios norteadores das agdes das Escolas da Rede Puablica Municipal, a ser realiza-
do, no minimo uma vez, no periodo correspondente a cada gestio municipal” >,

Como se pode observar, essas duas instdncias de participagio organizadas pelos
sistemas de ensino citados atuam na esfera central do poder publico, promovendo a demo-
cratizagdo da gestdo educacional no nivel mais alto de decisdo — o da definigio das politicas
publicas a serem adotadas pelos respectivos sistemas. Nesse sentido, essas experiéncias
aproximam-se do Férum de Entidades, como era previsto no substitutivo de LDB de Jorge
Hage. Este tipo de colegiado participativo existiria no estado do Acre, de acordo com a
informago de Cunha (1995), ja4 mencionada anteriormente. No entanto, nenhum dos do-
cumentos encaminhados quer pela Assembléia Legislativa, quer pela Secretaria de Educa-

¢30°°, faz alusdo a existéncia desse tipo de colegiado naquela unidade da Federacso.

A formulagdo mais completa de uma instancia colegiada atuante no imbito central

do sistema de ensino € encontrada no municipio de Goidnia/GO, nos moldes do Férum de

%> Goiéinia/GO, Por Alegre/RS e Rio de Janeiro/RJ.

** Municipio do Rio de Janeiro/RJ: Lei Organica, Art. 336.

* Municipio de Porto Alegre/RS: Substitutivo ao Projeto de Lei 006/97, que institui o sistema municipal de
ensino.

*® Documentos encaminhados pela Assembléia Legislativa do AC, por meio do Of. ALEA/GSE/152/97: Lei
Complementar 05/81, sobre escolha de diretores por lista triplice; Lei Complementar 10/85, que modifica
artigos da lei anterior criando a Assembléia Escolar e o Colegiado Escolar, bem como adotando eleigio de
diretores; Lei 1055/82, que cria cargo de inspetor municipal de ensino; e Lei 1201/96, que regulamenta artigo
da Constituigio Estadual sobre gestio democratica do ensino pblico. Documentos encaminhados pela Se-
cretaria de Educagio do AC, por meio do Of. ATG/SEC/0268/97: Lei Complementar 10/85 e Lei 1201/96.
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Entidades. A Lei Orgénica do municipio, de 1990, ao tratar do Plano Municipal de Educa-

¢lo consigna que

“A Prefeitura encaminharé para apreciagio legislativa a proposta do Plano Munici-
pal de Educag@o, com o parecer do Conselho Municipal de Educacéo apés consulta
ao Férum Municipal de Educaggo” .

De acordo com a informago prestada pelas autoridades educacionais do municipio,
o Férum Municipal de Educacio teve sua reativaciio e seu fortalecimento institucionaliza-
dos por decreto municipal, tendo a posse dos conselheiros ocorrido logo a seguir’®. O Fo-
rum, de carater consultivo, ¢ integrado por dois representantes de cada uma das entidades
especificadas no decreto, sendo um titular e um suplentesg, com mandato de dois anos, com
direito a uma recondugdo e, em caso de vacincia, a entidade representada indica outro
nome para complemento do mandato. A fungio de conselheiro ndo é remunerada e as reu-
nides ordindrias ocorrem trimestralmente. As atribuicSes elencadas no decreto sdo as se-
guintes: a) propor opgSes € metas para efetivagio de pacto entre o municipio € os segmen-
tos da sociedade civil para alcangar uma educagdio de qualidade; b) examinar demandas
educacionais; ¢) conhecer o Plano de Agéio da Secretaria Municipal de Educac8o; d) Suge-
rir politicas educacionais; €) pesquisar, estudar e aprofundar propostas de politica educaci-
onal que sejam libertadoras, transformadoras, criadoras, capazes de tornar o educando pes-
soa consciente, critica e responsével pela sua propria historia e construtor de uma nova so-
ciedade mais solidéria, justa e eqiiitativa; f) acompanhar a implantagio do plano. O presi-

dente do Férum € o secretario municipal de educagiio, sendo seu vice-presidente o chefe de

*” Municipio de Goi&nia/GO: Lei Organica, Art. 251.

* Municipio de Goi&nia/GO: Decreto 1481/97. A posse dos conselheiros do Férum Municipal de Educacio
ocorreu em 16/6/97 (Documento “Respostas ao roteiro de pesquisa).

** S#io as seguintes as entidades que participam do Férum: 1) Comisséo de Educagio da Assembléia Legisla-
tiva de GO; 2) Comissio de Educagio da Camara Municipal de Goiania; 3) Conselho Estadual de Educacio
de GO; 4) Delegacia Estadual do MEC; 5) Universidade Federal de GO; 6) Universidade Catélica de GO; 7)
Escola Técnica Federal de GO; 8) Sindicato de Professores; 9) SINEPE; 10) Sindicato dos Trabalhadores em
Educagdo de GO; 11} Centro de Articulagio em Defesa da Escola Piblica; 12) UNDIME; 13) Unisio Metro-
politana de Estudantes Secundaristas; 14) Sociedade Goiania de Cultura; 15) OAB - Segdo GO; 16) Federa-
¢80 das Indastrias de Goidnia; 17) Associagio Comercial e Industrial de Goidnia; 18) Ministério Pablico;
Tribunal de Justica de GO; 20) ANFOPE; 21) Lojas Magbnicas Grande Oriente e Grande Loja do Estado; 22)
Fundacfio Educacional de GO; 23) Colégio de Diretores das Escolas Municipais; 24) Conselho Escolar das
Escolas Municipais; 25) Clubes de Servico — Rotary e Lions; 26) Assessoria de Assuntos Comunitérios; 27)
Associag@o Goiana de Imprensa. Poderdo, ainda, participar outras entidades avaliadas e aprovadas pelo pro-
prioFoérum.
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gabinete da Secretaria e seu secretdrio executivo o titular da Coordenagdo de Ensino da
SME. A fixac8o de toda a mesa diretora do colegiado no proprio decreto que o institui € um
mecanismo pouco democratico, especialmente pelo fato de ser, toda ela, constituida pela
alta hierarquia da SME que, contraditoriamente, ndo ¢ sequer citada na relagfio dos mem-

bros conselheiros.

ELEMENTOS DE ORGANIZACAO E FUNCIONAMENTO DOS COLEGIADOS

O tipo de participagio do diretor no colegiado escolar € um aspecto tratado por dife-
rentes legislagdes. De modo geral, o diretor ¢ considerado membro nato do colegiado es-
colar pelos sistemas de ensino que o adotam®. Merece registro o tratamento dado pelas
normas legais do RS que, apesar de considerarem o diretor como membro nato do colegia-
do escolar, determinam que a sua presenca ¢ vedada em reunides “quando a pauta tratar de
assunto relativo a atos da direciio da escola, exclusivamente™®. Aparentemente, esta regra
procura resguardar a liberdade de discussfio e deliberagdo do colegiado em situagdes em
que as agdes do diretor meregam ser questionadas, mas pode, também, se levada ao pé da
letra, inviabilizar a sua presenga no conselho, de vez que é ele o coordenador de todas as
atividades escolares, tendo seus atos presentes em praticamente tudo o que ocorre no interi-

or da escola.

Algumas legislacGes destacam o papel coordenador que devem, ou néo, assumir o
dirigente escolar na sua relagdo com os colegiados das unidades onde atuam. Dos sistemas
de ensino que prevéem a participacio do diretor como inerente & natureza do prdprio cargo,

onze deles estabelecem papel de destaque como presidente® ou como secretario executi-

8 A legislagdio dos seguintes sistemas de ensino asseguram a presenga do diretor como membro nato dos
colegiados escolares: AC, AM, DF, MA, MS, MG, PR, RS, RR, SC, TO e municipios de Rio Branco/AC,
Belo Horizonte/MG, Cuiabd&/MT, Curitiba/PR, Goidnia/GO, Natal/RN, Porto Alegre/RS, S3o Paulo/SP e
Vitéria/ES.

S RS: Lei 10576/95.

% MA, MG, PR, RR, SC, TO e municipios de Belo Horizonte/MG, Curitiba/PR, Sfo Luis/MA, Natal/RN. No
DF, a Lei 957/95 ndo determina que a presidéncia do consetho escolar deva ser assumida pelo diretor, como o
fazia a Lei 575/93.
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vo®. No sistema de ensino do PR, uma deliberagio do Conselho Estadual de Educagio®
considera que, sendo o diretor o coordenador geral do projeto politico pedagdgico da esco-
la, deve ndo somente ter a sua presenga assegurada naquele colegiado como dirigi-lo na
condi¢do de presidente. Posi¢fo radicalmente oposta é assumida pela legislacdo do munici-
pio de Rio Branco/AC, que determina que o diretor tenha presenca nata no conselho esco-
lar, mas o impede de presidi-lo®. No estado do Maranhio, além da presidéncia do colegia-
do, o diretor deve ocupar a coordenagfio da Assembléia Geral Escolar quando esta se reali-
zar®. No municipio do Rio de Janeiro/RJ, embora a participagdo do diretor no conselho
escolar ndo esteja prevista nem sequer como membro, uma norma legal determina que o
dirigente tenha reuniSes mensais como este colegiado, razio pela qual, precisa, também,
manter encontros por segmentos que possam subsidiar e garantir o fluxo de informagdes

entre a escola e a comunidade?®’.

Alguns sistemas adotam critérios para a escolha do presidente do colegiado entre os
seus membros. No estado do Acre® e no municipio de Rio Branco/ACY a escolha deve
recair sobre professor, neste Gltimo com a formac8o minima de 2° grau e exercicio de dois
anos de magistério. No sistema estadual da Paraiba, o presidente pode ser escolhido entre
os membros mas o secretdrio, com quem o presidente deve movimentar as contas da escola,
deve ser necessariamente o ocupante do cargo de secretario escolar’’. No sistema de ensino
do Mato Grosso do Sul, qualquer membro pode ser eleito presidente, desde que possua bom
relacionamento, responsabilidade, assiduidade e pontualidade, facilidade de comunicacio
verbal com todos os segmentos e imparcialidade’!, critérios nem sempre muito faceis de
serem aferidos. No municipio de Porto Alegre/RS, a legislag@o determina que o presidente

seja escolhido entre os membros maiores de dezoito anos72, 0 mesmo critério exigido pelo

& MS.

* PR: Deliberagso 20/91-CEE/PR.

% Municipio de Rio Branco/AC: Lei 1181/94.

% MA: Documento “Colegiado escolar 1997 — material instrucional” — SEE. A Assembléia Geral Escolar
pode, também, ser presidida por alguém indicado pelo plendrio, quando o diretor abrir m#o da presidéncia.

%7 Municipic do Rio de Janeiro/RJ: Portaria E/AIE 1/95 — SME.

% AC: Lei Complementar 10/85.

* Municipic de Rio Branco/AC: Lei 1181/94.

™ PB: Decreto 18068/95.

7! MS: Resolugso 1043/95-SED.

" Municipio de Porto Alegre/RS: Lei Complementar 292/93. A Lei 5693/85 estabelecia, apenas, que o presi-
dente e o vice-presidente do conselho escolar fosse eleito entre seus membros.
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sistema de ensino do estado do Rio Grande do Sul”. Proposta original ¢ adotada pelo mu-
nicipio de Salvador/BA, onde o coordenador, o vice-coordenador e o secretério do conselho
escolar sdo eleitos entre os membros, mas o coordenador e o vice-coordenador ndo podem
pertencer ac mesmo segmento”. Essa proposta possibilita o exercicio da lideranca por dife-
rentes segmentos, impedindo, por exemplo, que o grupo de docentes exerca, em funcgio de
sua maior organizacao, todos os papéis de comando. Além disso, como a legislagdo deste
sistema de ensino nfo distingue docentes e servidores administrativos, considerando-os
como trabalhadores em educagfio, caso um deles ou o diretor escolar seja eleito seu coorde-

nador, a vice-coordenadoria deve ser obrigatoriamente ocupada por um usudrio.

Em relagdo aos membros que constituem os colegiados, as normas tratam a questio
de duas maneiras que se conjugam: pela fixagio de uma proporcionalidade de participaciio
de 50% para profissionais e 50% para usudrios*, ¢ pelo estabelecimento de um mimero
minimo € maximo de membros. Apenas os sistemas de ensino do Distrito Federal e do Ma-
ranhdio delegam as Assembléias Gerais das unidades escolares a competéncia de fixar o
numero de participantes de seus colegiados. Nos demais, o total de membros dos colegia-
dos ¢ fixado, seja pelos limites minimos ¢ méximos de participantes’®, seja pela clara pres-

crigdo de um numero determinado de representantes de cada segmento’ .

A periodicidade com que ocorrem as reunibes dos colegiados existentes nos siste-

mas de ensino € determinada em algumas legislacdes. Nove sistemas adotam reunides ordi-
L : 78 A N . -~ - .

narias mensais’” e trés outros definem sua realizaciio de dois em dois meses’””. Nesses doze

sistemas, as reunides extraordindrias podem ocorrer sempre que alguma razdo o justifique,

3 RS: Lei 10576/95.

™ Municipio de Salvador/BA: A Lei 4940/94 estabelece que a mesa diretora do conselho seja eleita entre seus
membros. O Decreto 10895/94 determina a impossibilidade de um mesmo segmento ocupar a coordenagio e
a vice-coordenacfo do conselho escolar,

" DF, MA, RS, SC e municipios de Salvador/BA e Natal/RN.

" MG: seis a doze mais o diretor; RS: cinco a vinte ¢ um; SC: cinco a dezessete mais o diretor; municipio de
Rio Branco/AC: doze a trinta e seis; Salvador/BA: cinco a dezessete; Porto Alegre/RS: cinco a vinte ¢ um. O
municipio de S3o Paulo estabelece que os limites serdo de dezesseis e quarenta membros, além de determinar
que o Regimento Escolar fixe um nimero minimo € um nimero maximo nesse intervalo.

" PB, SE, municipio de Goi4nia/GO, Curitiba/PR, Rio de Janeiro/RJ, Natal/RN e, Aracaju/SE.

" AL, MG, PB, SC (legislagiio revogada), SE e municipios de Salvador/BA, Vitéria, Sdo Paulo/SP e Porto
Alegre/RS.

* Municipios de Cuiaba/MT, Curitiba/PR e Natal/RN.
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sendo especificada a antecedéncia de sua convocagdo em trés deles®™. O presidente ou co-
ordenador do colegiado € sempre o membro responsavel pela convocagiio, seja ela ordindria
ou extraordindria, podendo, também, ela ocorrer por iniciativa do diretor da escola®, de

nimero especificado de membros® ou pelo secretario de educacio™.

O quorum de instalagio de reunides ou de deliberagdo € outro elemento fixado em
algumas legislagdes. Na maioria dos sistemas, a instalagfo das reuniGes faz-se com maioria
absoluta dos membros®, encontrando-se, também, o critério de dois tercos dos membros®.
As deliberagdes sdo tomadas por maioria absoluta dos membros®®, por maioria absoluta dos

presentes®’, por dois tergos dos membros®®, ou por maioria simples dos membros®.

Os mandatos dos membros dos colegiados sfo estipulados pelas legislagdes entre

. sendo a possibilidade de recondugfo fixada em alguns casos’!. Da mesma

um e trés anos
maneira, a previsio de perda de mandato ou, mesmo, da destituicdo de membros dos cole-
giados consta das normas de alguns sistemas de ensino. O critério utilizado para perda de
mandato € o da ocorréncia de faltas injustificadas, variando o seu limite de sistema para
sistema®™. A destituigdo do mandato € prevista como uma prerrogativa do colegiado™ ou do

segmento que o membro representa’”,

%0 No municipio de Curitiba/PR, 24 horas antes, no AC, 48 horas e em Porto Alegre/RS, 72 horas,

Y AC, SE, Porto Alegre/RS, neste caso por requerimento encaminhado ao presidente.

%2 Maioria absoluta, nos sisteras do AC, PB, Vitéria/ES, S#o Paulo/SP, Curitiba’PR e Porto Alegre/RS —
nestes dois Gltimos casos, por requerimento dirigido ao presidente —; por 1/3 dos membros, nos sistemas de
SE e Natal/RN; e por 2/3 dos membros no sistema de MG.

¥ AC e SE.

¥ AP, AC, RS, além dos municipios de Salvador/BA, Vitoria/ES e Porto Alegre/RS.

MG e SC.

% AC, RS, Cuiaba/MT.

¥ Porto Alegre/RS
8 MA

* PB, Salvador/BA e Vitoria/ES.

* Mandato de um ano: SC e municipio de Sdo Paulo/SP; mandato de dois anos: AC, DF, MG, PB,RR, RS ¢
municipios de Rio Branco/AC, Salvador/BA, Vitéria/ES, Belo Horizonte (neste municipio, as escolas que
oferecem apenas o ultimo periodo de educacio infantil conferem mandato de um ano), Curitiba/PR, Rio de
Janeiro/RJ, Natal/RN e Porto Alegre; mandato de trés anos: MS e municipio de Goisnia/GO.

*! Utilizam-se da expressdo “possibilidade de recondugio” os sistemas de ensino dos municipios de Rio Bran-
co/AC, Salvador/BA e Sdo Paulo/SP; a expressdo “possibilidade de recondugdes” é encontrada nas legisla-
¢es do AC e do DF; e a fixaglio de apenas uma reconducgio consecutiva é determinada pelos sisiemas de
ensino da PR, do RS, de SC, de Vitéria/ES, de Curitiba/PR e de Porto Alegre/RS.

* Sao os seguintes os limites de faltas adotados pelas legislagdes dos sistemas de ensino para perda de man-
dato de conselheiro de colegiado escolar: a) rés consecutivas ou cinco alternadas — AC, RS, Curitiba/PR ¢



217

COLEGIADO: UMA POTENCIALIDADE A SER EXPLORADA

Alguns sistemas de ensino avaliam a situagfo em que se encontram a constituicio e
a manuten¢do de colegiados, apreciando o nivel de alcance dos seus objetivos, especial-

mente a participacio dos diferentes segmentos que comp&em a comunidade escolar.

Os sistemas do estado de Roraima e do municipio de Salvador/BA entendem nio
terem alcangado a meta de implantagfio da totalidade dos colegiados escolares”. No muni-
cipio de Belo Horizonte/MG, apesar de a participagdo da comunidade ser garantida juridi-
camente, as autoridades educacionais consideram que a sua efetivagiio depende do grau de
mobiliza¢@o de cada segmento, razio por que “a participacio destas instancias tem crescido

ao longo dos dltimos anos, embora ainda néo seja a ideal™®

. A mesma preocupagéo ¢ mani-
festada pelos condutores de dois sistemas municipais de ensino. Em Jodo Pessoa/PB, o ni-
vel de participac8io nos colegiados deliberativos é avaliado como ainda insatisfatério®’. Em
Natal/RN, as autoridades reconhecem que o funcionamento dos conselhos tem sido dificil
de ser viabilizado®®, No estado do Amapa, as concluses de um semindrio sobre descentra-
lizagdo na escola piiblica revelam supostas razdes para que o funcionamento dos colegiados

escolares ndo se d¢ de maneira adequada.

“Constatou-se também que s6 a implantagio do Conselho Escolar ndo ¢ suficiente
para a efetivagdo das mudangas necessérias na escola, com a participagdo popular.
Pois 0 que ocorre em algumas escolas, no nivel das decisdes concretas, de carater
administrative e pedagdgico, ainda estd pautado nas velhas relagdes em que elas
ocorrem, de cima para baixo, ou seja, quase sempre o diretor e um pequeno grupo

Porto Alegre; b} trés reunides — MA e Rio Branco/AC; c) trés consecutivas — Vitoria/ES; d) duas faltas — Sio
Paulo/SP; e) uma falta — Cuiaba/MT.

MS e RR.

* Destituigio pela assembléia do segmento, de acordo com o seu regimento interno: Vitéria/ES e Cuiabd.
Destituigio por assembléia do segmento convocada por, pelo menos, 20% dos membros: DF, RS e municipio
de Porto Alegre/RS.

% RR: Oficio SL/PRES/060/97: municipio de Salvador/BA: no documento “Gestdo escolar na SMEC” —
SMEC, as autoridades educacionais consideram que a implantago dos conselhos n#o esta totalmente realiza-
da, apesar de o projeto ter se iniciado em 1994.

* Municipio de Belo Horizonte/MG: Documento “Respostas ao roteiro de pesquisa”, encaminhado por meio
do Of. GSMED/EXTER/(434/97,

77 Municipio de Jodo Pessoa/PB: Documento “Respostas ao roteiro de pesquisa”, encaminhado por meio do
Of. C.GAB.n® 053/97.

*® Municipio de Natal/RN: Documento “Projeto de assessoramento aos conselhos de escola™ 1993 — SME.
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da comunidade escolar, na sua maioria professores, € quem tem de fato decidido as
questOes, fazendo valer a sua vontade, quando estas deveriam ser de todo o coleti-
vo, representado pelo Conselho” .

Trata-se, como é possivel observar, de relagGes e formas de comportamento deriva-
das de ordenamentos patrimonialistas que sobrevivem na escola apesar da existéncia de
colegiados que, em tese, deveriam propiciar a sua superagdo, na medida em que possibili-
tam a participacdo equilibrada de todos os segmentos da comunidade escolar. A escola

continua, assim, uma posse do diretor e dos docentes que nela atuam.

Ja no municipio de Rio Branco/AC, apés a implantagfio dos colegiados escolares,
nenhuma escola teve problemas na prestagio de contas e todas elas estio habilitadas para o
gerenciamento coletivo dos recursos, permitindo que a Secretaria de Educacéio deixasse de
lado as fungbes coercitivas e reguladoras para adotar uma postura de acompanhamento e
supervisdo. Essa réiag:éo teria sido responsavel pelo incremento da autonomia da escola,

pela superacéo do autoritarismo e pela implantagfo de parcerias com a comunidade.

“A Secretaria s6 intervém nos problemas internos da escola quando ¢ solicitada ou
quando a escola ndo consegue resolvé-los. Questdes como a disciplina de alunos,
funcionarios e até do diretor sdo resolvidos pela escola, sob a regéncia do Conselho
Escolar (...) [com ele, estaria sendo] possivel romper com o autoritarismo presente
nas relagdes internas da escola e estabelecer relagbes de parceria entre os segmentos
da comunidade escolar” '

Avaliag#o positiva do grau de participacdo dos diferentes segmentos nos colegiados
escolares e do avango nos processos de administra¢do democratica ¢ feita pelas autoridades

educacionais do sistema de Mato Grosso do Sul.

“(...) ap6s quase cinco anos de sua implantagdo e vérias adequacdes na legislacio,
pode-se considerar satisfatério o grau de participagdo tanto da comunidade interna
(coordenadores, professores e administrativos), como da comunidade externa (pais,
responsaveis e alunos) (...} Ao observarmos a histéria da Gestio Colegiada em nos-

** AP: Documento “Descentraliza¢io ¢ a escola publica de qualidade”, conclusdes do seminario realizado em
margo de 1995,
% Municipio de Rio Branco/AC: Documento “Gestio democrética” — SE.
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so Estado, constatamos que houve um avango consideravel na pritica de uma admi-
. ~ a .1 = = 101
nistragio contemporinea voltada para a participacio e a cooperagio”

O funcionamento de colegiados escolares no sistema estadual de ensino paulista tem
sido objeto de analise de alguns estudos. Examinando a participagio do usudrio na gestdo
de uma escola estadual, localizada na cidade de S&o Paulo, Vitor Paro aponta para a exis-
téncia pro forma das Associagles de Pais e Mestres e para a ineficiéncia do conselho de

escola:

“A APM tem existéncia meramente formal e o Conselho de Escola, apesar de im-
portante local de discussio e de explicitagdo de conflitos, ndo tem logrado constituir
um foro significativo de decisBes, de modo a promover qualquer tipo de democrati-
zagdo das relagGes no interior da escola” (Paro, 1992:262).

E verdade que, no contexto da realidade escolar do estado de S&o Paulo, qualquer
avaliagdo sobre o funcionamento dos Conselhos de Escola precisa ser relativizada, em fun-
¢80 da maneira como s#o indicados os diretores escolares, isto é por concurso publico, tor-
nando o cargo, como ja visto, praticamente vitalicio e alterando muito pouco a estrutura de
poder na qual o diretor € a autoridade méxima. Talvez por isso mesmo, citando o depoi-
mento de um diretor de entidade associativa de diretores do estado de Sao Paulo, desfavo-
ravel & eleicdo e defensor do concurso publico, mas favoravel a eleicdo para membros do

Conselho de Escola, observa Paro que:

“o modo como se estrutura [o Conselho de Escola] na rede piblica estadual paulis-
ta, jo demonstrou ndo representar nenhum perigo para a autoridade do diretor”
(Paro, 1996:31).

A observago do autor aponta para a ineficacia dos Conselhos de Escola paulistas
quanto ao controle democratico que devem exercer. Apesar disso, ndo foi sem luta que essa

instancia de participacdo foi implantada com capacidade deliberativa'®?. Marilia Carvalho,

1 MS: Documento “Resposta ao roteiro de pesquisa”, encaminhado por meio dos oficios de n° 228/NGE/97
e 954/GAB/SED/97.

12 A Assembléia Legislativa de SP viveu momentos de longa luta politica que opds forcas ligadas a diversos
partidos politicos e entidades do magistério, em fung¢do da aprovaggo de legislagiio sobre os conselhos escola-
res deliberativos. A aprovacéo da lei teria sido possivel em funco do reconhecimento da lei como proposta
da APEOESP, num momento politico em que votar contra os professores poderia significar desprestigio elei-
toral, em face de seu fortalecimento pela atuagio em um ano em que comandou grandes manifestagtes de
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no ja referido levantamento realizado nos materiais publicados no Jornal do Professor, do
Centro do Professorado Paulista sobre a democratizagdo da escola publica, em especial
sobre os Conselhos de Escola, aponta a resisténcia desta entidade a aprovacdo de legislacio
estadual que transformava os conselhos consultivos ja existentes em conselhos deliberati-
vos. Neste levantamento, a autora observa que a defesa corporativa dos interesses dos di-
retores paulistas levava o jornal da entidade a ridicularizar os processos democraticos de
participago, confundindo democracia com caos ¢ ineficiéncia, e reservando a maior parte
das citagdes sobre o conselho e as relagdes entre pais, alunos, diretores e professores para a

pagina de charges e piadas.

“(...) a democratizacio das decisSes (...) € apresentada como antiquada. Repre-
senta-se 0 novo como ultrapassado e o ineficiente como dindmico. Por tris dessa
inversdo, hd um deslocamento que faz politizagdo e democracia equivalerem a caos
¢ demora. Esta representagdo encontra suporte no fato de que os processos demo-
craticos, implicando em envolver, motivar, informar e ouvir muitas pessoas, sdo ge-
ralmente mais lentos e trazem 4 tona os conflitos de opinifio e de interesses que es-
tiverem latentes. No se pode, no, entanto, pressupor que a escola pablica, hoje, pelo
fato de ser dirigida de forma centralizada e/ou autoritaria, seja 4gil ou bem organi-
zada, Ou que, pelo fato de nfio expressarem suas divergéncias, os professores e a
‘comunidade’ sejam unidos. A manifestacdo desses conflitos é representada como
“formagéo de panelinhas’, ‘brigas’ e favorecimentos (...) Faz-se, portanto, equivaler
democracia e politicagem, defesa de interesses proprios” (Carvalho, 1992:46).

Levantamento semelhante foi realizado por Crisanto Barros, em consulta feita aos
exemplares do mesmo jornal publicados a partir de 1979, tendo também constatado a posi-
¢do radical de oposig#o aos conselhos deliberativos com participagio ampla de professores,
alunos, funciondrios e pais. A analise que faz o autor de algumas charges e piadas sobre o
Conselho de Escola Deliberativo aponta para a infantilizac@io do conselho, aludindo 2 inca-
pacidade juridica de alunos, bem como para a morosidade no ato de deliberar, sempre con-
fundindo decisdes democréticas com ineficiéncia. Conclui o autor sobre a posicio do CPP

quanto aos conselhos:

massa. Além disso, iniciava-se a gestdo do governador Franco Montoro, PMDB, eleito com base em propos-
tas de descentralizagdo e democratizaciio da escola. Ver, nesse sentido, o caderno organizado por Vera Mar-
zagdo, “Participagdo popular e escola publica”, Cadernos do Centro de Documentagio e Informagdo, n.° 19,
Jan. 1989, citado por Carvalho (1992) e Pinto (1 994).
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“(...) o CPP entende que o fracasso do Conselho de Escola Deliberativo € inevita-
vel, pois os pais de alunos, a quem ¢€ reservado formalmente um papel importante,
constituem uma massa ignara sem minimas condi¢des de deliberar sobre complexas
questdes pedagodgicas. Eis uma das razdes pelas quais o CPP concebe a presenca
dos pais de alunos no Conselho Deliberative como sinénimo de baderna™ (Barros,
1995:95),

Cabe lembrar a adverténcia de Max Weber quanto a inevitabilidade da obstruggo de
decisdes precisas, inequivocas e, sobretudo rapidas quando € aplicado o principio da cole-
gialidade na administragfio. No entanto, este é um prego a ser pago quando o aspecto esco-
lhido é o da profundidade da decisgo'®.

O impacto que os conselhos deliberativos exerceram sobre o processo democratico
no interior das escolas paulistas ¢ avaliado, também, por Marflia Carvalho como de peque-

na monta:

“(...) esses Conselhos pouco tém significado em termos de uma real democracia na
gestdo das escolas. As elei¢ghes para seus membros sdo organizadas de maneiras
pouco democréticas; seu funcionamento fica restrito a questdes de pequena impor-
tancia, quando ndo reproduzem integralmente o funcionamento arrecadador das As-
sociagbes de Pais e Mestres; a participago ¢ reduzida e os diretores mantém seu
estilo centralizador de administra¢do” (Carvalho, 1992:33).

Em estudo de campo em uma escola do interior paulista, apds realizar o acompa-
nhamento das atividades do Conselho Escolar Deliberativo, colher depoimentos e rastrear
documentos e atas do colegiado desde a sua criagéo, José Marcelino Pinto igualmente con-

clui de maneira pessimista que:

“(...) a escola encontra-se sitiada pelos meios sistémicos de tomada de decisgo. Em
particular, no caso da escola piblica, a burocracia deixou pouco, ou nenhum espago
para a introdugdo de formas coletivas de tomada de decisdo, como é o caso dos con-
selhos” (Pinto, 1994:154).

Por outro lado, outras avaliagdes do sistema estadual paulista indicam que ¢ possivel
a participa¢do democratica dentro de certas condi¢des de composi¢do e de funcionamento

dos conselhos. Sérgio Avancine (1990), em estudo de caso em duas escolas estaduais da

03 f. Weber: 1991:183.
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periferia de S&o Paulo, apesar de observar que os probleminhas do cotidiano como uso de
mini-saia ocupam grande parte das discussdes, verifica, por outro lado, que a experiéncia
do Conselho Deliberativo foi bem sucedida em funco, principalmente, da participacéo dos
pais conselheiros em associagdes da prépria comunidade. Nestes casos, a vivéncia partici-
pativa dos pais em outras instincias externas 4 escola possibilitou nio s6 a sua integrac8o
dinimica nos colegiados escolares como também a articulagfo de seus proprios interesses

de maneira a tornar mais organica sua integragfio com a escola.

A mesma constatagio faz Dinair Hora (1994), em estudo de caso de uma escola no
municipio de Belém/PA, onde a integragio entre a escola e a Associacio de Moradores do
Bairro permitiu que a presenga comunitéria na gestiio escolar ultrapassasse o envolvimento
dos profissionais da escola e seus usudrios, bern como favoreceu a participagiio de repre-

sentantes das duas instituicSes em seus foruns de decisgo.

Inah Passos e colaboradores (1988) relatam, também, uma prética de diregéio colegi-
ada bem sucedida numa escola estadual da periferia da cidade da Grande Sdo Paulo, mos-
trando que, neste caso, o colegiado se implantou antes da obrigatoriedade legal, por inicia-
tiva da direcdo da escola interessada em democratizar a sua administracfo. A positividade
dessa experiéncia se assentou na preparagio cuidadosa da comunidade escolar para a parti-
cipacdo, na manutengdo da equipe de professores em torno de um projeto pedagdgico e na
lideranca democrética da diregio. Isso ndo impediu, no entanto, que a saida da diretora pro-

vocasse a derrocada do projeto.

Dois estudos sobre o sistema de ensino do Distrito Federal revelam o paradoxo que
foi a implantacéo da primeira experiéncia de colegiados escolares por meio de decreto do
governador. Num contexto em que o executivo se viu pressionado por liderangas politicas e
sindicais a restabelecer a eleicio de diretores que 0 mesmo governo havia interrompido, a

criago de conselhos escolares foi imaginada como um sucedaneo da democracia exigida.

Conforme assinala Dirce Fonseca,
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“um exemplo ilustrativo de pratica autoritiria adjetivada de ‘democratica’ foi a im-
plantagdo da gestdo dita democratica no Distrito Federal. Essa forma de gestiio foi
institucionalizada pelo Decreto 15.414/94. Por esse decreto a gestio de cada unida-
de de ensino passa a ser de responsabilidade da Diretoria e do Conselho Escolar. No
entanto, a Diretoria das unidades de ensino continua a ser de ‘livre escolha do go-
vernador’ (Artigo 3°) (...) Esse decreto foi imposto s escolas de forma autoritaria
sem participacdo e consulta 3s mesmas” (Fonseca, 1994:82).

Essa percepciio € corroborada por Maria de Lourdes Costa, em estudo sobre o fun-
cionamento desses colegiados em duas unidades de ensino. A partir de investigagio quali-
tativa que retratou a percepgao dos segmentos que compdem a comunidade escolar dessas
duas escolas sobre a gestfio democrética instalada pelo decreto do Governo do Distrito Fe-

deral, concluiu a autora que o colegiado terminou sendo rejeitado pelos professores.

“Necessério se faz registrar que uma boa parcela dos educadores rejeitou literal-
mente 0 processo eletivo do Consetho Escolar, rejeitou o proprio Conselho Escolar
alegando que era inoportuno, com intengdes dubias e eleitoreiras; alegagSes estas,
inclusive, que fizeram com que nas escolas analisadas, o segmento professores nio
apresentasse representatividade no conseltho. Nas escolas A e B, a representativida-
de do segmento professores s6 aconteceu porque foi conduzido (ou induzido?) pela
Diregdo, num processo nada democratico” (Costa, 1994:96-97).

Essa situacdo ilustra a analise de Weber de que a colegialidade n3o é intrinsica-
mente democratica. O caso registrado no Distrito Federal parece apontar para um contexto
em que os colegiados foram criados como instrumento de obstrugio da participagio mais
ampla, como uma espécie de defesa contra a ameaca da ascensfio de um extrato desprivile-

giado e contra o surgimento de um poder monocratico que nele viesse a se apoiar.

Outras pesquisas vém apontando para a ineficiéncia dos Conselhos Deliberativos
como instrumento de participagio democratica'®, havendo um consenso entre os pesquisa-
dores de que o carater cartorial e formalista como esses colegiados sdo constituidos impede
o seu funcionamento de maneira adequada. Em geral, sdo mencionadas dificuldades como
indicagdo de membros do conselho pelo diretor da escola, preconceito contra os membros
da comunidade — invariavelmente considerados ignorantes e incapazes —, redugio da parti-

cipagfio dos pais a questdes de comportamento de alunos e manutencéo da escola.

'% Carvalho (1992), Corréa (1991), Costa (1994), Ghanem (1996), Genovez (1993), Montenegro (1991), Paro
{1992} e Pinto (1994), entre outros.
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Um estudo de Elie Ghanem (1996) sobre as politicas de democratizagdo da gestdio
de sistemas de ensino enfoca o incremento da participagio na gestdo como um dos ele-
mentos de melhoria da qualidade dos servigos escolares. Nesse sentido, o funcionamento
dos colegiados € analisado tendo como referéncia as atribuigbes deliberativas outorgadas
pelas respectivas legislagSes. Em Porto Alegre/RS, a despeito da indicagdio dos dirigentes
de terem conseguido implantar conselhos escolares em todas as unidades de ensino e de ter
aumentado o nivel de participagdo dos alunos e dos funcionarios, as observagdes do cotidi-
ano escolar demonstram que ha desconhecimento das propostas educacionais da Secretaria
Municipal de Educagdo por parte de alguns membros dos conselhos e que a gestdo admi-
nistrativa, financeira, pedagdgica e de pessoal néo chega a ser realizada coletivamente em

sua plenitude.

“Ao contrario do que pretende a SMED, o conselho escolar ocupa lugar secundério
na gestdo da escola. A eleigdo dos conselheiros nio envolve uma ampla mobiliza-
¢80 e os assuntos por eles tratados sdo pouco divulgados, portanto pouco conheci-
dos. A gestdo administrativa que o conselho escolar realiza & muito prejudicada
porque ele ndo dispde de instrumentos e critérios apropriados para avaliar, nem de
condi¢Ses legais e priticas para selecionar profissionais conforme necessidades es-
pecificas da escola. Ele também n#o faz gestdo financeira (...) uma vez que as pou-
cas verbas transferidas pela SMED sio exclusivamente destinadas & manutencgo.
Mesmo incipiente, ha tematizagdo da questdo curricular (...) mas ndo se pode falar
que a gestdo pedagbgica seja propriamente democratica™ (Ghanem, 1996:41),

No Recife/PE, a proposta de gestfio democratica conjuga a implantagdo de colegia-
dos locais regionais e municipal, conjugando a implantagio de conselhos escolares com
comissdes regionais de educacio, a Conferéncia Municipal de Educagio — COMUDE e a
reformulagio do Conselho Municipal de Educagfio. Apesar de ser um modelo inovador de
democratizagdo da gestdo, por abrir os diferentes niveis do sistema 4 participagdo na pers-
pectiva do conjunto da politica educacional, os proprios dirigentes reconhecem que ha re-
sisténcias por parte de diretores mais antigos, “procurando fazer com que pais e mées con-
selheiros sejam os que estfo sob sua influéncia”, além do que vérios conselhos “sdo inati-
vos porque as diretores nfio fazem convocagdes e nfio mobilizam (...)” (Ghanem, 1996: 43

e 44). Apesar do trabalho da Assessoria Técnica Especial no sentido de dotar os delegados
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da COMUDE de informag&es sobre o sistema de ensino, sobre aspectos pedagdgicos, fi-
nanceiros e administrativos das escolas, a qualificagfo requerida néo foi alcancada.

(43

(...) a falta de autonomia administrativa e financeira sio sérios obstaculos a reali-
zag#o da politica educacional {...) em razio da exigilidade dos recursos financeiros
com que se lida na unidade escolar, a gestdio desses recursos ¢ exercida pela diretora
de modo ndo participativo. Ja os limites impostos & gestio administrativa decorrem
de as decisdes quanto a selecfio e recrutamento de pessoal nio se darem na unidade
escolar, nem de acordo com critérios e necessidades especificos desta. Quanto
agfo pedagdgica, apenas se comega a abordar coletiva e sistematicamente curriculo
e procedimentos de ensino (...) Formalmente, o conselho tem o poder de encami-
nhar & capacitagdo ou remanejar um professor com mau desempenho, mas os con-
selheiros ndo tém consciéncia desse poder e néo o exercem” (Ghanem, 1996: 52).

Enfim, como as elei¢Ses de diretores, a implantagfio de colegiados como forma de
assegurar a gestdo democratica da educagdo nfio é um mecanismo que, sozinho, transforme
o esquema de poder no interior da escola e dos sistemas. Aliés, a tradigdio de 6rgdos colegi-
ados nas escolas brasileiras, que remontam 4 existéncia das Associacdes de Pais ¢ Mestres
ndo autorizam a criagio de grandes expectativas. Evidentemente que hé que se considerar a
diferenca de natureza entre as antigas APM e os colegiados nascidos no contexto do pro-
cesso de democratizagdo dos sistemas de ensino a partir da década de 1980. No entanto, a
relagdo entre essas duas instdncias de participag8io parece estar presente no imaginario da-

queles que vivem a experiéncia escolar.

De um ponto de vista prospectivo, Vitor Paro (1996) oferece, para o nivel da unida-
de escolar, uma possibilidade de reestruturagéo da gestio colegiada de modo a que o diretor
deixe de deter todos os poderes na condugéo da administracdo. De acordo com a sua pro-
posta de gestdo seria constituido, na escola, um Conselho Diretivo, composto de até quatro
membros, todos, por meio de elei¢do envolvendo o conjunto da comunidade escolar. Esses
membros seriam recrutados entre os professores concursados em exercicio na unidade es-
colar, sendo o diretor, também eleito para um mandato definido, um desses membros e seu
presidente. Este conselho, e nfio seu presidente, seria o responsavel Gltimo pela escola, de
maneira que as decisdes seriam tomadas coletivamente. Haveria previsio para essas fun-
¢bes na carreira do magistério e a formago exigida seria a de professor licenciado em nivel

superior. Além desse colegiado diretivo, haveria um Conselho de Escola, nos moldes dos
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atuais conselhos existentes e os Conselhos de Classe e de Série deveriam ser reestruturados

para permitirem uma avaliagdo mais global da escola e nio somente do aluno,

Sem querer assumir uma posicio idealista com relacdo aos colegiados, a experiéncia
parece indicar que qualquer que seja o nivel de sua organizacio ¢ de seu funcionamento, os
colegiados seriam ainda uma potencialidade a ser explorada, uma possibilidade de originar
uma gestdo democrética genuina, propiciadora de processos de participagio direta e de am-

pliago da conscientizagdo dos individuos e dos grupos que deles fazem parte.
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CAPITULO IV.
PROCESSOS DE DIVISAO DE PODER

E SUAS FORMAS DE MATERIALIZACAO

1. DESCENTRALIZACAO

rande parte das reflexdes em torno da gest3o democratica do ensino pu-
blico, no Brasil, gira em torno da critica ac excessivo grau de centraliza-
¢80 dos sistemas de ensino. Apesar da existéncia de um discurso corrente
que valoriza a escola como locus privilegiado do sistema, as unidades escolares tém exerci-
do um papel periférico em func¢do da pequena autonomia de que dispdem para realizar suas
atividades. Por isso, a democratizagio e a descentralizagdo da gestdio educacional ganharam
contornos de indissociabilidade, com a adogio de forte argumentacio contra o centralismo
¢ a favor de mudangas nas relagdes de poder que permeiam as estruturas dos sistemas de
ensino. A bandeira da descentralizagéo do ensino ndo é nova, ja tendo sido empunhada pe-

los pioneiros da Escola Nova, na década de 1930'.

Por outro lado, a forte tendéncia a centralizagio verificada nos sisternas de ensino
do Brasil ndo € um fendmeno isolado, nem se restringe ao setor educacional. O centralismo
administrativo foi um fator importante para a instalagio da burocracia e para a moderniza-
¢80 do Estado. Jodo Carlos Brum Torres considera-o como trago marcante da politica mo-

derna.

! A questdio da descentralizagdo da educagio no Brasil €, porém, mais remota, como aponta Cleiton de Olivei-
ra: “A descentralizacdo da educagdio brasileira tem como marco inicial o Ato Adicional de 1834, definindo
competéncias do governo central e dos provinciais. Estes, premidos por dificuidades, passaram a solicitar a
ajuda dos municipios a fim de garantir a oferta do ensino publice. Esta tradigso, reforgada pelas Constituigdes
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“(...) o trago distintivo da politica moderna seria menos a fundacio prética de prin-
cipios democréticos ~ seja sob a forma republicana, seja na das chamadas monar-
quias constitucionais — do que a centralizacio administrativa e a construcdo, passo-
a-passo, da nova burocracia” (Torres, 1989:23).

No entanto, € necessario considerar que o centralismo administrativo pode agravar-
se ao ponto de assumir feigdes que nfo permitem associé-lo indiscrimidamente 3 burocrati-
zagdo do Estado. Nesse sentido, Fernando Uricoechea, analisando o processo de formacio
estatal brasileiro no século XIX, aponta inimeros exemplos de centralismo administrativo e
chama atenc@o para um caso em que se chegou ao ponto de necessitar de um despacho do
Ministro da Justica para a legislatura local pudesse mandar acender as lampadas da cadeia,
razfo por que afirma ser um erro “associar de forma irreflexiva a exacerbacio do processo

de centralizagfo a burocratizagfo do Estado brasileiro moderno” (Uricoechea, 1978:288).

Simon Szhwartzmann, ao comentar o cardter centralizador do patrimonialismo ad-

quirido no processo histérico da colonizagio portuguesa, afirma que

“efetivamente, o processo de centralizacdo e crescimento do governo central se
dava em um contexto de conflitos e pressdes de todo tipo, e grande parte da histéria
politica do Brasil gira exatamente em torno do tema centralizacio versus descentra-
lizagdo™ (Szchwartzmann, 1988:71).

No campo educacional, a politica de acumulagdo de atribuigdes no poder central do
Estado, que atingiu os paises da América Latina mais recentemente, foi uma estratégia
adotada para permitir a expansio da oferta educacional tendo em vista a necessidade de
unificagéo de servigos e de carreiras. Em 1950, a escolarizacio de nivel primdrio era de
48%. Em 1987, 24 paises latino-americanos declaram 3 UNESCO taxas de 95% ou mais de
escolarizagdio, apesar do limitado efeito democratizante dessa expansdo na cobertura, tendo

em vista a qualidade da educac#io ofertada (Silva, 1996; Casassus, 1989).

Se, por um lado, a centralizacfio dos sisternas permitiu a expanséo da oferta de ensi-
no publico, por outro, tornou a escola uma realidade distante da comunidade, pensada, pla-

nejada e gerida em niveis centrais, transformando-a num ente obscuro e confuso para o

que previram a alocag@io de recursos publicos, nas diferentes esferas de poder, levaram a coexisténcia das trés



229

grande piiblico e dificultando a participagfio dos usudrios. Analisando esse fendmeno, assim

se expressa Maria Malta Campos:

“(...) é também verdade que a extrema centralizagio do sistema educacional, seu
funcionamento opaco, que permanece oculto e ininteligivel ao ptiblico em geral, in-
clusive com a colaboragiio do discurso académico, ndo favorecem o amadureci-
mento dos grupos que atuam isolada e heroicamente nos bairros que cercam as es-
colas das cidades brasileiras” (Campo, 1991:63).

A reag8o aos sistemas centralizados surgiu como uma forte posigéo entre os especi-
alistas da educagéo, firmando-se praticamente um consenso de que o modelo de gestéo vi-
gente estava em crise, precisando ser enfrentado o desafio da descentralizagiio dos sistemas

educacionais de massa.

Juan Casassus (1989), fazendo um balango dos processos de descentralizagiio edu-
cacional na Ameérica Latina, afirma que, durante os anos oitenta, as autoridades educacio-
nais estabeleceram um diagndstico critico sobre a oferta educacional em seus diferentes
paises, coincidindo todos eles em apontar a implementagéio de processos de descentraliza-
¢do como uma perspectiva de solugo de dificuldades evidenciadas. Dessa maneira, a des-

centraliza¢do teria se tornado um tema consensual em menos de duas décadas.

Essa também ¢ a opinifio expressada por Silva, ao citar exemplos de estados brasi-

leiros e de outros paises que buscam um processo de melhoria na qualidade educacional:

“Ha, por assim dizer, um consenso na comunidade dos responsdveis pela fixagdo de
politicas de administragio dos sistemas de ensino no sentido de que qualquer altera-
¢@o significativa para melhor passa necessariamente pela mudanca da configuracio
das estruturas gigantescas e centralizadas, caminhando para a autonomia das unida-
des escolares” (Silva, 1996:15).

O consenso em torno da necessidade de descentralizagdo da estrutura organizacional
dos sistemas de ensino € também referido em alguns dos documentos encaminhados & pes-
quisa. As autoridades educacionais do Estado do Rio de Janeiro, ao reportarem-se ao pro-

cesso de reforma administrativa que teria gerado profundas mudangas no sistema de ensino

redes ptiblicas de ensino” (Oliveira, 1993:69-70).
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daquele estado, afirmam a necessidade dos processos descentralizadores no conjunto do

setor publico e consideram sua efetividade na area educacional.

“A necessidade de uma descentralizagdo séria e eficiente dos servigos publicos é
hoje consenso nacional. Na area de Educagdio esse movimento ja é realidade™ %,

A importancia da descentralizagio é apontada, também, pelo sistema de ensino do
Maranh&o. Ao estabelecer os principios, os pressupostos e as metas para implementagfio da
escola como centro de decisdes, a escolha da descentralizacfio € indicada como estratégia

para o fortalecimento da autonomia da unidade escolar.

“A estrutura dos sistemas de ensino, na forma centralizada que hoje vivemos, per-
deu de vista a escola e deixou de prestar o devido apoio as atividades fins por ela
desenvolvida. No processo de revisgo da estrutura e do funcionamento do sistema
de ensino, a Secretaria de Educagio escolheu a descentralizacio desse sistema
como caminho para efetivar a implementagiio do fortalecimento e da autonomia da
escola. Essa estratégia tem por funcdo resgatar a credibilidade da escola pablica e
melhorar a qualidade do ensino ministrado” *.

*(...) torna-se indispensavel a adogdo de mecanismos de descentralizacdo e descon-
centragdo, em cada nivel da gestfio educacional, que favorecam a autonomia e o
fortalecimento da escola como diregio prioritaria da politica educacional” *.

Em Santa Catarina, o projeto de gestdo democratica da educacfo assumido pelo
sistema considera a descentralizacfio aos niveis regionais e locais e a conseqgiiente reestrutu-
ragio organizacional da Secretaria de Educagfio como imposicdo necessdria ao fortaleci-
mento da escola, além de ser um principio norteador fundamental das acGes do poder publi-
co na educagio. Essa imposico deriva, também, da complexidade e da quantidade dos pro-
blemas que envolvem a questiio educacional, fatores que impossibilitam uma administraciio
centralizada eficiente. Nesse sentido, a busca da melhoria qualitativa do ensino, a democra-
tizagdo e o fortalecimento da escola, aumentando seu espaco de decisdo, supdem a implan-

tagdo de processos descentralizadores.

? RJ: Documento “Resposta & pesquisa: a gestio democratica do ensino publico” ~ SEE, encaminhado pela
direcio da Superintendéncia de Relagoes Escolares, 13/7/98.

* MA: Documento “Colegiado escolar 1997: material instrucional® ~ Superintendéncia de Programas Especi-
ais — SEDUC.

* MA: Documento “Plano decenal de educaciio para todos” — SEE, 1994.
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“E esse tipo de agio acompanhado de um processo continuo de descentralizagio fi-
nanceira, administrativa ¢ pedagégica que orientara a gestio da educagiio, no senti-
do de torna-la democratica (...) o controle centralizado e vertical fica mais dificil e
ineficaz, obrigando as grandes maquinas burocriticas a se reestruturarem, descen-
tralizando para as unidades locais, mais recursos, capacidade de iniciativa e inova-

¢do, além da responsabilidade de prestar contas pela qualidade dos servigos que

oferecem”°.

A critica ao centralismo pode ser observada, igualmente, em documentos institucio-
nais do sistema de ensino do estado de Minas Gerais. Reconhecendo que a centralizagio
produz graves mazelas na educagdo, assim se expressam as autoridades educacionais da-

quele sistema:

“[A Secretaria de Educagdo] percebeu a necessidade de transferir, para a escola, o
poder de decisdo até entiio concentrado nos 6rgios central e regionais — campo fértil
para o crescimento de grandes males que afligem a educagio brasileira: o cliente-
lismo, o conservadorismo € o corporativismo” .

Em outro momento, € o proprio titular da pasta da educagio daquele estado quem
reconhece a necessidade de descentralizagio do sistema de ensino, com a consegiiente alte-

ragdo na estrutura de poder do mesmo.

“Estamos absolutamente convencidos de que, para resolvermos o problema da bai-
xa qualidade do ensino oferecido pelas escolas piblicas estaduais, teremos que des-
centralizar rapidamente o Sistema, o que significa perda de poder pelo érgdo cen-
tral, constituido pela Secretaria de Educagio e pelas Delegacias de Ensino, ¢ trans-
feréncia de decisdes para a escola” ’.

Na visio dos condutores do sistema municipal de ensino de Rio Branco/AC, a lei
que regulamenta a gestdio democratica do ensino pablico, ao fixar a estrutura e o funciona-
mento das escolas de maneira clara, teria permitido que se delineassem as modifica¢des que
o érgdo central deveria sofrer, adaptando-se ao perfil das escolas. A estrutura administrativa
da Secretaria, porém, antes da implantacio da nova legislagdo funcionava como fator difi-

cultador da democratizaciio do sistema de ensino.

* SC: Documento “Projeto gestdio democratica na educacio” — Diretoria de Agdes Integradas / Coordenadoria
Geral de Ensino / SEED, 1997.

¢ MG: Documento “A politica educacional de Minas Gerais (91-94)” — SEE.

7 MG: Documento “A realidade da educagio em MG™ — transcri¢do da conferéncia proferida pelo secretdrio
de educacio Mares Guia, na Assembiéia Legislativa do Estado de Minas Gerais, em 1991.
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“A estrutura administrativa da Secretaria Municipal de Educacdo definida em Lei
era a mesma de dez anos atras, com sua hierarquia centralizadora, atribui¢des sem
nexo € processos administrativos contraditérios (...) dava énfase a hierarquia verti-

calizada dos setores, concentrando até as decisdes operacionais no gabinete do Se-
3 8

cretario” °.

No entanto, hd a possibilidade de que esse consenso em torno da descentralizagio
seja apenas aparente, j4 que, no Ambito da América Latina, o discurso a seu favor aparece
nos governos de orientagdo politica e ideoldgica as mais diversas. Esses matizes variam
desde uma forte perspectiva econémica com privatizagdes e regulagdo do mercado, como
no Chile, até uma natureza socializante da participagdo, com forte relevancia cultural e
formagdo de conselhos para elaboragdo e direcsio de politicas educacionais, como na Nica-
ragua sandinista (Casassus, 1989). O consenso sobre a descentralizago, nesse sentido, nio

reflete um consenso sobre os objetivos visados por este processo.

No Brasil, mesmo durante o regime militar instalado pelo golpe de Estado de 1964,
politicas descentralizadoras foram adotadas, ainda que marcadas por um viés autoritario.
Jos¢ C. Santos Filho, a0 examinar os processos de descentralizagio ocorridos no Brasil e o
momento propicio para a implantagéo de experiéncias de gestdo democrética na educacio,
aponta para a descentralizagdo promovida pelo governo militar, desvelando a sua natureza

autoritiria’.

“Dentro do espirito de forgas que tomaram o poder central, essa descentralizacio
assumiu um carater autoritirio e tecnocratico, onde o que podia ou devia ser des-
centralizado foi decidido na clipula, cabendo aos 6rgéos descentralizados apenas o
poder de execucdo das decisdes das instincias superiores. A rigida separacdo entre
érgio decisdrio e drgdo executor representou nitidamente o espirito positivista e
tecnocratico dos militares e de seus tecnoburocratas que entdo assumiram o poder”
(Santos Fitho, 1992:220-22 D.

A descentralizagfio nfio &, portanto, intrinsecamente democratizante, podendo ser

implementada por meio de mecanismos autoritarios ¢, mesmo, ser orientada por finalidades

8 Municipio de Rio Branco/AC: Documento “Gestio democratica”, encaminhado por meio do Of SEMEC
644/97.

® O autor refere-se ao Decreto-Lej n.° 200, de 20/2/67 que impés a descentralizacio da administracio publica
por meio de uma reforma administrativa,
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que ndo estfo dirigidas aos interesses da maioria da populagfo. Apesar disso, a representa-
¢do cultural em torno da idéia de descentralizacdo vincula esse fendmeno a processos de
democratizacdo dos sistemas de ensino, sendo vista como viabilizadora da participacio. Ao

contrario, a centralizagdo ¢ identificada com regimes autoritarios.

“(...) € preciso clarificar os conceitos e préticas para nfo associar centralizagio com
autoritarismo e confundir descentralizacdo com democracia ou participagio. Efeti-
vamente, da mesma forma que pode haver autoritarismo num sistema descentrali-

zado pode haver democracia e participagdo num sistema centralizado” (Sander,
1988:63).

A mesma posi¢do ¢ assumida por Cleiton de Oliveira, ao lembrar que, na 4rea da
gestdo da educacio, ha exemplos que contradizem a tendéncia de nfo distinguir descentra-

lizacdo de democratizagio.

“Verificou-se uma tendéncia, incorreta na verdade, de identificar centralizacio com
regime autoritrio e descentraliza¢o com regime democratico. Incorreta porque, no
caso especifico da educagdo tal generalizac@o ndo procede, haja vista a situagio do
Chile que municipalizou o ensino em pleno regime autoritario; a Italia, para citar
um exemplo de pais com liberdades democraticas, tem seu ensino centralizado, o
que se explica por razbes historicas” (Oliveira, 1994:67).

A auséncia de um carater inerentemente democratico da descentralizagio ndio ex-
clui, no entanto, a sua utilizagdo como mecanismo de democratizagio. Alguns autores assi-
nalam a natureza democratizadora da implantagio desses processos na administraggio. Vi-
cente Rodriguez (1995) aponta a descentralizagdo como uma das formas de possibilitar a
participagdo popular e a democratizagdo dos sistemas. José C. Santos Filho e Maria Liicia
Carvalho (1993) indicam a descentraliza¢do organizacional como fator de autonomia insti-

tucional ¢ conseqilente democratizagio da gestfio escolar.

DESCENTRALIZAGCAO E MUNICIPALIZACAQ

A municipalizagdo como estratégia logica e adequada de descentralizagio da gestiio

dos sistemas de ensino e sua democratizagdo ¢ defendida por Genuino Bordignon (1993),
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que considera 0 municipio como novo espago de poder, o locus do exercicio da cidadania,

da manifestacdo da vontade dos cidadios.

Esta, no entanto, nfo ¢ a viso de Romualdo Oliveira e Afranio Catani (1993), ale-

gando o exemplo de estruturas gigantescas de sistemas de ensino de nivel municipal.

“(...) a proposta de municipalizaco do ensino, geralmente invocada como forma de
descentralizagiio, é absolutarnente insuficiente (...} pois administrar uma rede de es-
colas como a da cidade de So Paulo, com aproximadamente 700 escolas, é tio
complexo do ponto de vista da democracia quanto administrar a rede de muitos Es-
tados (Oliveira & Catani, 1993:48).

A municipalizagdo de programas educacionais é lembrada, também, como uma hi-

pétese de manipulagio politica.

“O acordo politico, entre o PMDB e o PFL, que ensejou a Nova Republica, deu a
este partido, por muitos anos, a diregio do MEC. Os ministros da educacio perten-
centes a0 PFL viam os programas educacionais municipalizados como um exce-
lente meio de atingir os Municipios, sem que tivessem que se submeter as Secreta-
rias Estaduais de Educacdo, as quais, nos Estados mais expressivos, estavam em
méaos do PMDB?” (Oliveira, 1994:67-68).

Sénia Kenski (1987) afirma que as experiéncias de administragio descentralizada
do ensino elementar, no Brasil, foram as que mais se prestaram & realizacio dos interesses
econdmicos € politicos dos grupos detentores do poder no Estado. Prevaleceu, em diversos
momentos da histéria da educacfio brasileira, a centralizagdo das decisdes com descentrali-
zag&o da execugdo de atividades, estratégia que atingiu seu ponto maximo na década de
1970, com a implantacdo do projeto PROMUNICIPIO. Este empreendimento garantiu a
expansdo preferencial do ensino primario em 4reas industrializadas e urbanizadas, aumen-

tando as condigGes desiguais de acesso a escola'’.

A concepglo de descentralizaciio referida pela autora, que pressupde a centralizacio

das decisGes, pode ser constatada em documento encaminhado pelo sistema de ensino do

"% Santos Filho (1992) refere-se 4 iniciativa de implantacdo do programa PROMUNICIPIO como um exemplo
de descentralizagio autoritaria, lembrando que, apesar do consideravel volume de recursos federais destinado
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Distrito Federal, que trata da criagdo de dez distritos educacionais. Tendo a Secretaria de
Educagdo local submetido & apreciagdo do seu 6rgo normativo, em 1974, a proposta de
descentraliza¢fo das atividades administrativas e pedagégicas de sua Fundagio Educacio-

nal, assim se manifestou o relator do processo:

“(...) a proposta (...) vem ao encontro de velhas aspiragSes dos educadores do Dis-
trito Federal no sentido de promover, sem hesitacdo, a descentralizagio administra-
tiva e pedagdgica da Funda¢do Educacional do Distrito Federal. As experiéncias
modernas, no campo da Administragdo, t8m recomendado, cada vez mais, a centra-
lizaggo das decisGes no 4mbito das AdministracSes Superiores de qualquer Institui-
¢80 e a descentralizagiio da execugfo dessas decisGes, através de modelos adminis-
trativos racionais” !,

Como se pode observar, a referéncia pée 4 mostra uma concepgdo de administracio
considerada moderna a época, em que a descentralizagdo para os niveis intermedidrios do

sisterna se aplica t40 somente 4 execucéo das decisdes tomadas no nivel central.

Analisando as defini¢Ges dos papéis locais e do centro, Juan Casassus diferencia a
defini¢do formal ou externa de descentralizagio de outra interna ou de interagdes. Para cada
tipo de abordagem héa uma compreensio diferente do que se entende por local. “Em uma
definicdo formal (externa) da descentralizacfio, o local est4 representado pelo municipio.
Em outra defini¢8o de interagSes (interna) (...) a logica e os interesses da base social sio

aqueles dos atores da escola em interagdo, e nio do municipio (Casassus, 1996:42).

Independente do que seja considerado local, o significado de descentralizagéd esta
ligado a nogdo de transferéncia de poder e de tarefas do centro para a periferia. Maria das
Gragas Tavares (1990), considerando a descentralizacdo ligada aos processos de gestdo
democratica da educagdo, indica a possibilidade de trés formas de sua ocorréncia: de uma
esfera central de governo para outra periférica; num mesmo nivel de governo, de um Orgio

central para outro que lhe € subordinado ou periférico; e do governo para a sociedade civil,

ao programa, grande parte desses recursos foi consumida pela burocracia intermediaria, refor¢ando velhos
vicios do coronelismo e do clientelismo local, conduzindo a uma deterioragdo da educa¢do municipalizada.
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Nesse sentido, os processos de municipaliza¢do, na forma como t&m ocorrido, po-
dem ser compreendidos como um tipo de descentralizagio intergovernamental, ja que ao
transferirem poder e/ou tarefas da Unifio ou dos Estados para os Municipios, o fazem con-
siderando as condi¢Bes que cada municipio-possui para assumir encargos da educacfo basi-
ca. Nesse sentido, séo levados em conta tio somente os recursos fisicos, financeiros e hu-
manos possuidos pelos executivos municipais. Esta concepgdo, como adverte Genuino
Bordignon, ¢ referenciada por uma visdo patrimonialista das esferas de governo, desconhe-

cendo as forgas vivas e o poder do coletivo da municipalidade.

“Esse contexto, culturalmente paternalista, tende a privatizar as institui¢Ges piibli-
cas, no sentido de atribuir propriedade exclusiva aos governos, quando nao aos go-
vernantes, ou seja: considera as instituiges piblicas como pertencentes a determi-
nado governo, ndo ao publico, aos cidaddos. E a descentralizagdo de tarefas do pre-
sidente para o Governador e deste para o Prefeito” (Bordignon, 1993:76-77).

Por outro lado, ha autores como Ricardo Vélez Rodrigues que t8m manifestado a
sua crenga na possibilidade da municipalizagfio como forma de redugdio do tamanho Estado,
colocando-o a servi¢o dos cidaddos. Na sua visio, isso seria factivel na medida em que seja
deixado aos municipios tudo o que possivel, passando aos estados apenas o que ndo for
equacionavel nesse nivel e 4 Unifio apenas o que restar. “Somente assim se desmontaria o
Estado patrimonial” (Rodriguez, 1994:49), afirma o autor com certo romantismo em rela-

¢&0 20s processos de municipalizacgio.

Nessa perspectiva, entendo que a abordagem de descentralizacdo como municipali-
zagdo ¢ insuficiente para o aprofundamento de estudos sobre a gestdo democratica do ensi-
no publico, uma vez que pode restringir a discussfo sobre gestio educacional a aspectos
meramente formais, nfo sendo suficiente para iluminar andlises que procurem associar a
idéia de descentralizagdo a procedimentos de democratizagio da gestdo, de ampliagdo de

processos participativos e de alteracdes nas estruturas de poder.

"' DF: Documento “Distritos Educacionais: opina favoravelmente sobre a criagdo dos Distritos Educacionais e
Complexos Escolares no DF” — CEDF, documento aprovado pela Cémara Permanente de Planejamento e pelo
piendrio do CEDF, em 11/12/74.
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A distincgio conceitual entre descentralizagfio e desconcentragio pode, também, cla-
rear essa questdo. A descentralizacfio procura assegurar a eficiéncia do poder local e des-
concentracdo a do poder central, segundo Juan Casassus (1989). Nessa perspectiva, en-
quanto a descentralizacfo se caracteriza por ser um movimento de baixo para cima, a des-
concentragéo, ao contrario, seria um movimento inverso. Em outro estudo, 0 mesmo autor,
adota defini¢des que pretendem superar a dimensfo formalista, meramente administrativa,

englobando o interior dos processos e as relagdes sociais neles compreendidas.

* (...} € preciso que a desconcentragio seja entendida como o conjunto de medidas
que representam a logica e os interesses do aparato do Estado e do nivel central, en-
quanto que a descentralizagio seria o conjunto de agdes que representam a légica da
base social” (Casassus, 1996:37).

Em que medida, portanto, € possivel afirmar que os processos denominados de des-
centralizacdo dos sistemas de ensino no Brasil, de fato sdo movimentos de transferéncia de
poder do centro para as bases locais? Seria, de fato, o conjunto de agSes de descentralizaciio

propostas uma representagao da logica da base social onde sio operados esses programas?

DA RETORICA FAVORAVEL A AUSENCIA DE TRANSFERENCIA DE PODER

O que se pode depreender das legislacdes e documentos institucionais dos sistemas
de ensino das unidades da Federagfo e dos municipios das capitais é um discurso generali-
zado em defesa da descentralizagio — alguns deles, inclusive, considerando este processo
como um dos principios da gestdo democratica do ensino ptblico — acompanhado de pou-
cas e timidas implementacSes de mecanismos de reorganizagio das estruturas em que se
sustentam as agOes pedagdgicas e administrativas e com énfase nas iniciativas de descen-

tralizacfo financeira.

Dentre os vérios sistemas de ensino que afirmam a importancia da descentralizagio
ou, mesmo, registram-na em suas legislacdes como principio a ser aplicado em suas politi-
cas de administragio, poucos se distinguem por estabelecer programas em que essa diretriz

se materialize efetivamente. Nos documentos do estado do Cearé e de S#o Paulo, ¢ possivel
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perceber uma opgéo pela politica de municipalizaco do ensino como estratégia de descen-
tralizagaolz. Programas de descentralizagiio da merenda escolar sdo citados pelos sistemas
de ensino do Amapa'®, de Sao Paulo'® e de Tocantins'®. Em Goidnia/GO, a descentralizacfio
administrativa e pedagégica ¢ considerada uma politica em funcionamento, sendo sua im-
plementacdo assegurada pela criacio de cinco Nicleos Regionais Pedagégicos!®. O muni-
cipio de Rio Branco/AC adotou uma politica de descentralizagdio administrativa com base
na tipificagdo das escolas de acordo com o niimero de turmas em funcionamento. Esta es-
tratégia teria permitido o estabelecimento de cotas de materiais de consumo e de funciona-
rios adequadas as necessidades reais das unidades escolares, substituindo uma distribuicio
quase sempre subjetiva baseada em prémios ou castigos!”. No municipio de Vitéria/ES, a
politica de descentralizagio administrativa considera a autonomia das unidades escolares na
organizac@o de turnos e turmas, bem como na alocagdo de recursos por turno'®. Em Minas
Gerais, o Plano de Desenvolvimento da Escola ¢ o instrumento adotado para viabilizar a
politica de descentralizagfio adotada pela Secretaria de Educagdo. Deve ser elaborado com a
participacdo da comunidade escolar, havendo liberdade de plangjamento do calendério, dos
meétodos de ensino, das formas de avaliagio e da enturmacdo. Além disso, a descentraliza-
¢80 administrativa do pessoal permitiu o repasse dos registros funcionais para as unidades,
0 que, na visdo das autoridades educacionais, “permitiu as escolas assumir, gradativamente,
cor 0 apoio da informatica, a responsabilidade pela gestéo e controle do pagamento de seu

pessoal”!®.

2 CE: Documento “Selecdo de diretores de nivel intermediario: Edital 4/96 — SEB”, que dispde sobre normas
gerais de selegdo para diretores dos Centros Regionais de Desenvolvimento da Educagio”; SP: Documento
“Implantacio de mecanismos de gestdo democratica no sistema estadual de ensino de Sdo Paulo”, encami-
nhado como resposta ao roteiro de pesquisa, por meio do Of ATPCE 226/97.

** AP: Documento “Sinopse ~ gestio democratica no estado do Amapa — SEED”, encaminhado por meio do
Of. 4468/97-GAB/SEED.

¥ SP: Documento “Implanta¢io de mecanismos de gestdo democrética no sistema estadual de ensino de Sio
Paulo”,

** TO: Documento “Escola cooperativa (programa de gestdo compartilhada — SEEC”. Neste documento, as
autoridades educacionais afirmam que, em face de resultados positivos de descentralizacgo, o governo optou
pela escolarizacao total da merenda.

* Municipio de Goidnia/GO: Documento “Respostas ao roteiro de pesquisa™, encaminhado por meio do Of.
996/97/SME. Os Nucleos Regionais constam do Regimento Intemo da Secretaria Municipal de Educagio
como parte integrante da estrutura daquele 6rgdo, tendo sido eriados por meio do Decreto 891/96.

" Municipio de Rio Branco/AC: Documento “Gestdio democratica — SEMEC”.

' Municipio de Vitoria/ES: Documento “Gestio democrética do ensino piblico”, encaminhado como res-
posta ao roteiro de pesquisa, por meio do Of. 434/97/SE.
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Cinco sistemas de ensino consideram a descentralizagdo como principio basico da
gestdo democratica do ensino publico. No Distrito Federal, a diretriz de gestiio democratica
do sistema de ensino e da unidade escolar pressupde a existéncia de descentralizaco peda-
gbgica, administrativa e financeira®. Os estados do Espirito Santo € do Rio Grande do Sul,
relacionam a descentralizagdio como principio da gestfio democratica em conjunto com a
autonomia, com a participagio dos segmentos, com a transparéncia e com a eficiéncia na
aplicagio de recursos®’. Em Santa Catarina, a descentralizagéo e a transparéncia sdo princi-
pios de gestdo democratica, sendo a gestdio colegiada a maneira apontada de concretiza-
los®. A legislago do municipio de Cuiaba/MT chega a definir a gestdo democratica como
“modelo de administragdo de ensino descentralizada € em parceria com as comunidades”,
numa clara valoriza¢io da descentralizagdo, que como principio é citada em suas dimen-
sBes administrativa, financeira e pedagégica. A mesma legislacdo, no entanto, ao dispor
sobre os elementos de gestio democratica relaciona, dentre outros, a transferéncia de recur-
sos as unidades de ensino, reduzindo a descentralizagio, dessa forma, a seu aspecto finan-

ceiro™.

A dimensdo financeira da descentralizagﬁo € a forma prevalente, sendo referida nas
legislagbes e documentos institucionais de vinte e seis dos sistemas de ensino®. Os recur-
sos repassados diretamente para as unidades escolares tém como origem diferentes fontes.
Na maioria dos casos, a citagio sobre repasses ¢ feita de maneira genérica, sem detalha-
mento da fonte®. Quatro sistemas®™ referem-se a repasses realizados pelo MEC e seis ou-
tros”’ mencionam os recursos advindos dos governos locais, sendo que em quatro destes os

valores s#io alocados em fundos criados especificamente com a finalidade de dar mais

19 MG: Documento “A politica educacional de Minas Gerais (1991- 1994).

2 DF: Documento “Plano quadrienal de educagdo — 1995/1998” — Deplan/SE.

2L ES: Lei 5471/97; RS: Lei 10576/95.

#2 SC: Documento “Plano de agdo da SEED ~ 1995/1998".

# Municipio de Cuiab4&/MT: Lei 3201/93.

# Dez sistemas estaduais: AP, CE, MA, MG, FB, RJ, RS, SP, SE, TO; e dezesseis sistemas municipais: Rio
Branco/AC, Manaus/AM, Salvador/BA, Vitoria/ES, Goiania/GO, Sio Luis/MA, Belo Horizonte/MG, Jofio
Pessoa/PB, Curitiba/PR, Teresina/Pl, Rio de Janeiro/RJ, Floriandpolis/SC, Aracaju/SE, Sio Paulo/SP, Porto
Alegre/RS e Palmas/TO.

** RJ, MG, PB, RS, TO, além dos municipios de Rio Branco/AC, Vitéria/ES, Goifnia/GO, Salvador/BA, Belo
Horizonte/MG, Curitiba/SC, Rio de Janeiro/RJ, Sdo Paulo/SP e Porto Alegre/RS.

¢ SP, SE, Manaus/AM, Jodio Pessoa/PB e Palmas/TO.

*" AP, CE, MA e municipios de Salvador/BA, Teresina/Pl ¢ Aracaju/SE.
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transparéncia ao financiamento publico do ensino®®. Sao considerados, ainda, 0s recursos
captados pelas préprias unidades de ensino” por meio de subvengdes, auxilios, doagdes,
convénios, acordos, contratos, campanhas, eventos, exploracio de cantina, venda e revenda
de materiais didaticos suplementares e contribuigdes esponténeas de alunos e seus respon-

saveis.

As iniciativas de repasses de recursos diretamente para as unidades de ensino exigi-
ram que procedimentos operacionais fossem criados para que o recebimento, o gasto e a
prestagdo de contas sobre esses recursos pudessem ser efetivados, De todos os sistemas de
ensino que adotam esse programa, apenas o do estado de Sio Paulo repassa recursos para a
Associagdo de Pais ¢ Mestres, entidade tradicionalmente vinculada a administragdo finan-
ceira de recursos arrecadados pela prépria escola. Os demais sistemas determinam que os
recursos sejam administrados pelos colegiados escolares democraticamente eleitos®, ou por
Caixas Escolares criadas com essa finalidade®’. Uma situagdo diferenciada é encontrada no
Rio Grande do Sul, onde o diretor concentra, sozinho, o papel de ordenador de despesas e

os colegiados escolares tém apenas a atribuiggio de dar parecer sobre a prestacio de contas.

Ao lado dos dados empiricos aqui relacionados, que refletem as concepcdes de des-
centralizagdo adotadas pelos sistemas de ensino, algumas pesquisas tém demonstrado que
os processos denominados descentralizadores nio chegam a ser movimentos de transferén-

cia de poder e de articulagfio das bases locais.

A questdo do repasse de recursos, por exemplo, se ndo superar a tradicional precari-

edade em relagdio s transferéncias financeiras®, pode configurar uma situagio em que a

* CE: Fundo de Apoio ao Desenvolvimento da Escola — FADE, criado pela Lei 12622/96; Salvador/BA:
Fundo Municipal de Educagéo, criado pela Lei Orgénica do Municipio de Salvador; Teresina/Pl: Fundo Ro-
tativo, criado pela Lei 2551/97 e regulamentado pelo Decreto 3454/97, Aracaju/SE: Fundo Rotativo de Su-
primento de Fundos, referido no documento “Respostas ao roteiro de pesquisa”, encaminhado pelo Of. 36/97-
SMED/DESIN/GD.

“ AP, CE, MA, RS, SE, To e Vitéria/ES.

% RJ, PB, SE, TO, Rio Branco/AC, por meio de Fundo de Caixa criado especificamente para esta finalidade,
Salvador/BA, Sfo Luis/MA, Curitiba/PR, Rio de Janeiro/RJ, Aracaju/SE, Sdo Paulo/SP, Porto Alegre/RS ¢
Paimas/TO.

*' AP, MA, Vitéria/ES, Belo Horizonte/MG

*2 Raquel Gandini lembra que a precariedade de recursos financeiros na escola piblica ests, também, associa-
da & predomindncia da presenga feminina nas direcSes escolares e a0 tipo de administragdo doméstica do
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comunidade permanece custeando duplamente o servigo publico educacional a que deveria
ter direito. Essa situagdo € constatada por José Marcelino Pinto ao estudar as atribuicdes e o

funcionamento do conselho de uma escola estadual paulista.

“Enquanto as escolas ndo possuirem um mecanismo automdtico de recebimento de
recursos de custeio que podem advir, por exemplo da cota estadual do salario-
educagéo (...), os pais e alunos vio continuar vendo o Conselho Escolar como mais
uma APM, com a fun¢fo de carrear recursos da comunidade para a escola. Um 6r-
gdo de gestdo da escola que nfo conta com um fluxo estavel de recursos, perde sua
razio de ser” (Pinto, 1994:156).

Maria Tereza Almeida (1989), analisando a implantacio de procedimentos de des-
centralizac8o financeira nas Delegacias de Ensino de Sdo Paulo, a partir do estudo de caso
da regidio de Mogi Mirim, conclui que apenas a execugfo orgamentéria foi descentralizada,
reafirmando o processo centralizador ¢ construindo uma pseudo autonomia pela exclusdo
das unidades escolares na concepgio de um projeto que, em tese, deveria beneficia-las.
Neste caso estudado, a falta de participagdio das unidades escolares no processo de prepara-
¢éo e decisdo ¢ a falta de condigGes materiais e administrativas para assumir as novas fun-

¢Oes geraram uma conseqilente rejeigfio da proposta.

Esta tese €, também, compartilhada por José Roberto Perez que, estudando as politi-
cas educacionais adotadas no Estado de Sdo Paulo entre os anos de 1967 e 1990, constatou
que “o maximo que o processo de desconcentraciio das atividades da secretaria atingiu foi

transformar as Delegacias de Ensino em Unidades de Despesa” (Perez, 1994:103).

A experiéncia de descentralizagdo do ensino fundamental no estado de Santa Cata-
rina ocorrida no biénio 1991-1993, por meio de convénios de municipalizagio entre o go-
verno estadual e as prefeituras, foi estudada por Mério César Brinhosa (1995) que mencio-
na que as prefeituras foram praticamente coagidas a aderirem ao projeto diante da iminén-

cia de perderem repasses de recursos. As agdes de descentralizacfio se restringiram 2 esfera

pouco dinheiro. A escola €, por extensfo, a casa da diretora. Citando estudos de Maria Madalena S. de Assun-
¢do (Magistério primdrio e cotidiano escolar, Campinas, Autores Associados, 1996) e de Clara Coria (EI
sexo oculto del dinero: formas de la dependencia feminina, Barcelona, Argot, 1987), observa que mulher
estd acostumada a administrag@o do “dinheiro pequeno: do consumo didrio, cotidiano, do leite, do sacoldo
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administrativa, ndo alcancando, portanto, 0 dmbito pedagégico. Reduzidas a condigfio de
tarefeiros, os setores educacionais dessas prefeituras foram envolvidos e absorvidos quase
que exclusivamente por agGes ligadas a licitagdes publicas para realizacsio de obras e por

prestagio de contas ao governo estadual.

As diversas reestruturagdes administrativas do sistema de ensino publico paulista
efetuadas para viabilizar a autonomia escolar foram analisadas por Jair Silva (1996) que,
considerando a magnitude quantitativa do sistema, chama a atenglo para a atuacio dos ni-
veis intermediarios da administragio. Estes, apesar de serem instituidos para dar suporte as
escolas acabam por apoiarem-se nas mesmas. O autor conclui que as alteracdes realizadas
na estrutura organizacional do sistema caracterizaram-se mais como desconcentragdo do

que como descentralizagio.

Esta, também, ¢ a conclusfio a que chegou José Roberto Perez analisando as politi-
cas publicas para a drea de educagfio adotadas pelos sucessivos governos do estado de S3o
Paulo, entre 1967 e 1990.

“No terreno da gestiio, ndo se pode deixar de lembrar que a estrutura organizacional
da secretaria apenas reforga o quadro apontado, uma vez que ha centralizago nor-
mativa e descentralizagdo da execugio. Além do que ocorreu um ‘agigantamento’
da administrago, com sucessivas gestdes criando e recriando aparatos burocraticos
a medida que se desenvolviam programas” (Perez, 1994:1 03).

A VOZ DO MERCADO E O PAPEL DO ESTADO

Os processos de desconcentragio, apresentados como mecanismos de descentraliza-
¢éo, sdo parte de uma politica em execucio na América Latina, com especial penetracéo
nos anos noventa, que considera fator essencial para a superacfo de obsticulos que impe-
dem a promogdo da igualdade de oportunidades educacionais a reestruturagdo das organi-
zagGes institucionais que ddo suporte ao ensino de massa, Ja que os problemas da educagio

estariam ligados & ineficiéncia gerencial. A crise dos modelos de gestdo se materializaria

(-..) administra-lo ¢ administrar um dinheiro invisivel, que n&o deixa marcas por onde passa” (Coria, 1987,
apud Assungio, 1996:80 e 81).
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nas estruturas administrativas e em politicas centralizadoras, na excessiva burocratizacio
dos sistemas, no corporativismo ¢ na falta de autonomia das unidades escolares, entre ou-
tros fatores. A superagio dessas barreiras estaria na adog@io de modelos de gestio que con-
siderassem a necessidade de implantagdo de mecanismos de participacio, de autonomia
financeira das escolas com prestacio de contas das metas alcangadas, processos de avalia-
¢Ho externa e distribuigdo de prémios de qualidade para unidades que apresentem melhores

resultados.

Guiomar N. de Mello e Rose N. da Silva (1991 e 1995) apontam nessa direcdio, de-
fendendo a implantagdo de mudancas nos padrdes de gestdo educacional que levem em
conta a racionalizagdo da maquina burocratica por meio de amplas reformas do Estado, a
fim de que cheguem as unidades escolares recursos financeiros e materiais e o apoio técni-
co necessario para o atingimento de objetivos voltados para a eficiéncia na organizaggo do
ensino. A autonomia da escola deveria ter como referéncia politicas globais que prevejam
estratégias de formagdo, recrutamento e selecdio de recursos humanos mais flexiveis e me-
nos regulamentados em seus aspectos formais e permanente avaliacio de resultados. A au-
tonomia da escola, no campo financeiro, deveria ser contemplada pelo repasse de recursos
diretamente para as unidades escolares e pela capacidade da escola de se auto financiar. No
campo dos recursos humanos, essa autonomia deveria atingir a possibilidade de selecio,
colocagdo em disponibilidade para os 6rgdos centrais e, mesmo, dispensa de profissionais,
de acordo com as necessidades de sua proposta pedagégica.

Essa visdo do problema considera, ainda, o superdimensionamento da maquina ad-
ministrativa simultaneamente ao enfraquecimento das unidades locais de ensino, com o
afastamento crescente de professores das salas de aula para os 6rgéios centrais e intermedia-
rios da burocracia. Essa expansio descontrolada dos aparatos publicos aliada ao enfrague-
cimento da escola teria feito com que a gesto aprofundasse o seu carater meramente ritua-

listico e burocratico, controlando apenas aspectos formais do processo educativo.

O processo avangado por esta perspectiva abrigaria uma margem de liberdade as

escolas como trago comum das estratégias descentralizadoras.
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“O trago comum a todas essas estratégias consistiria em ndo serem obrigatdrias,
tendo a unidade escolar autonomia para escolher as que melhor se adequassem a
sua proposta de trabalho. Caberia & escola a responsabilidade por elaborar seu plano
de trabalho e administrar a equipe, determinando: a organizacio do ano escolar e da
Jjornada de trabalho; o ordenamento dos contetdos; a selecdo dos materiais didati-
cos; as formas de integracdo do curriculo, enfim, todos os elementos gue constituem
sua gestdo pedagogica. Por outro lado, a escola também seria responsavel pelos re-
sultados alcangados por seus alunos, aferidos por um sistema de avaliagfo externa”
(Mello & Silva, 1991:56).

Essa abordagem da descentralizagio incorpora aspectos que, em principio, sfo po-
sitivos, como a critica ao gigantismo da méaquina burocratica ou & falta de autonomia das
unidades escolares, bem como a defesa de mecanismos que possibilitariam maior capacida-
de de trabalho as escolas como o repasse direto de recursos financeiros ou a organizagdo da
escola a partir de projetos por elas mesmas elaborados, dentre outros. Para melhor compre-
ensio do alcance dessas medidas, no entanto, esses aspectos nio devem ser analisados se-
paradamente mas no seu conjunto e, especialmente, a luz de politicas educacionais mais

amplas em execucgo no Brasil e em outros paises da América Latina.

O reconhecimento de que a gestdio dos sistemas educacionais passa por uma crise
que precisa ser enfrentada estd ligado a idéia de que a cobertura do ensino fundamental na
América Latina esta conquistada. Nesse sentido, o problema dos sistemas de ensino estaria
ndo mais na sua oferta, mas no seu rendimento interno e essa falta de eficiéncia teria intima
relagdo com a forma como os aparatos burocraticos estio montados para dar suporte as ati-
vidades da escola.

Documentos da CEPAL/UNESCO? levantam a questfo da universalizagdo quanti-
tativa da educagio como fenémeno conquistado na América Latina e sustentam a tese de
que falta chegar 4 qualidade educacional, defendendo, para isso, a adocdo de politicas de

descentralizagéo e reforma do Estado que permitam maior autonomia as escolas.

Neuza Girardi, analisando as teses da CEPAL/UNESCO, assim se posiciona:

% “Transformacion productiva com eqiiidad. La tarea prioritaria del desarrollo de América Latina y el Caribe
en los anos noventa”, Santiago do Chile, CEPAL, 1990; “Educacién, ¥ conocimiento: eje de la transformacion

productiva com eqitidad”, Santiago do Chile, CEPAL/UNESCO, 1992,
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“Percebemos que essas andlises apresentam uma ‘dgica interna’, que parte da ex-
pansdio quantitativa do ensino e dos efeitos da crise econdmica sobre a educagdo,
propdem como alternativas de solug@o para o problema educacional a descentrali-
zaglo e autonomia da gestdo, como fatores que resultam em melhoria qualitativa de
vida, com a supressdo das desigualdades e conduzindo 4 maior democratizagio da
sociedade. Para que isso ocorra, ha necessidade de redefini¢do do papel do Estado,
cuja ineficiéncia, ao promover a cobertura quantitativa no ensino fundamental, o fez
de forma ineqiiitativa, no que se refere 4 qualidade educacional” (Girardi, 1994:72).

A mesma autora, abordando criticamente o pensamento cepalino sobre a desqualifi-
cagdo do ensino como resultado da incompeténeia do planejamento e do gerenciamento
estatal, considera a proposta de autonomia de gestfio pelas escolas profundamente proble-
matica. Na sua avaliacdo, essa proposta requer condigBes efetivas que, de fato, a escola nfo
possui, como as de elaboragio do projeto pedagdgico, de geréncia financeira e administra-

tiva, de responsabilidade na decisdo sobre remuneragio de pessoal.

“Fala-se em remuneragdo de acordo com o desempenho, bonificacéo por produtivi-
dade, para finalmente sugerir que se deixe aos estabelecimentos de ensino a liber-
dade na determinago total ou parcial das remuneragbes de seus professores, em
fungdo de seu projeto educacional (...) O ‘locus’ da qualidade da educacdo ndo esta
mais no sistema educacional mas em cada unidade escolar. Em cada estabeleci-
mento de ensino, pois o projeto educacional, desde a definigfio de objetivos, de fins
a serem alcancgados até o gerenciamento e decisbes de carater financeiro, bem como
a responsabilidade pelos resultados que se obtenham, passam a ser competéncia das
escolas” (Girardi, 1994:76).

Entretanto, o que estd em jogo, nessas medidas de descentralizagfio de sistemas de
ensino € a infra-estrutura necessaria, nas escolas, para efetiva-las. Nfo existindo essa infra-
estrutura € ndo sendo tomadas medidas para o seu alcance antes da efetivagio de procedi-
mentos descentralizadores, o que se instala, na verdade, é um abandono das unidades esco-
lares 4 sua propria sorte. Além disso, para que propostas dessa magnitude sejam, de fato,
descentralizadoras, as instdncias centrais e intermedidrias dos sistemas precisariam se orga-
nizar para dar suporte as escolas conforme as necessidades apontadas em seus projetos pe-
dagogicos. As burocracias teriam que abrir mio do dirigismo que tem caracterizado a sua
relagdo com as unidades de ponta do sistema, reduzindo ao minimo possivel a infinidade de
determinacGes, de normas, de orientagBes e, principalmente, de projetos concebidos nas
instincias centrais dos sistemas para serem executados nas escolas. Apesar dos discursos

favoraveis a descentralizagdo e a valorizagdo da escola como referéncia das politicas pabli-
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cas implantadas nos sistemas de ensino, os dados empiricos recebidos nio demonstram a
existéncia de alteracdes nas estruturas administrativas capazes de reforgar a capacidade de

acfo da escola.

Outro aspecto importante a ser considerado, no cbntexto dessa proposta de descen-
tralizagdo, diz respeito as novas fun¢Ses que o Estado passa a assumir. Ao Estado caberia a
atribuicdo de avaliar o desempenho das unidades escolares autonomizadas, criando meca-
nismos de compensag¢do das desigualdades e das ineficiéncias detectadas, o que termina por

criar uma contradi¢do.

“Como podera o Estado, face as novas fungdes que lhe sdo atribuidas, compensar
desigualdades? Compensar ‘ineficiéncia’? O proprio Estado foi ineficiente para ge-
rir a politica educacional e agora, dada a autonomia de gestdo, serd eficiente para
avaliar e compensar ¢ ineficiéncia dos estabelecimentos autdnomos. Fica-se a girar
em circulos™ (Girardi, 1994:77).

Da mesma forma, essa concepggo contraditéria sobre o papel do Estado na educagdo
pode criar um tipo de autonomia que s6 venha a ser usufruida pelas comunidades escolares
com melhores condigdes sociais e econdmicas, implantando-se um processo perverso de
selegdo dos mais fortes e aniquilamento justamente dos que mais precisam do apoio do Es-
tado, ampliando ainda mais o fosso das desigualdades entre as diferentes escolas de um

mesmo sistema.

“(...) deixar o encargo do planejamento e execug¢do do projeto educacional aos ni-
cleos locais, as unidades escolares, podera resultar em que o Estado se desobrigue
de investimentos, de alocagdo de recursos onde mais se fazem necessarios mas onde
a possibilidade da populagio articular-se e organizar-se esteja diluida e esgarcada,
provocando o aumento da inigilidade, o aprofundamento das desigualdades, o ani-
quilamento da cidadania, contraditoriamente ao que se diz objetivar” (Girardi,
1994:78).

O aprofundamento das desigualdades pode, também, ser promovido pelas politicas
de descentralizagdo adotadas por alguns sistemas que consideram a autonomia escolar para
captagdo de recursos da comunidade por meio de doacdes e contribuigdes ditas espontineas
dos alunos e seus responsdveis. Ao institucionalizar e regulamentar a pratica de ingresso

financeiro na contabilidade das unidades escolares, esses sistemas abrem uma possibilidade
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que s6 se efetiva justamente naquelas comunidades melhor aquinhoadas pelas condicdes
econdmicas € sociais, aprofundando o fosso que separa escolas do mesmo sistema de ensi-
no e criando condi¢es que assanham o Estado a se ausentar cada vez mais do financia-

mento da educagéo.

Em relagdo & tarefa de avaliar a eficiéncia das unidades locais pelo Estado, julgo
que ela encerra uma contradigdo, uma vez que as escolas sdo chamadas a criar e a executar
projetos que lhes sdo proprios, enquanto a avaliagdo, ao nivel central, é necessariamente
homogeneizante. Dessa maneira, instala-se uma situa¢@io paradoxal, em que, ou as escolas
correm © risco de planejar e executar seus projetos referenciados pela realidade local e se-
rem mal avaliadas, ou se submetem a elaborar projetos que, de antemio, se enquadram nos

critérios exogenos de avaliagdo. Essa preocupac@io € compartilhada por Juan Casassus.

“(...) por quanto tempo pode se sustentar uma situagdo em que, por um lado se fo-
menta a diversidade, mas por outro se avalia a homogeneidade? Em outras palavras:
quanto pode resistir um sistema que avalia de acordo com a homogeneidade e ao
mesmo tempo trata de fomentar um sistema pedagdgico de diversidade, como refle-
x0 da localidade?” (Casassus, 1996:40).

As politicas educacionais, no Brasil, especialmente aquelas ditadas pela Unido, tém
se caracterizado, na década de 1990, por uma filiagdo a essa corrente de pensamento. Sio
vérias politicas que se conjugam, por um lado desconcentrando a¢des para os niveis estadu-
ais, municipats e das unidades escolares e, por outro, concentrando no nivel federal o poder
de concebé-las e de controlar sua implementagéo e a avaliagio dos resultados alcangados.
Essa concepgdo separa claramente os que concebem dos que executam as politicas educaci-

onais.

Estdo nessa linha os programas de repasse de recursos diretamente as escolas, o es-
timulo a criagdo de parcerias entre a escola pblica e entidades privadas com vistas a capta-
¢do de recursos proprios, a descentralizagio de programas ja consolidados sob a coordena-
¢do de niveis centrais como o de merenda escolar. Ao mesmo tempo, sistemas de avaliagio
de resultados escolares sdo introduzidos e, cada vez mais, tomados como referéncia para

elaboragdo de novas politicas publicas; pardmetros curriculares nacionais sdo desenhados;
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programas nacionais de emissdio televisiva, utilizando-se da instalacdo de parabélicas e apa-

relhos de TV e video, sdo tomados como possibilidade de capacitacio docente,

Nesse conjunto de politicas, observa-se, portanto, que a Unifio desconcentra as
agBes dos mais variados programas mas, a0 mesmo tempo, estabelece padrées de referéncia
que acabam por criar uma camisa de forca tolhendo quase que totalmente o poder de inici-
ativa das instincias executoras. Assim, por exemplo, ao mesmo tempo que se discursa so-
bre a necessidade de autonomia pedagégica para as unidades escolares, estabelecem-se pa-
rametros curriculares nacionais e estes acabam impondo um padrio editorial aos livros di-
daticos que sdo adotados nas escolas somente com a chancela do Ministério da Educag3o.
Da mesma maneira, os programas de televisdo educativa também sdo produzidos e emitidos
por érgdos centrais de nivel federal e apenas consumidos, quando o s#o, pelos sistemas de

ensino.

Assim, os sistemas escolares e suas unidades de ponta passam a gozar de uma forma
de autonomia submetida, no entanto, a rigidos padrSes de desempenho, de controle, de
premiagbes, pela instincia central. Essa situacfio de dependéncia dos organismos locais em
relagdo ao poder central caracteriza um tipo de ordenamento patrimonialista que se apre-
senta travestido de modernidade liberal, na visio de Raymundo Faoro que, ao denunciar
COmo grave erro a caracterizagdo de patrimonialismo para qualquer forma de intervengdo

do Estado na economia, adverte:

“Para que haja patrimonialismo é necessario que os recursos econdmicos e admi-
nistrativos (em sentido amplo) dependam do poder soberano ou do poder piblico,
que atua por meio de concessdes, estimulos, subsidios e autorizagdes (...) setores
que, inicialmente publicos, se tornam autbnomos, prolongando, todavia, a depen-
déncia por outros meios — os meios fiscais, os financeiros ou econdmicos (...) (Fao-
ro, 1993:17).

Essas abordagens dominantes, hoje, no cenario das politicas de descentralizagio na
Ameérica Latina, que n3o sdo adstritas ao setor educacional, estdo impregnadas de uma ca-
racteristica economicista, que transfere para o setor privado tudo que for possivel. José
Clovis de Azevedo expressa a sua preocupagido sobre isso, ao analisar a redefinicdo dos

papéis do Estado e da escola no contexto da economia globalizada.



249

“Trata-se de dar respostas a dois problemas a um s6 tempo. Estabelece-se um curri-
culo hegeménico que expressa as vontades e os interesses dominantes da nova or-
dem. Paralelamente, toma-se um conjunto de medidas politico-administrativas que,
coerentes com a visdo do Estado minimo, devem afastar-se gradativamente da ma-
nutengdo dos servigos sociais.

Embora o discurso seja de descentralizag@o, participagfio ¢ autonomia, na pratica
configura-se a descentraliza¢fio das obrigagdes dos custos da manutengio, da auto-
nomia para a sobrevivéncia de cada escola e, a0 mesmo tempo, o controle centrali-
zado dos conteidos que deverdo ser ministrados (Azevedo, 1995:30-31).

Este modelo de descentralizagdo, que, na verdade, configura-se como uma estratégia
de diminuig¢fo gradativa do papel do Estado na manutengfio de direitos sociais, subordina as
politicas educacionais a légica do mercado. A descentralizagio administrativa e financeira
passa a ser um imperativo diante da inoperdncia e da crescente complexidade dos sistemas
de ensino. No entanto, essa descentralizag@io controlada, que nfio aumenta o papel do Esta-
do no devido suporte as acSes das unidades de ponta, acaba por outorgar is escolas um pe-
queno grau de autonomia que apenas as adapta as condigdes locais de precariedade e escas-
sez de recursos, sem risco de grandes perturbagdes no sistema como um todo. De certa ma-
neira, esse tipo de descentralizagfo, especialmente a financeira, acompanhada de um grau
de autonomia apenas no campo operacional e sem nenhuma influéncia no planejamento e
na defini¢8o sobre distribui¢fo de recursos, permite que a decisfio de socializar a miséria
seja da escola, isentando o Estado do pesado 6nus dessa deciso. Esse tipo de descentrali-
zagdo operacional, com controle exercido pela organizagéo central por meio de distribuicdo
de recursos, defini¢do de critérios e padrSes de funcionamento, promove um processo de
cooptagdo da escola para o projeto central tendo como eixo fundamental a deliberagéo co-
letiva de fatores meramente operacionais que apenas corroboram as decisdes de fundo, ja
tomadas em niveis centralizados. Lucia Bruno denuncia esse procedimento, identificando-o

como uma tendéncia geral do capitalismo contemporaneo.

“No ambito interno das escolas, ¢ fundamental promover formas consensuais de
tomada de decises, o que implica a participagiio dos sujeitos envolvidos, como
medida de prevengio de conflitos e resisténcias que possam obstruir a implementa-
¢80 de medidas consideradas necessarias” (Bruno, 1997:40).
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Nio estdo em causa, nessas politicas descentralizadoras, por exemplo, a intensifica-
¢80 de formas de participagéo ou a radicalizagsio da democracia nas escolas, inclusive para
a realizagdo do controle e da avaliagio do processo administrativo e pedagégico pela pro-
pria comunidade escolar. No entanto, o éxito de um processo de descentralizagdio, no am-
bito da gestio democratica do ensino publico, inclui, entre outros fatores, o controle social,
com a criagdo de mecanismos que possibilitem o acompanhamento e a fiscalizagio das

agdes dos projetos pedagdgicos pela sociedade civil organizada.
CONTROLE DE POLITICAS PUBLICAS: UMA ESPERANCA

O que se pode depreender dos dados empiricos analisados, no entanto, é que poucos
sdo os sistemas de ensino que criaram mecanismos consistentes de controle das politicas
publicas de educagdo. De modo geral, onde esse controle existe, seu exercicio ¢ atribuido a
instincias do sistema ou da unidade escolar Ja organizadas para outros fins, bem como a

institui¢Ges de natureza corporativa ou, mesmo, do proprio poder publico.

Dados do sistema estadual de Mato Grosso do Sul, por exemplo, referem-se ao con-
trole da politica educacional apenas na sua fase de planejamento, ao explicitar que “de for-
ma direta ou indireta os Colegiados Escolares, APM e Sindicatos contribuem para as defi-
nigdes da politica educacional adotada™*. No municipio de Jodio Pessoa/PB, as autoridades
educacionais consideram, igualmente, que o controle da educacio pela sociedade civil se
d4 por meio do sindicato de professores e dos conselhos, mesmo considerando que “a parti-
cipagdo ainda ¢ insatisfatéria™’. No Parana, os Conselhos Regionais de Desenvolvimento
Educacional — CREDE, j4 referidos, sio apontados como responsaveis pelo acompanha-
mento do processo de avaliagdo geral da educagdo publica estadual®®. Em Minas Gerais, os

colegiados escolares ja existentes sio apontados como instincias de controle®’. No munici-

* MS: Documento “respota ao roteiro de pesquisa” encaminhado por meio do Of, 228/97, do Nicleo de Ges-
tdo Educacional, da DGE/SED e Of. 954/97/GAR/SED/97.

% Municipio de Jodo Pessoa/PB: respostas ao roteiro de pesquisa, encaminhada por meio do Of C.GAB.
053/97.

* PR: Documento “Conselhos regionais de desenvolvimento educacional” — SEE.,

*7 MG: “a participagdo da comunidade de forma consciente e critica, por meio de colegiados democratica-
mente constituidos, € o mecanismo natural que garante o controle pela sociedade civil da politica educacional
adotada” — Resposta ao roteiro de pesquisa, encaminhada por meio do Of. DDGE/SRH 1484/97-SEE.
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pio de Palmas/TO, a lei que criou o Conselho Diretor da Secretaria Municipal de Educago,
composto por diretores escolares, fixou como uma de suas competéncias o estabelecimento
de diretrizes e a elaboragfo da politica decenal de educagdo, a formulacéo, o controle e a
execugdo da politica educacional®®. Em Vitéria/ES, a Secretaria Municipal de Educacgio
considera que colegiados democraticamente j& constituidos garantem o controle pela socie-

dade civil das politicas educacionais®.

A Secretaria de Educagéo de Pernambuco afirma existirem mecanismos de garantia
do controle da politica educacional pela sociedade civil por meio da presenca de setenta e
quatro institui¢Ses comunitarias, piiblicas e privadas em sete comissdes que discutem sis-
tematicamente com o executivo o desenvolvimento do Plano Decenal de Educagiio e o Pla-
no Estadual de Educagio®. Também no municipio de Belo Horizonte, a lei que instituiu o
Plano Bienal de Educacio fixou a instalacio de uma comissdo de acompanhamento e exe-
cuglo de suas agles, constituida por representantes da Secretaria Municipal de Educagdo,
da Camara Municipal, do sindicato, dos colegiados escolares e das Associacdes de Pais e

Mestres™.

E nos municipios de Goidnia/GO e Porto Alegre/RS onde sdo encontradas iniciati-
vas mais consistentes de controle social das politicas piblicas de educagio. Em Goia-
nia/GO, a Secretaria Municipal de Educagfo, além de reconhecer a atuagio da Comissio de

Educagdo da Cémara Municipal® e a criagdo do Conselho Municipal de Educagéio como

¥ Municipio de Palmas/TO: Lei 467/95.

** Municipio de Vitéria/ES: “Camara Municipal de Vereadores, Coordenagdo do Planejamento Estratégico do
Municipio, Sindicato da UniZo dos Professores do Estado do Espirito Santo (Sindiupes), Associagio de Pais
de Alunos do Estado do Espirito Santo (Assopaes), Unido Municipal de Estudantes do Estado do Espirito
Santo (Umes), Sindicato dos Servidores Municipais de Vitéria (Sindsmuvi), Conselho Popular de Vitéria
(CPV), bem todos os consethos municipais que em sua constitui¢io possuem representantes dos diversos
segmentos” — Documento “A gestdo democratica do ensino publico”, encaminhado como resposta ao roteiro
de pesquisa, por meio do Of. SEME/GAB 434/97.

* PE: Resposta ao roteiro de pesquisa, encaminhada por meio do Of. 1084/97-GAB.

*' MG: Lei 6929/95.

“? Municipio de Goiénia/GO: “A comissdo de Educagio da Cémara Municipal de Goidnia tem se empenhado
na promogdo constante de seminarios e mesas redondas para ampla discussdo do tema, com representantes
dos diversos segmentos da sociedade civil e politica, institui¢des educacionais, entidades municipais, estadu-
ais e federais, além das organizagies estudantis (...) a Secretaria, para cumprir a atribuicéio de definir a Politi-
ca Educacional do Municipio de Goidnia deve estabelecer a interlocuciio com os diferentes setores sociais,
deve ouvi-los acerca das acdes e praticas educacionais. E em torno desta compreensio que se coloca a im-
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fortes mecanismos de controle social, considera fundamental o estabelecimento de interlo-
cucdo com os diferentes setores sociais representados no Férum Municipal de Educacio de
Goidnia, por entender ser este o canal proprio para esta comunicagfo. Em Porto Alegre/RS,
a Secretaria Municipal de Educaggio considera que o Conselho Municipal de Educagido é o
0rgdo que tem competéncia fixada em lei para exercer o controle social da educaggo™®.
Além disso, no entanto, é possivel constatar que o controle social direto sobre as politicas
pablicas no municipio de Porto Alegre/RS também é exercido por meio do Planejamento e
Orgamento Participativo na Escola Cidadi*, mecanismo criado pela municipalidade para
aprofundar a radicalidade democritica no sistema de ensino municipal. Depois de consoli-
dar o processo de orgamento participativo na escola, tendo a comunidade escolar como 16-
rum de discussdo sob a coordenacio do Colegiado Escolar, na defini¢do sobre aplicacdo
dos repasses de recursos para subsidiar o projeto pedagdgico-administrativo e cultural das
escolas, a Secretaria Municipal de Educacio mplantou o Planejamento e Orgamento Parti-
cipativo Regional. Este mecanismo objetiva conferir aos participantes, representantes elei-
tos nas escolas, a socializag@io das informagdes, os projetos das regiGes, uma visdo macro e
globalizada das acBes do sistema e, sobretudo, a prerrogativa de deliberar sobre aplicacfo
de recursos do sistema, definindo, assim, os projetos que devem receber aporte de recursos,

referenciados por critérios pré-acordados para toda a rede municipal®.

Em resumo, pode-se afirmar que a descentralizagdo é um elemento importante a ser
considerado na gestfio democratica do ensino publico, em especial porque seus mecanismos

podem quebrar o centralismo enraizado nos sistemas ao longo de décadas de funciona-

portancia e urgéncia de ter no Férum Municipal de Educagdo o canal préprio para esta comunicagdo” — Do-
cumento “resposta ao roteiro de pesquisa”, encaminhado por meio do Of. 996/97/SME,

> Municipio de Porto Alegre/RS: “O mecanismo que garante o controle da pelitica educacional adotado pelo
municipio pela sociedade civil é o Conselho Municipal de Educagéo, que possui as prerrogativas contidas na
sua Lei de criagdo, bem como na Lei do sistema Municipal de Educagdo, de acompanhar, zelar e estabelecer
critérios e normas destinadas a consecucio dos objetivos de uma educagiio de qualidade, dentro dos principios
das Escola Cidadd” - Documento “Respostas ao roteiro de pesquisa”, encaminhado por meio do Of.
279/GS/98.

* Municipio de Porto Alegre/RS: Documento “Planejamento € orgamento participativo na escola cidadi —
regimento interno” — Assessoria de Planejamento, SMED, 1998.

* Sdo critérios a serem seguidos em todas as regides: que as propostas tenham por objetivo o avango do alu-
no, a redugiio da evasdo escolar e os principios do Congresso Constituinte Escolar; que centrem a escola como
polo cultural; que atinjam melhorias administrativas; que integrem criangas e jovens com necessidades edu-
cativas especiais; que fagam das escolas infantis municipais referéncias para a regido (Documento “Planeja-
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mento. No entanto, a descentralizagfio nfo pode ser tomada isoladamente como um proce-
dimento capaz de promover, sozinho, a democratizacio da gestdo, até porque as politicas
vigentes estdo a demonstrar que os programas de descentralizagdo adotados tém se restrin-
gido a desconcentrar agdes sem promover, necessariamente, o incremento da participacio
dos responsaveis pela sua execugio nas etapas de concepgio e planejamento. E necessario,
portanto, que a concepgao e a implementacéo de procedimentos de descentralizagfio sejam
acompanhadas de medidas como a reestruturagio da légica de poder no interior das unida-
des escolares e dos sistemas de ensino, a decisfo colegiada, o incremento da participacéo,

entre outras para que ndo se constituam como uma falsa conquista.

mento ¢ orcamento participativo na escola cidadd — regimento interno”. Anexo I: critérios da rede pré-
acordados).
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2. AUTONOMIA

proprio conceito € o significado etimoldgico da palavra autonomia' indi-

cam a importdncia dessa temaética no contexto dos estudos sobre a gestio

democratica do ensino publico, considerada fundamento constitucional
da autonomia da escola. Do ponto de vista pessoal, a autonomia é considerada como liber-
dade ou independéncia moral e intelectual. Do ponto de vista institucional, a autonomia € a
faculdade de se governar por si mesmo, em oposicio a heteronomia, situacdo em que a lei a
que se submete a organizago é recebida de um elemento que lhe é exterior®. No campo da
educagdo, a autonomia universitiria é um fendmeno de longa tradigfo, tendo derivado de
padrdes institucionais medievais que presidiram a formagdo das primeiras universidades®,
envolvendo direitos operacionais de nomeacgo, de selecdo de clientela, de livre formulacio

das atividades e de livre poder de aplicaciio de verbas.

“O conceito de autonomia costuma envolver operacionalmente os seguintes direi-
tos: a) capacidade de nomear pessoal docente e administrativo independentemente
dos poderes que ndo pertengam 4 entidade universitaria; b) direito de selecionar os
estudantes; c) livre formulagdo de planos de estudo e de pesquisa; d) poder de dis-
por de suas verbas, que entretanto, provém, na maioria dos casos, do orgamento na-
cional” (verbete “autonomia universitaria”, Silva (org), 1986:104-105).

! A palavra autonomia vem do francés awzoromic (1881), derivada do grego autornomia, composta de autds =
si mesmo, por si mesmo e némos = lei (Cf. verbete “auto”, in: CUNHA, Anténio Geraldo. Diciondrio etimo-
{ogico Nova Fronteira da lingua portuguesa. Rio de laneiro, Nova Fronteira, 1997, pag. 84-85. O Le Robert,
Diccionnaire de la Langue Frangaise, Paris, Ed. Dictionnaires Le Robert, 1994, assinala que a expressdo
francesa autonomie vem do grego autonomos, “qui se régit pas ses propres lois”. Segundo esse diciondrio, a
palavra autonomie aparece pela primeira vez em francés em 1596.

? Weber, ao definir associag@ic como uma acio social fechada para fora, utiliza como uma de suas classifica-
¢des as qualidades de autdnoma ou heterénoma. “Autonomia significa, em oposi¢do a heteronomia, que a
ordem da associaco néio ¢ estatuida por estranhos, mas pelos préprios membros enquanto tais (ndo importan-
do a forma como isto se realize)” (Weber, 1991:3 1). Cornelius Castoriadis analisa a autonomia em sua dimen-
séo individual e social. Chamando ateng#io para a necessidade de diferenciar esse conceito da velha idéia
filoséfica de liberdade abstrata, considera que “nio podemos desejar a autonomia sem deseja-la para todos e
que sua realizagiio s6 pode conceber-se plenamente como empreitada coletiva™ (Castoriadis, 1995:129). Para
aprofundamento do conceito utilizado pelo autor, ver, em especial, o item 3 do Capitulo 11, “Autonomia e
alienagdo”, pp. 122-137.

* A formag#o e o desenvolvimento das universidades de Bolonha (1108) e Salamanca (1243) foram pautados
pelo principio da autonomia. Esses principios foram transplantados para 0 Novo Mundo, com a fundagfio das
universidades de Lima (1551) e do México (1553). Uma ruptura com o padrio tradicional de universidades
verificou-se s0b ¢ modelo napolednico frances, com a criagio da universidade imperial (1806), que tinha a
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Analisando a autonomia da escola publica, Jair Silva considera ser autdnoma a ins-

tituigdo

“capaz de fixar normas de sua conduta no dmbito de sua natureza especifica. Por-
tanto, a escola piblica estatal autdnoma sera aquela capaz de fixar as regras de seu
proprio existir e agir, levando em conta seus limites e suas potencialidades™ (Silva,
1996:14).

Os dados empiricos recebidos dos sistemas de ensino nfo sfo muito prodigos na
conceituaciio de autonomia. Em geral, as referéncias feitas 4 autonomia das unidades esco-
lares ptblicas restringem-se & sua dimensdo funcional. Apenas documentos do sistema es-
tadual de ensino de Santa Catarina e de Minas Gerais, fazem uma abordagem conceitual
sobre a autonomia. No primeiro, a autonomia € entendida como uma capacidade operacio-

nal da escola.

“Autonomia (...) € definida como competéncia que a escola possui para elaborar
um plano adequado 3 realidade de seus alunos a partir de diretrizes que assegurem a
coeréncia do processo educativo” *.

O sistema de ensino de Minas Gerais aborda a questdo da autonomia escolar como
faculdade de definigio dos proprios rumos e como condi¢dio para a participaco e para a

vivéncia democratica.

“Autonomia implica ter espago para definir e seguir seu proprio rumo. Autonomia
€ o lado oposto da centralizagdo (...) Autonomia da escola € uma das condigdes
para que ela possa ser democratica e participativa (...) E dificil imaginar uma escola
que seja democratica e participativa sem ser auténoma” °.

O documento mineiro, ao destacar a vinculagdo da autonomia com processos des-
centralizadores, reforga a tendéncia ja comentada anteriormente de sustentar uma estreita
conexdo entre descentralizagio com a liberdade e com a democracia, considerando a des-

centralizagfo como valor intrinsecamente positivo. A doutrina predominante, que enfatiza a

protecdo do Estado, perdendo sua autonomia em face do compromisso de formag#o da elite de que necessita-
va o regime (Wanderley, 1983).

4 §C: Documento “Projeto gestio democratica na educacio” — SEED.

* MG: Documento “Gestdio da escola — sugestdes e esclarecimentos”, SEE, 1994, editado para “apoiar a es-
cola no exerciclo de sua autonomia”.
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centralizag@o como autoritdria e governativa e a descentralizaciio como liberal e constituci-
onal, tem permitido interpretagdes como a do sistema de ensino mineiro. No entanto, a li-
gacdo que essa concepcio permite fazer com o fenémeno da autonomia pode ser considera-
da arbitraria porque teria sido fundamentada em uma observagéo contingente da realidade,
refletindo as polémicas entre os escritores progressistas contra o absolutismo e o liberalis-
mo do século passado. O fato de, nessa época, a luta pela descentralizacfo ter consistido em
luta pelas autonomias locais, favoreceu a conexio quase que automatica entre os dois con-

ceitos®.

A idéia de autonomia, entendida como faculdade de governar-se por si mesmo, de
autodeterminar-se, quando aplicada & escola guarda os condicionamentos que circunscre-
vem o seu uso aos limites impostos pela organizacio dos sistemas de ensino nos quais ela
esta incluida e até mesmo pela organizacio politica da sociedade que Ihe determina finali-

dades e objetivos a serem alcangados.

ESCOLA COMO PERIFERIA DO SISTEMA: DO ABANDONO A INTERVENCAO

Os sistemas centralizados e a tradigsio administrativa brasileira nfio t4m favorecido a
autonomia das unidades escolares. No entanto, a politica de democratizacfio da gestdo edu-
cacional € 0s mecanismos participativos adotados por varios sistemas de ensino a partir da
década de 1980, permitiram que fossem tentadas experiéncias de busca de maior grau de

autonomia para as escolas.

O tema da autonomia escolar nio & novo. Vérios modelos de escola apresentados
como uma alternativa a escola tradicional fizeram referéncia a esse fendmeno como parte
de suas proposi¢des. Apesar disso, somente no inicio dos anos 1990 essa tematica se inseriu

com énfase nos debates pedagdgicos e nas normas de organizacdo dos sistemas de ensino.

® Ver, nesse sentido, a abordagem do verbete “Descentralizacfo e centralizagfio”, do Dicionario de Politica,
especiaimente o item IV, “descentralizaciio, democratismo e pluralismo™ (Bobbio, Matteuci, Pasquino et alij,
1991:329-3335).
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Pode-se afirmar que a autonomia da escola ¢ um objetivo, talvez o mais importante,
a ser alcangado no processo de gestio democratica do ensino piblico e seus beneficios sfo
de variadas naturezas. A dindmica que se instala nas estruturas politico-administrativas para
a conquista da autonomia escolar pode ampliar os graus de participacfio de todos os envol-
vidos no processo educacional e estabelecer novos padrdes de relacionamento entre as uni-
dades de ponta e os niveis intermedidrio e central dos sistemas de ensino. Dessa maneira, o
processo de democratizacfio da escola na conquista de sua autonomia acaba por influenciar
toda a estrutura administrativa e politica que lhe da suporte, democratizando também sua

estrutura interna.

Os sistemas centralizados, organizados em estruturas burocraticas mastoddnticas,
mantém com suas unidades de ponta, as escolas, um relacionamento vertical, geralmente
autoritario. A escola publica brasileira, nesse contexto, tem desempenhado um papel perifé-
rico e paradoxalmente desimportante como integrante do sistema de ensino. A autonomia é&,
assim, um fendmeno ainda distante da realidade escolar. Analisando a natureza periférica
da escola e seu relacionamento burocratico com os sistemas de ensino, Marilia Carvalho

caracteriza a escola:

“Executora de decisSes tomadas por organismos alheios ao processo pedagégico e
isolados do contexto social (...) dilacerada entre seus objetivos pedagdgicos procla-
mados e a l6gica da miséria e da ineficiéncia que, na prética, rege seu funciona-
mento e sua administragdo (...) As responsabilidades sempre podem ser remetidas a
orgdos superiores: a eles podem ser levadas as reivindicagdes, deles se devem espe-

rar solugbes e iniciativas, deles se devem temer punigSes e controle” (Carvalho,
1989:66-67).

Essa caracterizagdo expde o grau de dependéncia a que a escola esta submetida e o
carater paternalista que marca a relagio entre os diferentes setores dos sistemas de ensino.
A natureza periférica da escola ¢ enfatizada por Maria Tereza Almeida (1989), ao afirmar
que setores burocraticos em niimero excessivo e em permanente expansio dificultam o tra-
balho escolar. Justificam-se criando projetos e fazendo toda espécie de solicitagio distanci-
ada da realidade escolar e afastando a escola de sua fungo especifica, constituindo-a nfo
como um centro gerador do sistema mas como sua tltima instdncia, pronta para obedecer as

suas determinacdes.
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De fato, qualquer pessoa que tenha vivido a experiéncia de um trabalho profissional
no interior de uma escola piblica é capaz de reconhecer a interferéncia quase que perma-
nente dos escaldes superiores — intermedidrios e central — no cotidiano escolar. £ comum a
dificuldade encontrada por membros da direcdo, especialmente pelo diretor escolar, na
tentativa de atender com presteza, quase sempre com urgéncia, as determinacdes baixadas
pelos niveis superiores da hierarquia dos sistemas, as solicitagdes de envio de respostas a
complexos questionarios que demandam preciosas horas para serem completados. Horas de
um tempo que os discursos oficiais consideram que os diretores devam dedicar as suas co-
munidades escolares, mas que delas sdo subtraidas por setores burocraticos cada vez mais

avidos em controlar a vida das escolas.

Por vezes, nem mesmo os setores mais altos da hierarquia educacional gozam de
autonomia na tomada de decisSes, na formulaggio de politicas, no estabelecimento de dire-
trizes gerais. Como a educagfo ainda ndo €, no pais, um valor em torno do qual a sociedade
conscientemente se mobiliza, a ocupacio de cargos em suas estruturas burocraticas, da-se,
ainda, a partir de relacdes politicas de cardter clientelistico. As secretarias de educacéo e
suas instdncias subordinadas que detém algum peso politico sdo utilizadas como moeda de
troca no jogo do poder politico-partidario. Por essa razdo, sdo ocupadas, muitas vezes, por
pessoas com pouca ou nenhuma vinculagdo com a realidade educacional ou com a historia
de luta de seus profissionais e usudrios. Por outro lado, nem sempre as proprias secretarias
de educagfio detém o controle sobre os processos fundamentais que afetam o cotidiano es-
colar, ja vindo as decisdes prontas dos gabinetes dos governadores ou dos prefeitos. Vitor
Paro (1996), a partir de um depoimento tomado de um diretor do Férum Paranaense em
Defesa da Escola Publica Gratuita € Universal a respeito da disputa juridica encetada pelo
governo do estado para argiiir a inconstitucionalidade das elei¢des de diretores, constatou
que, durante as negociagdes entre o0 Férum e Secretaria de Educagio, o titular da pasta de-
nunciou que a secretaria nada podia fazer porque o questionamento das elei¢bes era uma
decisdo direta do governador. Essa situacdo colabora para que a ocupagio dos postos de

maior importéncia estratégica para a gestdo da educagdo contemple pessoas mais identifi-
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cadas com uma fidelidade incondicional ao governante do que com as politicas publicas a

serem implantadas, situagdo que acaba por interferir na autonomia das unidades escolares.

Muitas sfo as barreiras & autonomia escolar, desde as condi¢Bes precérias a que a
escola estd submetida até as imposi¢des de cardter normativo ou legal. O autogoverno, en-
tretanto, pressupde condigdes minimas de funcionamento. Se a institui¢dio escolar publica €
materialmente carente de tudo ou quase tudo, € dificil pensar numa dindmica interna que
possibilite a elaboragdo e a execugfo de projetos autdnomos. As dificuldades materiais a
que a escola piblica estd sujeita podem ser de tal grau que paralisem as iniciativas de busca
de autonomia, criando uma sensacio de que nada é possivel fazer diante do quadro de pe-

ndria que, em muitos casos, existe.

Vitor Paro chega a alertar para o fato de que, em situacGes de caréncia material gra-
ve, nas quals a preocupacfio com a subsisténcia catalisa os esforgos gerais, podem ficar para
um plano secundario as iniciativas que possibilitam maior grau de democratizagio, sendo
necessario “tomar cuidado para ndo se erigir essas dificuldades materiais em mera desculpa

para nada fazer na escola em prol da participacdo” (Paro, 1992:261).

A autonomia da escola precisa, portanto, estar acompanhada de medidas politicas e
administrativas que dotem as unidades de condi¢les minimas de funcionamento e regulari-
dade. Sem essas medidas, configura-se o quadro de descentralizagio das obrigagdes sem
que a escola tenha, de fato, possibilidade de atuar em conformidade com o seu préprio
projeto. Nesse sentido, a escola precisa estar alerta para no transformar dificuldades mate-
rials em pretexto para a in€rcia e vigilante para nfio aceitar as praticas de descentralizacéo
que deixam a escola ao desamparo e representam uma falsa autonomia. A autonomia da
escola publica nfo pode estar associada a uma situagdo de afastamento do Estado de suas
obrigagbes como provedor das necessarias condigBes infra-estruturais. Nio existe, portanto,
autonomia da escola pliblica sem o indispensavel custeio do Estado. Mais do que isso, a
autonomia da escola tem como decorréncia a reorganizacio das estruturas burocraticas dos
6rgdos hierarquicamente superiores no sentido de permitir que exista o necessario apoio ao

funcionamento das unidades. Nesse sentido, um documento do sistema de ensino de Minas
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Gerais, considera que o papel do Estado num ambiente de autonomia escolar deve incluir a
identificacdo de mecanismos compensatorios de equilibrio de qualidade para todos, a luta
pela elevag@o de recursos para a educagéio e o zelo pelas condi¢Ges de funcionamento das

escola. Além disso, considera que

“autonomia (...) ndo é sindnimo de abandono. A transferéncia do poder de decisdo
do Estado para a comunidade escolar é um processo em que os téenicos dos 41 or-

gaos regionais e do drgdo central deixam de tutelar a escola para exercerem ativida-

des de assessoramento e apoio™ .

Ilustra a situagéo de autonomia desacompanhada de medidas de apoio correspon-
dentes o ocorrido no estado de S#o Paulo, quando da promulgacio da Lei n.° 7.044/82, que
fixou novas normas para o ensino médio. O Conselho Estadual de Educacio e a Secretaria
de Educagdo do estado fixaram regras reorganizando este nivel de ensino ¢ estabelecendo
tr8s diretrizes: redefinir a fun¢do da escola para viabilizar a proposta segundo as necessida-
des da sociedade; rever formas de organizagdo da escola; construir uma escola democrati-
zante. Pelas novas normas, passou para a competéncia das unidades escolares a elaboracéo
de seu planejamento curricular, a distribuigéio da carga hordria das disciplinas, bem como
sua introdugfio de acordo com as necessidades da clientela. Essas medidas, apesar de esta-
rem em consonancia com os anseios de autonomia, nio lograram alcangar plenamente os
objetivos proclamados. E a seguinte a observagdo de José Roberto Perez sobre esse mo-

mento vivido pelo sistema de ensino piiblico de S3o Paulo:

“Embora ndo haja uma avaliagio do processo, sabe-se que ao se dar essa autonomia
as escolas, a mesma niio veio acompanhada da criagdo de condigdes estruturais e da
existéncia de recursos humanos e fisicos para a realizagio de tal tarefa” {Perez,
1994:82).

No outro extremo da falta de suporte e do abandono esti o excesso de intervengfio
que, igualmente, prejudica a autonomia das ynidades de ponta dos sistemas de ensino. Pes-
quisa realizada por Dinair Hora (1994) constata as dificuldades impostas pela Secretaria de
Educag@o ¢ pelo Conselho Estadual de Educacdo do estado do Pard a uma escola que pre-

tendeu realizar um tipo de trabalho voltado para as necessidades e para as condi¢bes con-

? MG: Documento “A politica educacional de Minas Gerais: 1991-1994” — SEE,
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cretas dos alunos atendidos, a despeito da seriedade do trabalho da equipe e da legitimacéio

do mesmo conquistada pelo apoio da comunidade.

A mesma observagdo fazem Marta Castro e Flavia Werle (1991) referindo-se a uma
medida administrativa imposta pelo governo do estado do Rio Grande do Sul denominada
Quadro de Pessoal por Escola, com énfase no enxugamento da maquina. Constatam que
esta providéncia desestruturou quase tudo o que era desenvolvido nas escolas, em total des-
considera¢do aos processos gerados e produzidos em niveis locais. Esta situagio é recru-
descida, considerando-se que os projetos escolares de autonomia nasceram do procedi-
mento de escolha de diretores por eleigdes diretas. Neste caso, o mesmo Estado que mobili-
zou a comunidade escolar para assumir o governo das escolas cerceou sua liberdade com

medidas causadoras de descontinuidade e de desorganizacfo.

Outro exemplo de intervengdo obstrutiva da autonomia escolar é analisado por José
Marcelino Pinto em pesquisa sobre a atuagfo de um Conselho de Escola do sistema estadu-
al paulista, sendo apontada a interferéncia do 6rgéio central na dindmica do colegiado local,

criado exatamente para permitir a geréncia autbnoma da escola.

“Intmeras resolucdes baixadas pela Secretaria de Educacio limitam a acdo do CE.
Em primeiro lugar ¢ importante ressaltar o carater nitidamente ilegal destas resolu-
¢Oes uma vez que o CE, com suas amplas atribui¢®es foi criado através de uma Lei
Complementar, instramento hierarquicamente superior as decisdes administrativas
tomadas no ambito da Secretaria de Educagiio” (Pinto, 1994:157).

O caso relatado por esta pesquisa expde uma situacio de interferéncia indevida e
ilegal porque lastreada por um instrumento juridico do Poder Executivo colidente com uma
norma legislativa. Neste caso, competiria 4 Secretaria de Educagio a regulamentaciio da
legislagdo nos estritos limites por ela impostos mas, em hip6tese alguma, a sua alteragio ou

a aplicagdo de restrigGes & autonomia concedida pela Lei®.

8 Reporto-me, aqui, ao caso ja relatado ocorride no estado de Pernambuco, em que o Poder Executivo, por
meio de Decreto, alterou o processo de escolha de diretores definido em lei estadual, para lembrar a incidén-
cia do desrespeito a hierarquia das normas legais como forma de fazer valer a vontade politica dos governan-
tes.
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Romualdo Oliveira (1993) aponta que os obstaculos formais a participacdo da co-
munidade e, por conseqiiéncia, 4 ampliagiio da autonomia escolar estdo mais no dmbito do
Poder Executivo que do Legislativo. Indica como exemplo dessa tendéncia as representa-
¢Oes junto ao Superior Tribunal Federal por parte de governadores de alguns estados para
impedir a realizagdo de eleicdes de diretores fixadas por legislacdo oriunda das Assembléi-

as Legislativasg.

Nem todos os casos de interferéncia dos poderes centrais na autonomia da escola
sdo evidentes como os aqui relatados. Pode haver situagdes em que a iniciativa do Estado,
ao decretar medidas que alcangam as unidades escolares e a vida das pessoas que nelas atu-
am, seja tomada em nome do beneficio aparentemente inquestiondvel de quem por elas sdo
atingidos. E o caso, por exemplo, de determinagdes de ampliagio de carga horaria de turnos
escolares, medidas que, apesar de terem consonincia com as lutas pela melhoria da quali-
dade do ensino piblico, podem significar um grande transtorno para as familias dos alunos
quando a estas ndo € dado o direito de participar da deciso que afeta inevitavelmente o seu

cotidiano.

Em todas as situagbes apontadas, a uniformizagio de procedimentos administrativos
e pedagogicos parece ser o fator que torna dificil a vivéncia da autonomia escolar. Apesar
do discurso favordvel 4 autonomia, os sistemas de ensino continuam organizados para in-
teragir com unidades escolares homogeneizadas por medidas lineares que atingem a todas
igualmente. Livros, materiais pedagégicos, materiais de consumo e permanentes sdo distri-
buidos com base em modulagdes que consideram a quantidade de alunos, de profissionais e
de salas de aula da escola, além das modalidades de ensino desenvolvidas. Quase nunca,
porém, tém em conta suas necessidades reais em face das realidades locais, do tipo de aluno

atendido, do projeto que pretende desenvolver.

? Relembro, nio entanto, o caso j4 citado, relatado por Vitor Paro (1996), em que o Poder Legislativo do muni-
cipio de Volta Redonda/RJ atuou claramente contra o processo de democratizagdo escolar ao vetar o projeto
de lei que previa elei¢Bes de diretores ¢ aprovar outro proibmdo qualquer tipo de eleigio para escolha de di-
retores ¢ de fungdes técnico-pedagogicas nas escolas municipais,
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EXPRESSOES LEGAIS DA AUTONOMIA ESCOLAR

No universo das legislagGes e dos documentos analisados, é possivel encontrar pou-
cas referéncias especificas sobre a existéncia de autonomia das unidades escolares. Em ge-
ral, as legislagbes que as fazem enunciam, apenas, uma afirmacgfo vaga de que as escolas
gozam de autonomia pedagdgica, administrativa ou financeira!®, sem, contudo, estabelecer

mecanismos concretos de como essa mesma autonomia se processa.

As citag@es sobre a autonomia pedagdgica das escolas nos documentos dos sistemas
de ensino aludem a capacidade de planejamento, 4 execucdio de seus projetos e suas metas,
e 4 avaliagdo de seus resultados, em geral sob a supervisio de um conselho deliberativo'’.
A questdo curricular € citada em apenas um documento analisado, referente & politica edu-

cacional do estado de Minas Gerais para o quadriénio 1991-1994.

“Respeitados os padres basicos da educagio e as exigéncias legais quanto a0 ni-
mero de dias letivos, cada escola tem liberdade para elaborar o seu proprio calend4-
rio, definir os métodos e técnicas de ensino, os recursos didaticos, bem como as
formas de avaliagdo e enturmagio” 2,

* Autonomia pedagégica, administrativa e financeira: DF, MA; autonomia pedagégica e administrativa: ES;
autonomia administrativa e financeira: RS; autonomia pedagégica: MG, SP e municipio de Cuiaba/MT; auto-
nomia administrativa: MT; autonomia financeira: municipio de Porto Alegre/RS.

' DF: a escola tem autonomia na gestio pedagégica de seu projeto (Lei 957/95); ES: a autonomia pedagogica
se da pela formulagdio e implementacio do projeto politico pedagégico (Lei 5471/97); MA: a promocio da
autonomia pedagbgica se dd com a elaboracio do projeto pedagégico (documento “Colegiado escolar 1997 ~
SEE”); MG: autonomia se dé pelo estimulo 4 elaborago do Plano de Desenvolvimento da Escola & do Projeto
Pedagdgico; SP: dentre os mecanismos de autonomia da escola estd a formulagio, implementagio e avaliacio
coletiva da proposta pedagégica e do plano de gestde (documento “Normas regimentais e Parecer 67/98-
CEE/SP”; RS: a autonomia da gestiio pedagdgica se di na definigiio do Plano Integrade da Escola e da pro-
posta pedagégica (Lei 10576/95).

"2 MG: Documento “A politica educacional de Minas Gerais — 1991/1994 — SEE™.
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As referéncias 4 autonomia administrativa séo, também, encontradas nos documen-
tos oficiais ligadas aos planos gerais das escolas®, a capacidade de estabelecer carga hora-
ria para professores' e 2 escolha dos dirigentes escolares e dos representantes de conselhos
escolares™™. A autonomia financeira, igualmente, é referenciada pela execugdio das metas
contidas nos projetos das escolas'®, pela alocacdo de recursos para as unidades escolares no
orgamento anual'’ e pela garantia de repasses de recursos'®. Esses poucos registros, como &
possivel observar, ndo chegam a conferir poderes de agdo diferenciados que permitam uma
gestdo que atenda as necessidades reais da escola. Diante de realidades locais t3o diversas,
a escola ainda permanece manietada por instrumentos juridicos que, mesmo afirmando a

sua autonomia, ndo se traduzem em mecanismos que a materializem.

Uma das expressdes mais concretas do tratamento homogéneo dado pelos sistemas
de ensino as suas escolas ¢ a maneira como sdo redigidos os regimentos das unidades es-
colares, representacfio legal das mais elogiientes sobre a sua estrutura e o seu funciona-
mento. José Amaral Sobrinho e colaboradores analisam o paradoxo que se encerra na reda-
¢8o desses instrumentos legais. Apesar de a escola estar presente em todos os quadrantes do
pais e apresentar condigdes de flexibilidade no seu funcionamento por for¢a do contato e da
proximidade com a cultura local e com a dindmica do cotidiano das comunidades, & tratada

como uma insténcia sem vida prépria e sem poder de decisso.

“O funcionamento da escola publica (...} tem sido caracterizado pela rigidez e verti-
calizago, em decorréncia da centralizagdo. O regimento escolar, instrumento de or-
ganizago, tem sido, em geral, comum a todas as escolas, o que mostra uma expec-
tativa de estabelecimentos com a mesma estrutura e 0 mesmo funcionamento, inde-
pendente de sua localizagdo, de seu tamanho e da sua clientela” (Amaral Sobrinho
et alii, 1994:54).

"’ DF: a escola tem autonomia na gestdo administrativa de seu projeto (Lei 957/95); MA: a elaboragio do
projeto pedagdgico promove a autonomia administrativa da escola (documento “Colegiado escolar 1997 —
SEE™).

" MT: a escola tem autonomia para destinar até 50% da carga horaria de seus professores para atividades
previstas no projeto pedagégico da escola aprovado pelo conselho deliberativo escolar (Mensagem do Poder
Executivo 27/96 4 Assembléia Legislativa anexa ao projeto de lei sobre carreira do magistério publico estadu-
al).

" ES: Lei 5471/97; RS: Lei 10576/95.

'* DF: a escola tem autonomia na gestdo financeira de seu projeto (Lei 957/95); MA: elaboracio do projeto
pedagogico promove a autonomia financeira da escola (documento “Colegiado escolar 1997 — SEE™).

"7 RS: Lei 10576/95.

** Municipio de Porto Alegre: Substitutivo ao PLL 006/97.
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Nos documentos institucionais analisados, a referéncia ao Regimento Escolar como
instrumento de autonomia € escassa. Apenas trés sistemas de ensino o fazem'®. No estado
do Acre, a legislagfio somente faz referéncia 4 competéncia da unidade escolar para elabo-
rar o seu regimento. No estado do Parana, uma resolugio especifica sobre elaboracfio de
regimentos escolares do 6rgio normativo do sistema de ensino®® considera que este instru-
mento € a expressdo juridica e politico-pedagégica da unidade escolar, razio por que € atri-
buicio especifica de cada estabelecimento, nfo podendo existir regimentos {nicos para

conjuntos de estabelecimentos, pratica muito fregiiente nos sistemas de ensino brasileiros.

No estado de Séo Paulo, a imprensa deu grande destaque a decisfio do érgio norma-
tivo do sistema que aprovou novas normas para as escolas publicas estaduais, permitindo
que as unidades elaborem seus préprios regimentos. A medida foi recebida pela imprensa
como wma iniciativa do Estado no sentido de dar autonomia as escolas. As autoridades edu-

cacionais comemoraram a publicac@io da norma com declara¢des otimistas.

“ *Os regimentos anteriores tinham o foco no caréter disciplinar da escola. As novas
normas pretendem ser orientagbes gerais a partir das quais cada escola vai definir
sua maneira de atuar’, diz Neide Cruz, membro do Conselho e assessora da Secreta-
ria de Estado da Educacdo. Na prética, isso significa que as escolas vio estabelecer
suas normas — desde as regras disciplinares até a proposta e linha pedagégica, além
do sistema e dos critérios de avaliagdo. Para a secretaria de Educagio de Sao Paulo,
Rose Neubauer, 2 elaboragio do regimento é um exercicio de cidadania” *!

No entanto, a percepgdo das autoridades educacionais ndo foi compartilhada pelas

pessoas que vivem o dia-a-dia da escola e pelos representantes de entidades sindicais.

“ “Na prética néo vai funcionar’. Essa € a opinidio de professores ¢ da direcdo da
EEPSG Rodrigues Alves sobre as normas aprovadas pelo CEE (...) Para as entida-
des que representam os professores a iniciativa da secretaria néio se traduz em mais
autonomia das escolas.

Na pratica, dizem os dirigentes, a margem de flexibilidade é muito pequena. ‘A re-
organizagio do tempo e dos dias letivos ja ests definida pela secretaria. Por que nio

¥ AC,PRe SP.
2 PR: Deliberagéio 20/91 — CEE.
*! «Estado quer dar autonomia s escolas”, Fotha de So Paulo, 21/3/98. In: CD Rom Folha 99.
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deixar a escola estabelecer isso também?’ — diz Roberto Felicio, presidente da Ape-
oesp (Sindicato dos Professores do Ensino Oficial) (...)

A falta de estrutura para a implantagfio das mudangas é outro peonto levantado. ‘Tem
muita escola com sala superlotada ou que esta improvisando’ - diz Roberto Leme,
presidente da Udemo (Sindicato de Especialistas de Educago do Magistério Oficial
do Estado de Sio Paulo)” 2,

Esse conflito de opiniGes sobre a capacidade de autonomia da escola na redacio de
seu regimento escolar instituida pelas normas legais nfo foi somente um reflexo das dife-
rengas politicas ou ideol6gicas entre membros da Secretaria de Educagio e das entidades
sindicais. No interior do préprio Conselho Estadual de Educagio de SP, érgdo responsavel
pela fixacdo das novas normas, sua aprovagdo nio foi consensual, tendo merecido uma de-
claracdo de voto contrario de um dos consetheiros. Considerando que a deliberagio do 6r-
géo colegiado deveria espelhar o espirito de descentralizagfio da nova Lei de Diretrizes e
Bases, observa o conselheiro Francisco Antonio Poli que as normas aprovadas sfo alta-

mente centralizadoras.

“O artigo 1° das Normas afirma que as escolas mantidas pelo Poder Piblico Estady-
al serdo regidas por regimento proprio, a ser elaborado pela unidade escolar, desde
que respeitadas as normas regimentais bésicas. Ora, respeitando-se essas normas
regimentais basicas, quase nada sobra para a decis@o da escola. E o velho discurso
da autonomia, flexibilidade, descentralizagio, desmascarado, na pratica, por deter-
minagBes que nio admitem sequer questionamentos. O resultado, certamente, ndo
devera ser outro: as unidades escolares limitar-se-o a transcrever, nos seus regi-
mentos, as normas regimentais basicas. Ainda mais quando se determina que ‘o re-
gimento de cada escola devera ser submetido a aprovacio da Delegacia de Ensino’.
Ou seja, além de tudo, qualquer acréscimo, alteragio, diminuicio na elaboragio do
regimezlgto terd de ser apreciado pela Delegacia de Ensino. Que autonomia é
essa?”,

A critica que embasa a declaragdo do conselheiro evidencia que, mesmo as normas
que pretendem valorizar a autonomia da escola, por desconhecerem a dinimica das comuy-
nidades locais, terminam impondo critérios que impedem qualquer tipo de reorganizacdo

que ponha em risco a uniformidade.

22 “Professores véem dificuldades”, folha de Sdo Paulo, 21/3/98. In: CD Rom Folha 99,
% Voto contrério do conselheiro Francisco Antonio Poli 4 aprovagdo do Parecer 67/98 CEE/SP, que aprova
novas normas regimentais para as escolas mantidas pelo Poder Piblico Estadual,
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O PAPEL DO PROJETO PEDAGOGICO NA CONSTRUCAO DA AUTONOMIA

A construgio da autonomia escolar inclui a superagfio da tendéncia 4 uniformidade,
alimentadora e facilitadora do centralismo dos sistemas de ensino. Abrange a tarefa de
construir a escola enquanto entidade pedagdgica, ultrapassando a sua existéncia meramente
fisica. N&o parece exagero afirmar, nesse sentido, que a escola ainda nio existe como espa-
co global e dindmico de planejamento e execugfo de um projeto pedagégico préprio, es-
truturado, claro e orgénico, intimamente ligado as politicas ptblicas mais amplas de gover-
1o.

Superar esse estagio ¢ o grande desafio a ser enfrentado pelos dirigentes dos siste-
mas de ensino numa perspectiva de gestdo democrética ¢ de construgiio da autonomia es-
colar. Trata-se de criar a escola como entidade pedagégica e o sistema de ensino como o
seu conjunto. A partir das diretrizes e das grandes linhas de politica educacional fixadas
pelos governos, as escolas deveriam ser chamadas a experimentar sua autonomia na cons-
trugdo de seu proprio projeto pedagdgico, num processo de participagio que pode ter dife-
rentes intensidades mas que serd tdo mais democratico quanto mais aberto a colaboracéo de
todos os seus agentes - direcdo, professores e especialistas, funciondrios, alunos, comuni-
dade externa - implementando, na prética, os conselhos escolares. Nessa perspectiva, todos
sdo chamados a opinar sobre o0 que deve ser a escola e o que, em particular, cada unidade
pode fazer, dentro de suas potencialidades e limitagdes, para colaborar criticamente com a

politica educacional mais ampla.

“A elaborago do projeto pedagdgico é resultado do processo de discusso das pra-
ticas escolares, das opinides do diretor, dos professores, pais e alunos, da anslise
dos obstaculos aos objetivos da escola, do ensino e dos pressupostos para a aciio da
escola” (Amaral Sobrinho et alii, 1994:80).

Por outro lado, para que isso ocorra é necesséario que as estruturas centrais e inter-
medidrias dos sistemas de ensino se organizem nfio apenas para declarar que permitem o
exercicio da autonomia, mas para criar as condigdes necessarias que considerem o auto
governo da escola e o fortalecimento da identidade cultural de cada comunidade. Sem isso,
o projeto politico pedagdgico das unidades escolares pode transformar-se em mais uma

pega de ficgho e motivo de frustragfio. Dessa maneira, o projeto de autonomia da escola s6
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pode ser construido na medida em que se considera a reorganizagdo de setores da hierarquia

dos sistemas. Aparecida Souza se refere a essa questfio:

“(...) o esgotamento do sistema de gestdio torna necessario propor mudangas institu-
cionais que possibilitem iniciativas para a autonomia e valorizagfo da escola publi-
ca. Mudangas desta envergadura pressupdem critérios universalistas de repasse de
recursos (em oposigio aos clientelistas, cartoriais e casuisticos), e que estes recursos
estejam a disposi¢aio das escolas para realizarem as atividades cotidianas. Reguerem
também que as estruturas centrais e intermediarias das Secretarias de Educagio es-
tejam organizadas para apoiar as atividades escolares” (Souza, 1995:40).

A construgio da autonomia que se afirma pela elaboraggo dos projetos pedagogicos
€, assim, o processo onde desdguam os mecanismos de gestdo democrética ja aqui citados,
como as elei¢des de diretores, a criagio de conselhos escolares e a descentralizacdo peda-
gogica, administrativa e financeira. Os obsticulos e problemas anteriormente descritos re-
lativos 4 adogo de mecanismos de eleigdes de dirigentes escolares e de constituicdo de
conselhos escolares podem, em muito, ser atenuados se esses procedimentos de democrati-
zag#o do espaco escolar estiverem intimamente ligados & elaboragdo do projeto pedagogico

da escola.

A instituigdo escolar tem uma natureza propria enquanto construtora e veiculadora
de conbecimentos ¢ propiciadora de processos de socializagdo. Nesse sentido, é preciso
considerar que os mecanismos que materializam a participacdo dos segmentos da comuni-
dade escolar, em especial as eleigdes para diretores e para membros de colegiados, nfo tém
a mesma natureza que OUtros processos participativos caracteristicos da vida politica da
sociedade. As eleigdes de diretores, por exemplo, ndo s&o as eleigdes municipais ou estadu-
ais, nem tampouco as elei¢Ses nos sindicatos de classe. Processos eletivos, na escola, sfo
mecanismos de indicagio de uma lideranca capaz de conduzir e coordenar as aces gerais
da instituicdo em seus niveis politico-pedagégico e administrativo. Da mesma forma, os
conselhos escolares nio s3o assembléias de legisladores, mas colegiados cuja composicio e
funcionamento devem levar em consideragdo as finalidades, os objetivos, as acdes e as es-
tratégias da escola. Portanto, a sua natureza ¢ também, e principalmente, politico-

pedagogica.
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Tudo o que se realiza na escola tem como referéncia a sua natureza pedagdgica.
Moacyr de Goes alerta para este fato ao afirmar que “tudo o que uma escola faz, ou deveria
fazer, esta vinculado a um projeto educativo™ (Gdes, 1992:89). Portanto, a eleigio para di-
retor € a constituigdo e funcionamento de colegiados como instrumentos de participagiio

devem, também, fazer parte do projeto educativo da escola.

A escola que se abre a participagiio de todos para a elaboragio do seu projeto peda-
gbogico torna-se um espago verdadeiramente puiblico de encontro para a busca de seus pro-
prios caminhos e para o estabelecimento de sua prépria identidade. A comunidade escolar é
chamada a construir € a gerenciar o seu proprio projeto, em consonancia com as politicas e
diretrizes do governo ao qual a escola esta ligada. Nesse contexto, processos eleitorais ga-
nham novo sentido porque vinculados com a autonomia da unidade escolar. Quando a es-
cola se compromete com a elaboragdo de um projeto e ¢ tem claro, a escolha dos mais ca-
pazes para geri-lo, seja na direcdo, seja nos colegiados deliberativos, passa a ser um proces-
so que evita a reducdo das elei¢Ses a disputas pessoais ou grupais pela hegemonia no con-

trole do espago escolar.

A capacidade de elaborago e de execugdo participativas de um projeto pedagégico
relevante para a comunidade €, ao meu ver, uma das principais expressdes da autonomia da
escola publica. A potencialidade desses projetos como instrumentos de autonomia das uni-
dades escolares € evidenciada em diversas legislagdes e documentos institucionais dos sis-
temas de ensino®. Em alguns deles, a capacidade de planejar, impementar e avaliar o pro-

jeto pedagoégico ¢ tomada como a prépria expressio da autonomia escolar™. Ha referéncias,

* DF (Lei 957/95 e meta do Plano Quadrienal de Educagio 95/98), ES (Lei 5471/97), MA (documento “Co-
legiado Escolar 1997 — material instrucional™), MT (Mensagem 27/96 4 AL-MT), MG {documento “Politica
educacional de MG 91/94), PR (Deliberagio 20/91-CEE), RS (Lei 10576/95), SC (documento “Projeto gestio
democratica na educagfio™), SP (Parecer 67/98-CEE e documento “A escola de cara nova: o inicio das aulas —
SEE”) e SE (Decreto 16396/97), além dos municipios de Vitoria/ES (Lei 3776/92), Goisnia/GO (Lei Organi-
ca do Municipio de Goiénia), Teresina/Pl (documento “Respostas ao roteiro de pesquisa” encaminhado por
meio do Of. 355/97-GAB/SE), Aracaju/SE (documento “Respostas ao roteiro de pesquisa” encaminhado por
meio do Of. 36/97-SEMED/DESIN/GD), S&o Paulo/SP (Lei 11229/92) e Porto Alegre (substitutivo ac PLL
6/97 e Lei 292/93).

* ES, MA, MG, RS, SC, SP, além dos municipios de Teresina/Pl ¢ S&o Paulo/SP.
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também, a esse instrumento como manifestagiio concreta da politica de descentralizagio

adotada pelos sistemas de ensino®®.

A expresséo Projeto Pedagégico vem ganhando significado como caracterizadora do
instrumento de planejamento utilizado pelas escolas para definir seus objetivos, seus pro-
jetos e suas metas, congregando os membros de todos os segmentos da comunidade escolar
em torno de uma proposta comum, capaz de identificar e fortalecer a sua identidade cultural
e permitir uma ligagdo orgénica com as politicas educacionais adotadas pelos respectivos
sistemas de ensino. A prépria expressio denuncia a énfase pedagdgica desses documentos,
mas esse destaque nfo exclui as demais dimensdes — administrativa e financeira — da orga-
nizagdo escolar. Alids, o fato de um projeto ser qualificado como pedagogico indica estar
voltado para os objetivos finais da institui¢io, mas n#o descarta, ao contrario deve conside-
rar, os meios administrativos e financeiros para alcangé-los, sem o que sua viabilidade ja
nasce seriamente comprometida. Talvez em funcdo dessa preocupacio, alguns documentos
legais identificam esse instrumento de planejamento da escola com nomes mais amplos
como Projeto Politico Pedagégico®, Plano de Desenvolvimento da Escola®® ou Plano Inte-
grado da Escola®.

Em alguns casos, o projeto pedagégico funciona como um elemento de referéncia
para o relacionamento entre a escola e as demais instancias do sistema. No estado de Mato
Grosso, a ja referida autonomia administrativa da escola para alocagio de 50% da carga
horéria de seus professores estd condicionada & previso das atividades que deverdo desem-
penhar no projeto pedagdgico aprovado pelo Conselho Deliberativo Escolar. Em Porto
Alegre/RS, a autonomia financeira da escola é garantida por meio de repasses de recursos
que assegurem a realizagdo das agdes previstas no projeto pedagdgico. No estado do Para-

na, uma deliberagfio do 6rgdo normativo do sistemna®® que determina que a presidéncia do

% Municipios de Aracaju/SE e S3o Paulo/SP.
7 DF, ES, PR, Aracaju/SE e Porto Alegre/RS. O municipio de Aracaju/SE adota o Projeto Politico Pedagdgi-
gso e o Projeto Administrative das unidades escolares.

MG.
# RS. O Plano Integrado da Escola, adotado pelo sistema de ensino galcho integra as dreas administrativa,
financeira, pedagdgica ¢ é referenciado pelo plano de metas da escola e pelo plano de acdo do diretor (Lei
10576/95).
%0 PR: Deliberagio 20/91-CEE.
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Consetho Escolar seja ocupada pelo diretor, o faz por considerar que este colegiado € o
orgdo maximo da diregfio e responsdvel, em Gltima insténcia, pelo projeto pedagégico da
escola. Sendo o diretor o condutor do projeto pedagdgico, por conseqiiéncia deve ser,

igualmente, o lder maior do colegiado.

Em relagfio a construgio de projetos politico-pedagogicos das unidades escolares,
pode-se dizer que ainda se ensaiam os passos que devem ser dados para que, com o envol-
vimento da comunidade, esta potencialidade se transforme em realidade. Num modelo de
sistema no qual a escola € tratada como periferia, é natural que as dificuldades no trato des-
sa questdo existam. Por isso, a elaboragéio coletiva do projeto pedagdgico como fonte da
autonomia da escola € uma utopia a ser alcangada. Algumas pesquisas demonstram o esta-
gio ainda inicial em que se encontram os sistemas em relagfo  elaboragfio, pelas unidades

de ensino, de seus projetos pedagdgicos.

O sistema municipal de Campinas experimentou, entre os anos de 1989 e 1991, a
tentativa de elaboragio de projetos pedagégicos pelas suas unidades de ensino, quando,
apesar de inimeras dificuldades, os projetos foram tomados como um instrumento impulsi-

onador da participagio popular nas escolas (Ganzeli, 1993).

Estudo realizado em uma amostra de 28 escolas do Distrito Federal constatou que,
apesar do discurso oficial assumido nos Planos Quadrienais de Educagio de 1987/1990 ¢
1990/1994, nenhuma das unidades escolares pesquisadas possuia um projeto pedagdgico
elaborado a partir das aspiragbes da comunidade escolar, algumas adotando, apenas, um

plano de acdo anual mais préximo de um calendério de eventos, e outras nem isso (Pereira,
1993).

AUTONOMIA OU SOBERANIA? ESCOLA E SISTEMA DE ENSINO

A proposta de autonomia escolar sempre suscita a questio da coexisténcia entre

escola autdnoma e um sistema de ensino que se apresenta como necessario (Silva, 1996).
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Afinal, sempre existiria a possibilidade de a autonomia ser usada em uma unidade em tal
grau de intensidade que a sua vinculagfo com o sistema de ensino, suas politicas gerais,
suas diretrizes, seus programas e projetos se diluissem a ponto de a escola ser caracterizada
como uma unidade isolada de ensino. E necessario, no entanto, que nfo se confunda auto-
nomia com soberania ou independéncia absoluta. A autonomia e a independéncia que se
esperam de uma unidade escolar sdo aquelas que estio referenciadas as politicas gerais do

sistema de ensino.

Apesar disso, na pressa de alcangar um nivel maior de liberdade na sua sufocante
relagdo com os sistemas de ensino, muitas instituicées escolares ndo souberam estabelecer
uma clara disting4o entre autonomia e soberania, instalando processos conflitivos que pou-
ca contribuico trouxeram 4 consolidacfo da gestiio democratica do ensino publico, servin-
do mais como argumento de resisténcia para os que sédo refratarios aos processos participa-

tivos na escola.

Na avaliagdo de Silke Weber, esse tipo de procedimento distancia a escola de sua

necessaria ligagdo com a acio educativa,

“E no afi de influir na diregio do processo escolar, evidente caminho de sua demo-
cratizagdo, freqiientemente confundiu-se autonomia com soberania, transformando
escolas de ensino fundamental e médio em verdadeiras arenas, nas quais se opu-
nham os mais diversos interesses, muitas vezes, sem qualquer ligagdio com a acdo
educativa, reforgando o padrio até entio prevalente apenas em algumas regides, tal
como pode ser observado em plataformas eleitorais de candidatos a diretores e nas
proprias campanhas por eles desenvolvidas” (Weber, 1992:218).

Carlos Marés, num texto em que sdo analisadas as condi¢es sob as quais podem se
processar as eleigdes para diretores de escola como um mecanismo de democratizagio da
gestdo educacional, j4 alertava para essa questdo, chamando a atengiio para ¢ fato de que as

diretrizes gerais a que deve se submeter a escola & a do governo eleito.

“Deve-se pressupor que a politica democritica compete ao Estado. O povo, quando
escolhe seus governantes, escolhe o projeto politico que deseja ver implementado
(...} A diretriz politica, sempre é bom reafirmar, tem que ser dada pelo Governo que
foi eleito para pé-la em pratica” (Marés, 1983:49).
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Apesar disso, o autor reconhece que sempre pode existir o risco de um diretor es-
colhido por eleigdes se negar a aplicar a politica educacional vigente, aplicando uma politi-
ca particular isoladamente na unidade por ele dirigida, nesse sentido, reafirmando a neces-
sidade de que processos eleitorais em escolas se revistam de clareza quanto aos limites da

agdo do diretor.

“[E necessario que] o Estado, ao estabelecer o processo eleitoral para preencher os
cargos de diregdo de escolas, deixe claro que nfo estd pondo em votagdo sua politi-
ca educacional (cujo forum de discussio é o poder legislativo), mas tdo simples-
mente a sua implementacdo através de quadros intermediarios livremente escolhi-
dos em eleigBes™ (Marés, 1983:50).

A observagdo do autor, formulada no contexto social e politico em que se iniciaram
as experiéncias eleitorais - inicio da década de 1980 -, pode ser relativizada pelas intimeras
praticas de democratiza¢do da gestdo educacional ocorridas no pais desde entdio, que inclu-
em desde as proprias elei¢Ges de diretores, até grandes assembléias populares nas quais as
politicas educacionais a serem adotadas pelos governos foram colocadas em discussgo, am-
pliando, portanto, os espagos de participacdo para além dos foruns legalmente constituidos
para sobre elas deliberar. N&o € raro que o poder legislativo municipal ou estadual, bem
como os conselhos de educagéo dos estados, instincias legais de deliberacfio sobre politicas
plblicas e planos plurianuais de educagio, exercam essa competéncia aprovando docu-
mentos que passaram anteriormente pelo crivo de uma discussfo mais ampla, realizada em
congressos ou assembléias convocadas para esta finalidade com ampla participagio de de-

legados das unidades escolares®’.

Ainda assim, entretanto, a escola €, também, um espaco de exercicio de contradi-
¢Oes e, nesse sentido, um meio sempre aberto & legitima luta politica pela conquista de po-
si¢Bes. Essa caracteristica reveste a institui¢fio escolar de uma natureza particular, especi-
almente num quadro de gestdo baseado em mecanismos de deliberagio participativos, pois
sempre havera a possibilidade de uma comunidade escolar, organizada e democraticamente,

rejeitar as diretrizes de politica ptblica adotadas pelo governo. Nesta situacdo, a imposigio

3! Referéncias a iniciativas institucionais de mobilizagio de grande nimero de membros das comunidades
escolares em seis sistemas de ensino ja foi feita anteriormente no capitulo sobre participagio.
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de idéias ou a intervencdo podem nfo ser as melhores solugSes para os impasses. Alguns
sistemas, prevendo a possibilidade de um confronto entre a escola e os demais niveis da
hierarquia, definem, em suas respectivas legislagSes, limites que circunscrevem a autono-

mia da escola.

Os parimetros utilizados pelos documentos legais para estabelecer o limite & auto-
nomia da escola sgo as leis®?, as normas>, as determinac8es administrativas superiorcs“, as
politicas e diretrizes gerais do sistema de ensino’ *, a necessidade de unidade de ag:éo3 ®e, até

mesmo, o reconhecimento da existéncia de interesses politico-partidarios®”.

Apesar de a ninguém ou a nenhuma instituicio ser dado o direito ao descumpri-
mento da lei, alguns instrumentos que tratam da gestiio demoecratica do ensino publico e dos
mecanismos de autonomia da escola incorporam explicitamente a necessidade de balizar
essa faculdade e o processo de gestio com o respeito as normas legais mais gerais em vi-
gor. No Rio Grande do Sul, por exemplo, a legislaggo que dispde sobre a gestiio democrati-
ca lembra os limites da liberdade de ago dos estabelecimentos de ensino ao reconhecé-los

Como

“6rgdos relativamente autdbnomos, dotados de autonomia na gestdo administrativa,

ﬁnangceira ¢ pedagdgica, em consondncia com a legislagdo especifica de cada se-
3

tor”

No Distrito Federal, o tratamento da questdo mereceu um parecer do Orgdo normati-
vo do sistema de ensino que faz referéncia 4 democracia como acatamento da lei. O Con-
selho de Educagdio do DF foi instado a se pronunciar sobre um requerimento acompanhado
de um abaixo-assinado de pais de uma escola, solicitando que aulas de reposicio aos saba-
dos, em funcdio de uma greve de professores, fossem substituidas por acréscimo de uma

hora aula a cada dia da semana. Considerando que a questdo se colocava no ambito da defi-

% DF, PR, RS, municipios de Vitéria/ES e Porto Alegre/RS.
* AC,MA ¢ SP.
*ES, PR
js AC, AP, CE, PR, municipios de Vitoria/ES, Curitiba/PR, Séo Paulo/SP e Porto Alegre/RS.
*¢ Municipio do Rio de Janeiro/RJ.
37
PB.
¥ RS: Lei 10576/95.
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ni¢do de dia letivo como somatério das atividades desenvolvidas pela escola em um dia de
aula, além das exigéncias da LDB entfio em vigor, que fixava um total de cento e oitenta
dias letivos anuais, o parecer critica a dire¢fio da escola pelo fato de ter convocado uma
reunidio de pais para deliberar sobre o assunto.

“Trata-se de um sério despreparo no setor da administragio de uma escola publica —
colocar em votagdo se a lei deve ou ndo ser cumprida. Este fato, no minimo, raia a
irresponsabilidade. Democracia é debate, é abrir novas perspectivas, perceber ¢ se-
guir tendéncias que surgem — mas acima de tudo, acatar a lei. Se a lei ests defasada,
¢ anacrdnica e incorreta, mude-se a lei. Mas, até entdo, deve-se obedecé-la. Caso
contrario, € o império da anarquia, em que s6 vale e 56 se aceita a lei que convém a
interesses particulares™,

Os legisladores do municipio de Vit6ria/ES, ao estabelecerem os principios de fun-
cionamento do conselho escolar, expdem a sua compreensdo sobre a necessidade de obedi-
éncia a lei, a0 mesmo tempo em que declaram a sua natureza dindmica e mutavel. Dentre as
atribui¢Bes do conselho escolar estd a de planejar, executar e avaliar os projetos pedagbgi-

cos “respeitando a legislagio em vigor, até provocando alteracio na mesma”*’.

Em relagio a outras normas baixadas pelos érgdos proprios dos sistemas de ensino,
¢ ilustrativo o exemplo do estado do Acre cuja legislagdo, ao estabelecer procedimentos
sobre o funcionamento dos conselhos escolares, lembra que suas deliberacdes niio devem
conflitar com as normas da Secretaria de Educag@io. Da mesma maneira, decisdes sobre
criagdo de séries ulteriores ¢ novos cursos somente podem se efetivar depois de entendi-
mentos mutuos entre a o conselho da escola e a Secretaria de Educagio*!. Em outros casos,
como no do estado do Espirito Santo, o conselho escolar, cujas fungdes sdo deliberativas e
fiscalizadoras, € néio apenas submetido as normas gerais baixadas pelo sistema como tem
como atribui¢do legal, no contexto de suas competéncias, garantir a execucdo das determi-
nagbes administrativas da Secretaria de Educaciio e do Conselho de Estadual de Educa-
¢i0™. O caso ja referido do estado de Sio Paulo, no tratamento dado a autonomia da escola

para elaborar seu préprio regimento, ¢ outro exemplo de exigéncia explicita de obediéncia a

3 DF: Parecer 101/89-CEDF.
 Municipio de Vitéria/ES: Lei 3776/92.
4 AC: Lei 1201/96.

2 ES: Lei 5471/97.
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normas mais gerais do sistema de ensino. Normas de carater nacional também sdo conside-
radas no tratamento da autonomia escolar, como é o caso do municipio de Cuiab&/MT, cuja
Lei Orgénica garante as unidades escolares autonomia na defini¢do da politica pedagégica,

mas impde o respeito aos contetidos minimos nacionais®.

As politicas de governo e as diretrizes dos planos plurianuais sdo também elementos
balizadores da autonomia escolar. Os sistemas que expressam formalmente essa exigéncia
em suas legislagdes e normas, em geral, apontam indicadores a serem seguidos pelas uni-
dades escolares. No estado do Amap4, o projeto politico pedagégico elaborado autonoma-
mente pela escola deve conter expressdes claras de compromisso com a erradicagio do
analfabetismo, de reducfo da evasio e da repeténcia de alunos e de valorizagio do magisté-
rio®. No municipio de Vitéria/ES, a autonomia dos conselhos escolares deliberativos deve
levar em conta o compromisso com a democratizagio das oportunidades de acesso e per-
manéncia de todos a escola publica®. Nos estados do Cears® o do Parand, o processo de
eleicdo de diretores foi regulamentado de maneira a exigir dos candidatos que incluam em
suas propostas de trabalho o0s objetivos e as metas que fazem parte das politicas e das dire-
trizes adotadas pelos sistemas de ensino. No estado do Paran4, as autoridades educacionais
foram mais além, exigindo que os candidatos ao cargo de diretor apresentem um docu-
mento escrito por meio do qual declaram sua aceitagdo e seu compromisso com as diretri-
zes expressas no plano de agfio do governo’. Dessa maneira, a autonomia de gestdo do
dirigente fica relativizada e condicionada de maneira clara e objetiva pelo compromisso

assumido e firmado.

Considerando que 2 autonomia da escola pode ser afetada e limitada por interferén-
cias externas ao setor educacional, um documento do sistema de ensino da Paraiba chama a

atencdo para o fato de que “as decisfio da escola nfio devem ser anuladas por interferéncias

* Municipio de Cuiaba/MT: Lei Organica do Municipio, art. 133.
*“ AP: Documento “A descentralizacio e a escola publica - SEE”.
“ Municipio de Vitéria/ES: Lei 3776/92.

“ CE: Decreto 23689/95.

7 PR: Resolugdo 3174/95-SEE.
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externas, sejam as de natureza politico-partidaria, sejam as ideologicas, ou mesmo de ca-

A . . 548
réncia financeira™".

Como se v€, as legislacdes e documentos dos sistemas de ensino consultados sio
muito genéricos ou meramente discursivos em relagfio 4 autonomia das unidades escolares,
sem estabelecer mecanismos concretos que permitam a sua efetivagiio, inclusive o aprimo-
ramento de suas estruturas organizacionais no sentido de viabilizar que as administracdes
centrais e intermedidrias trabalhem em fungéo das necessidades e projetos elaborados pelas
unidades. Por outro lado, essas mesmas normas legais sdo prodigas em fixar limites 3 auto-
nomia proclamada, numa demonstracio de ilimitado receio de perda de controle e de tenta-
tiva de uniformizacdo. A disputa travada na justica por iniciativa do executivo do estado do
Rio Grande do Sul contra a legislagio de regulamentou a eleigio de diretores pelo voto
direto e universal nas escolas publicas incluiu uma argumentagdo que permite constatar a
concepgdo equivocada de autonomia escolar que norteava as politicas de governo da épo-
ca”. Considerando a indicag&o de diretores um ato privativo do chefe do Poder Executivo,
defende a agdo impetrada pela Procuradoria do Estado que o governador nio pode e ndo
deve abrir mao dessa prerrogativa por ser essencial a implementacgio de qualquer politica

educacional.

“Nao havia como (...) subirair ao Chefe do Poder Executivo a escolha dos titulares
das direcGes das escolas pablicas estaduais. E, este, ato privativo seu, de que ele ndo
pode ndo deve abrir mdo na medida em que é essencial 2 boa implementacio de
qualquer politica educacional, pela qual, note-se, havera de responder perante quem
o elegeu. Na verdade, como concretizar qualquer plano de educacdo sem uma certa
uniformidade de pensamento das diregdes das unidades escolares acerca de seus
fundamentos e finalidades? Absolutamente impossivell Admitida a ‘eleicdo’, cada
diregdo havera de traduzir no o pensamento do plano educacional do Governo - e
para implementa-lo, repita-se, é que este, em pleito popular, foi eleito! - mas, sim,
das diversas (e sdo centenas!)... ‘comunidades escolares” *°.

* PB: Documento “I Semindrio de educagio paraibana — SEC”.

% Trata-se da acdo direta de inconstitucionalidade apresentada & justica pela Procuradoria do Estado do go-
verno Alceu Collares, PDT.

*® Trecho da peti¢do inicial da Acdo Direta de Inconstitucionalidade com pedido de liminar, encaminhada ao
presidente do Supremo Tribunal Federal , em 11/8/91 pelo governador do estado do Rio Grande do Sul Alceu
de Deus Collares, em conjunto com o Procurador-Geral do Estado Gabrie! Pauli Fadel e com o Procurador do
Estado Caio Martins Leal. Processo 016415-STF, pag. 10-11.
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Nesse conjunto de argumentos, 0s governantes adiantaram a sua posi¢do sobre a
elei¢do de diretores como perda de controle sobre as unidades escolares ligadas ao sistema
de ensino. Para o governante, tornar-se-ia “absolutamente impossivel” concretizar um plano
de educac@io com diretores eleitos porque cada unidade faria a sua propria traducio do
mesmo. Para que isso nfo ocorresse, seria necessario que houvesse uma “certa uniformida-
de de pensamento das direges”. Ressalvada a possibilidade de pura ma-fé do governo no
sentido de garantir para si o poder de indicagdo dos diretores, a argumentacio ¢ eivada de
falta de crenga na autonomia escolar como fator de democratizagfio da gestfo. £ mister
lembrar a questdo ja levantada de que uma eleicsio de diretores ndo coloca em votagao uma
politica de educacdo, mas sim a forma de executa-la. Quanto as centenas de possiveis inter-
pretagdes e tradugSes do plano educacional em conformidade com as diferentes comunida-
des escolares, € importante ressaltar que esta &, exatamente, a expectativa criada pela possi-
bilidade de elaboragdo de projetos pedagdgicos escolares, isto &, a de que cada comunidade
reunida em tomo da discussdo da politica educacional do governo, estabeleca que contri-
buicéo especifica a escola pode dar na construcdo das diretrizes mais amplas adotadas para

todo o sistema de ensino.

Um modelo democratico de administragfo da educagio, que tenha como principio a
gestio democratica e a construgsio da autonomia escolar, ndo coloca em questdo o principio
da autoridade. S&o as autoridades constituidas que continuam a ter a responsabilidade de
conduzir o processo, de dar os rumos, de propor as diretrizes. As escolas cabe a tarefa de
explicitar para suas realidades concretas, por meio de seus projetos pedagégicos, a maneira
como esses rumos e essas diretrizes se traduzem em agdes pedagdgicas, administrativas e
financeiras. E para que essas agdes se materializem nio basta a proclamacio da autonomia
escolar no vazio. E necessario que as administracdes dos sistemas de ensino as viabilizem
criando as condi¢des objetivas necessarias ao seu desenvolvimento. Trata-se, assim, de uma
responsabilidade compartilhada, em que escola publica e Estado assumam niveis especifi-

cos de compromissos. Nessa linha ests a observagio de Aparecida Souza:

“Uma proposta de autonomia requer responsabilidades compartilhadas pela equipe
escolar e compromisso com o projeto elaborado. Para que isso se viabilize sera ne-
cessario que o Estado garanta condig@es institucionais basicas tais COmo: uma equi-
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pe estavel, com boas condigdes de trabalho e salarios adequados; programas des-
centralizados de capacitacfio destas equipes; assisténcia técnico-pedagégica s es-
colas e mecanismos de avaliagdo dos resultados dos servigos educacionais. Para vi-
abilizar esta proposta de gestfio, € fundamental a participagio de érgdos colegiados,
como o Conselho de Escola™ (Souza, 1995:40).

A simples reorganizac@o administrativa dos sistemas de ensino nfio é, no entanto,
suficiente para que a autonomia escolar torne-se realidade, sendo necessario que as comu-
nidades escolares a conquistem pelo esfor¢o de organizarem-se em torno de projetos peda-

, - 51 - . . . N . . ~ . nh -
gdgicos™ . Uma estrutura organizacional, ainda que favoravel a participagiio, sozinha, nio

implanta a autonomia da escola. S8o os sujeitos que a instituem e a garantem.

“Fruto do esquecimento desse sujeito é a tendéncia de ‘coisificar’ a autonomia, con-
siderando-a algo que os governantes podem implantar ou ndo conforme sua disposi-
¢do politica, independentemente dos que por ela sdo atingidos™

“(...) néio sdo as estruturas organizacionais que conduzem as mudancas pretendidas;
estas podem facilitar ou dificultar a conquista dos objetivos. Quem, de fato, pode
concretizar as transformagdes sio sujeitos coletivos que lutam pela implantagdo de
propostas” (Silva, 1996: 69 e 105).

Considerando os dados analisados e as dificuldades e contradigbes apontadas e os
limites impostos na maneira como as diversas dimensdes da autonomia se expressam no
cotidiano das escolas, ndo € possivel afirmar que os sistemas estejam estruturados para

conviver com unidades guténomas.

Na sua dimensdo pedagdgica, a autonomia inclui a possibilidade de condugio, com
restri¢Bes minimas, das atividades de ensino e aprendizado. Nio parece ser essa a realidade
de escolas que funcionam na base da obediéncia a curriculos aprovados centralmente, a
leis, a normas e a pareceres que emperram amplamente a possibilidade de criagéio e adapta-

¢do dos conteudos curriculares as necessidades regionais e locais.

No campo administrativo, a autonomia se caracteriza pela nio ingeréncia externa no

govemo da escola. A possibilidade de implementar estruturas administrativas mais coeren-

*! O secretério estadual de educagio de Minas Gerais ja alertava para esse fato no inicio da década de 1990,
em conferéncia proferida na Assembléia Legislativa de MG: “A autonomia pedagogica tem que ser conquis-
tada pela escola. Ndo ¢ possivel garantir apenas com mudangas estruturais — rescentralizagiio e reorganizagio
~ a conquista dessa autenomia” (Conferéncia “A realidade da educagéio em Minas Gerais” — 1991).
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tes com a realidade local ou de constituir ou extinguir 6rgéos de apoio esbarra na concep-
¢80 centralizada de administragdo que impde estruturas prontas e acabadas as quais a escola
deve se encaixar. Mudangas nesse nivel dependem sempre de aprovagdo dos 6rgdos superi-
ores das Secretarias de Educacgfio, muitas vezes igualmente incapazes de agir sem o con-
sentimento dos parlamentos locais. No campo administrativo, os dados analisados apontam
para iniciativas timidas de atendimento a uma tipologia diferenciada para entrega de mate-

riais ou de distribuicdo de carga horaria de pessoal.

Finalmente, do ponto de vista financeiro, a autonomia escolar deveria englobar a
independéncia interna no emprego de verbas. Estas, no entanto, nas poucas situagdes em
que existem e sdo repassadas as escolas, estio envoltas em uma camisa de forga que, prati-
camente, obriga as escolas a emprega-las em projetos especificos, nem sempre originados

pela iniciativa das comunidades escolares.

Os niveis de autonomia das unidades escolares, dimensionados pelos limites im-
postos pelos sistemas de ensino, retratam o estagio ainda inicial e precério de democratiza-
¢do da gestdo educacional no Brasil, quase sempre uma outorga do Estado & escola ou um
discurso vazio presente em documentos oficiais mas desacompanhado de medidas concre-
tas que a tornem viavel. José Domingo, analisando processos de autonomia escolar impos-
tos por decreto e sem a efetiva participagéio das comunidades na sua conquista, denuncia a
falta de contetido dessas propostas e o pouco empenho do Estado na reorganizagio das es-

truturas de poder.

“Evidentemente, a retérica que acompanha essas mudangas, por parte de quem as
patrocina, € que elas supdem um ganho em liberdade social € pessoal, uma recupe-
racdo da capacidade de iniciativa e de livre agdo. Entretanto, € isso que ocorre? Ou,
colocando a pergunta em uma clara posigdo de suspeita: os Estados cedem (devol-
vem) poder?” (Domingo, 1999:5).

Na verdade, a gestio democratica do ensino piblico permanece muito presa & ado-
¢do de mecanismos como a escolha de diretores, a constitui¢@o de colegiados ou os repas-
ses financeiros de pequena monta para as unidades escolares. No entanto, o reflexo que a

aplicagdo desses mecanismos tem tido na autonomia da escola ainda & diminuto, como de-
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nunciam os dados dos préprios sistemas de ensino e estudos realizados sobre o tema. A
capacidade de elaborar ¢ executar com independéncia e efetivo apoio infra-estrutural do
Estado um projeto pedagdgico préprio €, no meu entendimento, um dos melhores indicado-
res da autonomia da escola e da democratizacdo do sistema pois indica, a0 mesmo tempo, a
faculdade de a escola governar-se por si mesma e a habilidade politico-administrativa do
sistema de reorganizar-se para concentrar suas energias no atendimento das necessidades da
escola. Nessa perspectiva, a autonomia escolar ¢, ainda, uma importante bandeira pela qual

lutar.
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CAPITULO V
CONCLUSOES.

ma questdo fundamental norteou este trabalho: como os sistemas de en-
sino brasileiros organizaram-se para responder ao imperativo constituci-
onal que estabelece o principio da gestdo democratica do ensino publico?
Na tentativa de aprofundar esse tema, indicando novas perguntas e buscando suas respostas,
uma preocupacdo foi, igualmente, orientadora: como & possivel funcionar uma politica de
gestdo democrética do ensino publico patrocinada por um Estado que tem sua estrutura

marcada por ordenamentos patrimonialistas como o brasileiro?

Esse estudo n#o pretendeu descrever a forma como este ou aquele sistema de ensino
deu a sua resposta particular a essa exigéncia constitucional, nos moldes de um panorama
nacional. Opgdes metodoldgicas indicaram como objeto de estudo nfo os sistemas de ensi-
no, mas a propria temética da gestio democratica do ensino puablico e as questdes que por
ela sdo suscitadas’. Cinco categorias distintas mas intimamente relacionadas foram enunci-
adas como expressdes concretas da gestdo democratica — a participagdo dos diferentes seg-
mentos da comunidade escolar e, mesmo da comunidade externa, a maneira como cada
sistema realiza o provimento dos cargos de diretor, a implantacdo e o funcionamento dos
colegiados, a descentralizacéo pedagégica, administrativa e financeira e, finalmente, a au-
tonomia escolar. A partir dessas categorias, foram sendo apresentadas as formas diferencia-

das como alguns sistemas de ensino se organizaram legal ¢ funcionalmente para implantar

! No capitulo referente as questdes de ordem metodoldgicas, chamei atengdo para o fato de nio se constituir
uma tarefa factivel construir panorama descritivo sobre a maneira como os sistemas de ensino tém tratado a
questdo da gestdo democritica do ensino piiblico, em face de nfo ter obtido respostas de algumas fontes con-
sultadas. Ainda assim, é importante atentar para o fato de que, mesmo que esse trabalho fosse possivel, ele
seria fadado a se desatualizar rapidamente, tendo em vista a agilidade da dindmica legislativa e normativa dos
sisternas de ensino que, a todo momento, atvalizam suas legislagdes, especialmente em épocas de mudancas
de governos, aspecto que discutirei com mais detalhamento adiante. Ademais, os dados analisados refletem
apenas a visdo que os titulares das instincias consultadas ou seus prepostos tém sobre a gestio democratica
em seus sistemas de ensino. Essas limitacdes metodoldgicas, aliadas & heterogeneidade dos dados recebidos,
levaram-me & busca de construgfio de tendéncias mais que de panoramas descritivos.
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mecanismos que consideram ser democratizadores da gestio de suas escolas e de suas pro-
prias estruturas. A apresentacio desse arcabougo organizacional pretendeu indicar as diver-
sas representacOes de gestdo democritica existentes no funcionamento dos sistemas, anali-
sando-as a luz das preocupagdes tedricas apontadas e cotejando-as com questionamentos,
criticas e conclusdes de investigagOes j4 realizadas sobre tematicas direta ou indiretamente

relacionadas com 0 objeto de estudo.

Esse capitulo tem, entdo, o objetivo de sintetizar as véarias questdes que foram sendo
indicadas ao longo do texto, bem como apontar maneiras como as mesmas foram sendo
aprofundadas ou respondidas, no sentido de esbogar a diversidade de concepgdes existentes

nos sisternas de ensino brasileiros sobre a gestiio democratica.

AS CONCEPCOES DE GESTAO DEMOCRATICA REVELADAS PELOS SISTE-
MAS

Em primeiro lugar, ¢ importante mencionar que as respostas encaminhadas 3 pes-
quisa denotam, em alguns casos, uma compreensiio exageradamente ampla da gestio de-
mocratica do ensino publico. Apesar da importincia de varios instrumentos legais encami-
nhados, alguns deles com ampliagio de direitos educacionais, ndo ha como vinculd-los di-
retamente & tematica da gestdo democratica®. Qutros documentos ndo tém relagio sequer
com a ampliacdo de direitos® ou, até mesmo, podem ser considerados o inverso da gestio

democratica na medida em que t4o somente submete escolas e usurios ao cumprimento de

? Estdo neste caso instrumentos legais ligados & criacdio de cargos na 4rea educacional (AC: Lei 1055/82);
criagdo programa de bolsa escola e bolsa trabalho (AM: Lei 269/96); formagio de professores para 0 magisté-
rio indigena (AM: projeto 1997); aprovagdo de sistema de carreiras do magistério (CE: Lei 12066/93); ampli-
agdo de atendimento de pré-escola (SE: Portaria 56/96); criagio de brigada de alfabetizagdio (SE: Portaria
2667/97); criagdo de salas de leitura (Goiania/GO: Lei 5539/79); criagio de fungdes de confianga na 4rea
educacional (Porto Velho/RO: LC 38/94); direito de matricula a portadores de AIDS (Palmas/TO: Lei
462/94); institui¢o de disciplinas: histéria de Goiania (Goisnia/GO: Leis 6375/92 ¢ 7182/93, respectivamen-
te).

* Instalagdo de dia do regimento (SE: Portaria 47 1/97); instituigdo de feriado escolar do dia de Zumbi (S0
Luis/™™A: Lei 3460/96).
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obrigacBes impostas unilateralmente pelo poder publico®. Esta realidade permite fazer uma
primeira aproximagdo desveladora das concepgbes de gestdio democratica que circulam
pelos sistemas de ensino. Pode-se concluir que, nesses casos, a percepgdo das autoridades
educacionais sobre gestdo democritica vincula-se a qualquer tipo de iniciativa promovida
nos setores educacional ou cultural. Os casos de ampliacdo de direitos que, de forma ampla
podem ser entendidos como democratizadores, prendem-se a uma concep¢do ligada aos
primeiros estagios da luta pela democratizagio da educagio, quando qualquer tipo de am-

pliagdo dos direitos educacionais ou de sua oferta pelo poder publico era assim entendido.

A concepedo de gestdo democritica de um sistema de ensino pode ser expressa por
legislagdes que dispdem especificamente sobre a questdo. De fato, uma lei sobre gestio
democratica elaborada, votada e promulgada por uma unidade da Federagéo ou por um mu-
nicipio constitui-se como manifestagdo legislativa mais completa do entendimento de suas
autoridades constituidas sobre a maneira como a norma da Constituigdo Federal se aplica
ao seu sistema de ensino publico. Apesar disso, ndo s3o muitos os entes federativos que

assim se manifestaram.

Na verdade, somente quatro unidades da F edera¢do ¢ um municipio de capital o
fizeram. Mesmo assim, nenhuma dessas leis trata da gestio democratica com extensdo sufi-
ciente a ponto de justificar o titulo dado a elas, restringindo-se, em todos os casos, a alguns
de seus aspectos e mecanismos. A legistagdo do Acre’ discrimina principios de gestdo de-
mocratica, organiza¢io da direcio escolar e organiza¢fio administrativa da escola e institui-
¢&o do conselho escolar. O Espirito Santo adotou legislagiio® que contempia principios de
gestdio democratica, da autonomia pedagégica e administrativa da escola, estipula o proces-
so de escolha de diretores em duas fases, com aferi¢do de competéncia na primeira e elei-

¢d0 na segunda, institui conselhos escolares, prémios ¢ puni¢des para escolas a partir de

* O municipio de S3o Luis/MA & prodigo na fixagdo de medidas obrigatérias que atingem diretamente a es-
cola e restringem sua autonomia: Lei 3445/96, obriga hasteamento da bandeira e o canto do hino nacional
toda semana; Lei 3467/96: obriga realizacdo de palestras sobre a Biblia por semestre “sem nenhuma conota-
¢do de religido, seita ou igreja mas como base de conhecimento para a formagdo da cidadania e carater: Lei
3484/96: obriga ensino da cadeira (sic) iniciacio musical e canto; Lei 3485/96: obriga ensino da cadeira (sic)
folclore maranhense.

> AC: Lei 1202/96 (exigéncia da Constituigdo do Estado do AC, em seu artigo 190).

S ES: Lei 5471/97 (exigéncia da Constituicio do Estado do ES, em seu artigo 179).
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critérios que menciona. No Rio Grande do Sul, a lei que dispde sobre gestéo democrética7,
extremamente detalhista, com um total de cento e onze artigos, ao dar outras providéncias
envereda por temas ndo relacionados diretamente 4 tematica principal como carga horéria
de professor ou critérios para lotagdo, gratificacdes e aposentadoria. No municipio de Cuta-
ba/MT, a lei® ordena os principios de gestdio democrética, institui o conselho escolar comu-
nitario e a assembléia geral comunitdria, elementos de organizacgfio da diregio das unidades
escolares, eleicio para o cargo de diretor e descentralizagdo administrativa e financeira. O
Distrito Federal tem duas leis que dispSem sobre a gestio democrdtica do ensino pﬁblicog.
A primeiraw trata exclusivamente da implantagfio de conselhos escolares e, como ja co-
mentado, funcionou como uma estratégia do governo para a nfo implantacdo de elei¢des
para diretores. A segunda'’ estabelece principios em que se baseia a gestdo democritica,
estipula normas de funcionamento dos conselhos escolares e adota a eleicdo de diretores
como forma de provimento do cargo. Como se pode notar, as leis sobre gestdo democratica
restringem-se a mecanismos a serem aplicados na unidade escolar, descurando de medidas
que alcancem uma reorganizacio na estrutura do sistema de ensino capaz de sustentar esses

mecanismos.

As legislagbes e documentos institucionais examinados permitem constatar que
houve maior empenho das autoridades no estabelecimento de mecanismos isolados de ges-
tdo democratica. Dessa maneira, as normas legais contemplam questdes especificas como
processos participativos de indicagfo de diretores, institui¢iio de érgdos colegiados em dife-
rentes niveis dos sistemas, descentralizagdo de processos pedagégicos, administrativos e

financeiros, autonomia escolar e outras.

7 RS: Lei 10576/95.

¥ Municipio de Cuiaba/MT: Lei 2101/93.

® Apés o recebimento dos documentos legais e institucionais do Distrito Federal, considerados nesta pesquisa,
a imprensa noticiou a promulgagio de uma terceira lei sobre a gestdo democrética do ensino publico, revo-
gando as eleiges para diretores escolares ¢ adotando um processo de selegio por meio de prova de conheci-
mento e andlise de curriculo para composicdo de lista triplice de aprovados para escolha do diretor pelo go-
vernador do DF (“Aula de protesto”, “Prova de mestre” e “Escolha de diretor ainda este ano”™ foram algumas
matérias publicadas pelo Correio Braziliense, respectivamente de 16/9/99, 18/9/99 e 14/10/99,
inwww correioweb.com.br }. Esta situagfio, que revela a dindmica legislativa em face de posig@es diferencia-
das de governos que se sucedem na conducfio das politicas educacionais, sera comentada com mais detathes
adiante.

' DF: Lei 575/93.

"' DF: Lei 957/95.
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Alguns questionamentos, ditvidas, hipoteses e preocupagdes foram apontados 4 me-
dida que fui descrevendo o plano de trabalho de pesquisa e expondo os dados recebidos,
confrontando-os com outros estudos e pesquisas ja realizados. Uma das primeiras preocu-
pagdes foi a de indicar a necessidade de estudos sobre a gestéio democratica do ensino pu-
blico que dessem énfase.as estruturas intermediarias e centrais dos sistemas. Essa inquieta-
¢do provinha da constataciio de que a bibliografia especializada sobre o tema aborda os
mecanismos criados para atingirem a escola visando 4 sua autonomia, sem descreverem
iniciativas dos governos na implanta¢fo de medidas que reorganizem a estrutura hierdrqui-
ca das secretarias de educagio e demais 6rgfos responsaveis pela coordenagdo do trabalho

que ¢ desenvolvido nas unidades escolares.

Objetivando a obteng¢dio de dados concretos sobre essa questio, preocupei-me em
solicitar que as fontes consultadas considerassem a énfase nos mecanismos de democratiza-
¢do na estrutura do sistema mais que das escolas. Apesar disso, nenhum dos documentos
analisados, inclusive respostas diretas fornecidas pelos titulares dos 6rgéos do Poder Publi-
co consultados indicou estar sendo implantado ou planejado qualquer programa de reestru-
turagdo que abra a perspectiva para um novo tipo de relacionamento entre a administragfio

do sistema e a escola, na qual esta ultima seja o foco da demanda.

A PARTICIPACAO

Ao abordar aspectos da gestio democratica do ensino publico ligados & participa-
¢dlo, foi possivel constatar que, ao contririo do que se idealiza sobre a convivéncia entre
membros da comunidade escolar, os mecanismos adotados pelos sistemas nfo lograram pér
termo a guerra entre segmentos. Diretores, professores e funciondrios, com prevaléncia dos
primeiros, ainda monopolizam os foros de participagdo. A escola piiblica ainda ¢ vista pelos
usudrios como propriedade do governo ou do pessoal que nela trabalha. O professor com-
porta-se como dono do seu cargo e dos alunos de suas classes. O diretor funciona como
guardido dessa concepgdo, evitando interferéncias de servidores e de pais. As legislagdes

tém funcionado como mecanismos reguladores dessa prevaléncia, na medida em que im-
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pdem critérios de proporcionalidade na participagfo aos segmentos organizados da comu-
nidade escolar. Isso ndo impede, no entanto, que permane¢am existindo comportamentos e
atitudes de dominagfio dos docentes sobre os demais membros, sob argumentos que, em
geral, se baseiam em questdes ligadas 4 competéncia pedagdgica. Apesar das varias tentati-
vas legais de corregéio das distor¢des que privilegiam os segmentos docente e administrati-
vo, observam-se algumas legislagGes que chegam a legitimar a restri¢3o & participagdo dos
pais e responsdveis. Ressalto o papel fundamental que pode exercer o diretor escolar, uma
vez que, como coordenador do processo de gestdo, pode dificultar ou facilitar a implanta-

¢do de procedimentos participativos.

A ESCOLHA DE DIRETOR

Os mecanismos de provimento do cargo de diretor escolar sdo, também, revela-
dores das concepgdes de gestdo democratica adotadas pelos sistemas de ensino. Sendo o
cargo de diretor considerado de confianga do governo, as escolas publicas brasileiras tradi-
cionalmente tiveram seu provimento efetivado por nomeagéo do governador ou do prefeito,
em geral a partir de indicacbes feitas pelos titulares das Secretarias de Educagdo ou das
liderangas politico-partidarias das respectivas regides. O grau de interferéncia politica no
ambiente escolar que esse procedimento enseja permitiu que o clientelismo politico tivesse,
na escola, um campo fértil para seu crescimento. Para o politico profissional, ter o diretor
escolar como aliado politico € ter a possibilidade de deter indiretamente o controle de uma
institui¢8o publica que atende diretamente parte significativa da populaciio. Para o diretor,
gozar da confianca da lideranca politica é ter a possibilidade de usufruir do cargo publico.
Estabelecem-se, desta maneira, as condi¢des de troca de favores que caracterizam o patri-
monialismo na ocupagiio do emprego. Essa forma de provimento, que denominei indica¢do,
baseia-se na confianga pessoal e politica dos padrinhos e néio na capacidade propria dos
indicados, ficando distante da ordenagdio impessoal que caracteriza a administragio buro-
cratica. A exoneragdo segue, nesse sentido, a mesma légica. Na medida em que o benefici-
ado com o cargo perde a confianga politica do padrinho, a exoneragdo ¢ acionada como

conseqiiéncia natural, como o despojamento de um privilégio. A indicaciio como mecanis-
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mo de escolha do diretor ndo pode, por esses motivos, ser compreendida como democrati-

zadora nem como propiciadora de modernizagio administrativa e burocratizacio.

A critica ao processo de indicacfo politica de diretores escolares ensejou a busca de
mecanismos alternativos como o concurso publico e as eleigbes. A adogio de concurso pu-
blico como forma de provimento do cargo transforma a direg8o escolar em estagio da car-
reira do inagistério, sendo a qualificacdo do candidato medida por prova e certificada por
diploma. Esses fatores, aliados ao critério da impessoalidade na escolha de quem sera no-
meado, aproximam o diretor da figura do funcionirio burocrético. Apesar do inegavel
avango que possa ter significado a aplicacfio do concurso em relagdo aos procedimentos de
indicago politica, ndo ¢ sem critica que esse mecanismo se mantém no estado de Sio Paulo
e em sua capital. Dentre essas criticas, destaco, pela sua pertinéncia, aquelas que assinalam
que a escola que recebe o diretor nomeado fica impedida de opinar sobre quem considera
mais capacitado para dirigi-la, as que lembram que o concurso ndo consegue medir a capa-
cidade pratica dos candidatos ou a sua lideranca para conduzir os processos politico-
pedagégicos que se passam na dindmica escolar. Na medida em que o concurso pode ser
justificado como medida de democratizagiio, como superador do processo de indicacio,
teria, também, servido para retardar e dificultar a tomada de consciéncia dos educadores
sobre a necessidade de elei¢Ses como mecanismo mais radical de democratizacgio da esco-

la.

A eleigdo de diretores, por isso, € o processo que melhor materializou a luta contra o
clientelismo e o autoritarismo na administragdo da educacio, tendo sido, durante seguidos
anos, a principal bandeira de luta a favor da gestio democratica do ensino publico. Os ar-
gumentos em defesa desse processo giram em torno de seu cariter democrdtico, além de
permitir aquilatar a capacidade de lideranca politica dos candidatos, abarcando, dessa ma-
neira, uma dimenséo da escola que vem ganhando cada vez mais énfase. A elei¢do de dire-
tores foi o principal mecanismo adotado por vérios sistemas de ensino como iniciativa de
democratizagdo da gestio, mesmo antes da promulgacio da Constituigio Federal, em 1988.
Pode-se, mesmo, afirmar que a mobiliza¢io dos educadores, de suas entidades e de outras

instdncias organizadas da sociedade civil em favor da inclusio da gestdo democratica do
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ensino plblico na carta magna foi, em grande parte, influenciada pelas experiéncias de ado-

¢do de elei¢cOes de diretores, entdio ja em curso em varios sistemas de ensino.

Com a promulgacio da Constituigdo Federal de 1988, as experiéncias de elei¢des de
diretores se ampliaram nos sistemas de ensino, tendo sido, em muitos deles, regulamenta-
das por instrumentos legais de diferentes naturezas. Os problemas e as limitacdes deste pro-
cesso, apontados em varios estudos, abrangem fatores como excesso de personalismo na
figura do candidato, falta de preparo de alguns deles, populismo e atitudes clientelistas tipi-
cos da velha politica partidaria, aprofundamento de conflitos entre os segmentos da comu-
nidade escolar, comportamento de apropriagio do cargo pelo candidato eleito, dentre ou-
tros. Varias legislagdes, tendo em vista as avaliagSes decorrentes da implantagéio de proces-
sos eleitorais, introduziram mecanismos reguladores no sentido de diminuir a possibilidade
de incidéncia desses e de outros problemas. Dentre os mais importantes destacam-se a ten-
tativa de despersonalizagdo do poder com a exigéncia de apresentagio de planos de gestio
que sdo debatidos em assembléias de eleitores e o controle das campanhas eleitorais, com

adog¢do de penalidades que chegam & impugnacio da candidatura em casos mais graves.

Outro processo de provimento do cargo de diretor identificado ¢ o que se utiliza de
sele¢do dos candidatos por meio de provas de conhecimento seguida de alguma forma par-
ticipativa de escolha dos classificados. Todos os sistemas que adotam esse procedimento
baseiam-se na necessidade de superar os problemas de competéncia técnica dos candidatos.
As provas de conhecimento seriam o instrumento capaz de selecionar apenas 0s mais capa-
zes para escolha da comunidade escolar. Esse processo, na visdo dos sistemas que o prati-
cam, também permitiria eliminar a interferéncia politica na indicagfio de diretores. As eriti-
cas a esse mecanismo ressaltam o privilegiamento da competéncia técnica em detrimento
da avaliagdo da lideranca politica, inclusive porque o professor j4 teria sua competéncia
profissional aferida no momento em que foi aceito no sistema e ingressou na carreira por
meio de um concurso piblico. Ha registros, ainda, de que o processo de selecdo ndo tem

impedido situagdes de interferéncia politica na indicacio dos diretores escolares.
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0S COLEGIADOS

Qualquer que seja o processo de escolha do diretor, este ainda permanece sendo
uma figura central no esquema de poder que envolve o funcionamento da institui¢do esco-
lar. Uma das formas de limitag%o deste poder monocratico & a implantacio de colegiados,
outro mecanismo largamente utilizado pelos sistemas de ensino como expressdo da gestio
democratica. A colegialidade foi, como as elei¢es de diretores, uma pratica experimentada
pelos sistemas mesmo antes da promulgacdo da Constituicio Federal de 1988. Seu emprego
¢, em geral, mais aceito que a eleigfio de diretores, tendo sido, inclusive, incorporado na Lei
de Diretrizes ¢ Bases da Educacio Nacional como um dos principios segunde o qual os
sistemas devem definir suas proprias normas de gestio democratica'?. Apesar de os colegi-
ados escolares serem constituidos por representagdes dos diferentes segmentos que com-
poem a comunidade escolar, ha uma visdo geral de que essas instancias organizadas bus-
cam o bem comum e n#o vantagens e beneficios para as facgdes representadas. A pratica e
as avaliagSes dos proprios sistemas de ensino tém demonstrado, no entanto, que, muitas
vezes, os objetivos dos diferentes segmentos ndo se harmonizam, sendo necessério buscar a
formagdo colegial da decisfio por maioria, com o conseqiiente compromisso de acatamento
por parte dos membros vencidos. Essa situagio ests longe de configurar-se trangiiila nas
unidades escolares, revelando, muitas vezes, a dominagdo que ainda exercem os docentes
sobre os demais segmentos. H4 indica¢es de que a participagio de pais em instancias or-
ganizadas externas a escola ¢ capaz de dar outra qualidade ao funcionamento dos colegia-
dos, 0 que pode indicar a necessidade de uma melhor articulaco entre a escola e essas as-

sociagdes da comunidade onde se situam.

Dentre diferentes dificuldades apontadas na constitui¢do e no funcionamento de
érgos colegiados estd a de nio terem 0s sistemas alcangado uma implantacio total dos
mesmos, além das dificuldades ja mencionadas de relacionamento entre 0s segmentos, em
especial com o diretor. A maneira cartorial como sio constituidos alguns colegiados tem

levado a0 seu funcionamento inadequado. Apesar do poder formal que possuem essas ins-

? Lei 9394/96, art. 14, inciso II: “os sistemas de ensino definirdo as normas da gestio democritica do ensino
piblico na educagdio bésica, de acordo com as peculiaridades e conforme os seguintes principios: 1) (...); ID
participagdo das comunidades escolar e local em conselhos escolares ou equivalentes™,
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tincias no encaminhamento de diferentes situagfes da convivéncia escolar, muitas vezes ele
ndo € exercido por falta de consciéncia dos conselheiros em relagdo a esse poder. De toda
maneira, apesar das dificuldades decorrentes da implantagfo e funcionamento dos colegia-
dos escolares, estes sd0 um mecanismo capaz de promover o despojamento da dominacio
de uma sé pessoa, superando a monocracia como logica de funcionamento da direcfo es-

colar.

A DESCENTRALIZACAO

Ao tratar dos aspectos ligados & descentralizaciio referi-me ao estabelecimento de
um consenso no Brasil sobre a necessidade de descentraliza¢fio no campo da educagio pi-
blica. E verdade que, se o centralismo administrativo foi um dos fatores que ajudou na im-
plantag@o da burocracia e na modernizagdo do Estado, no campo da educagfio esse fendme-
no assumiu fei¢Oes de exagero. Nos sistemas de ensino, o centralismo foi aumentado em
um grau tio distante do necessério para permitir a racionalizagio dos processos administra-
tivos que passou a ser um dos alvos principais das criticas que se formaram em torno da
luta pela democratizagio da educagio. E inegavel que o centralismo administrativo tenha
permitido a expansio da oferta educacional, mas, exacerbado, tornou a escola distante da

comunidade em funcéo do planejamento e da gestdo serem realizados em niveis centrais.

Apesar de a descentralizagio nfo ser intrinsecamente democratizante, é corrente a
confusdo conceitual sobre o tema ligando centralizag@o a autoritarismo e descentralizacio a
democracia’. A municipaliza¢io € apontada por varios autores como uma forma possivel
de superagdo do centralismo, sendo utilizada como estratégia descentralizadora por alguns
sistemas de ensino. No entanto, a abordagem da descentralizagio como municipalizagio foi

apontada como restritiva, na medida em que pode limitar a discussdo sobre gestdo educaci-

5« <A centralizagdo ¢ autoritaria e governativa, a descentralizagiio é uma forca liberal e constitucional’: esta
afirmag@o resume as posigdes da doutrina predominante, pela qual as mesmas palavras ‘centralizaciio ¢ des-
centralizaco’ provocam imediatamente polémicas entre os escritores conira o absclutismo e o liberalismo do
século passado. Desde aquele tempo, esta afirmagio teve sucesso, apesar de arbitraria e fundamentada na
observagio de uma realidade circunscrita e contingente. Apesar disso, ela foi mantida sem critica no curso dos
anos até a época atual. Deste modo, continua-se a sustentar uma estreita conexfo da descentralizacfio com a
liberdade e com a democracia. Deve-se isso, substancialmente, a uma interpretagdo ‘roméntica’ e a uma ten-
déncia idealizadora do conceito de descentralizagdo (...)". (Bobbio, Matteucci & Pasquino, 1991:332).
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onal aos seus aspectos formais, pouco ou nada acrescentando sobre quest&es como a ampli-

aglo de processos participativos ou a alteragfio nas estruturas de poder.

Os dados analisados indicaram que varios sistemas de ensino afirmam a importancia
da descentralizag@o mas poucos estabelecem programas para materializa-la. Dentre as dife-
rentes dimensdes da descentralizagio adotadas nos sistemas — pedagégica, administrativa e
financeira — esta Gltima € a forma prevalente. No entanto, a precariedade de recursos faz
com que a descentralizagfio financeira transforme-se em administragio da escassez, funcio-
nando como fator agravante o fato de que a escola tida pelo sistema como auténoma vé-se
obrigada a decidir sobre a sua prépria privagsio, isentando o Estado desse desconfortavel
6nus. Nio existindo infra-estrutura para concretizar a descentralizagdo, instala-se, na ver-
dade, um quadro de abandono no qual a escola é instada a diligenciar no sentido de superar
por si mesma suas penurias materiais. Reitero, por isso, a adverténcia de que a idéia disse-
minada de parceria entre a escola publica e setores da comunidade como forma de descen-
tralizagiio e autonomia, ao restringirem-se em agdes de captacdo de recursos para provi-
mento das necessidades basicas da instituigéo escolar podem aprofundar o fosso que separa
escolas de um mesmo sistema, criando condigBes perversas de afastamento do Estado do
financiamento da educagio. E natural que, nesse esquema, comunidades melhor aquinhoa-
das economicamente possibilitem condicbes materiais especiais as escolas de seus filhos,
enquanto aquelas que mais precisam da escola pablica como instrumento de equalizacdo de

oportunidades menos tenham condic¢io de banca-la.

Estudos citados demonstram que os processos descentralizadores nio chegam a
transferir poder para as escolas ou promover a articulagdo das bases locais. Os dados empi-
ricos néo demonstram a existéncia de alteracdes substantivas nas estruturas administrativas
reforadoras da capacidade de agdo das escolas. Enquanto as 4reas centrais das administra-
¢des ndo abrirem méo do dirigismo, reduzindo a influéncia excessiva que exercem sobre a
escola, os discursos favoraveis 4 descentralizacdo, 4 autonomia e 3 valorizag@o das unida-
des de ponta dos sistemas como referéncia das politicas pblicas continuario a ser pecas de
retrica. Apesar de todos os fatores e mecanismos de gestio democratica do ensino publico

convergirem para a autonomia da escola, esta ainda tem desempenhado um papel periférico
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nos sistemas. A dependéncia e o paternalismo ainda s#o fendmenos que grassam na relagio
entre a escola e os orgéos superiores da administragfo. As burocracias centrais e intermedi-
arias, a despeito dos projetos de descentralizacgo e autonomia, expandem-se cada vez mais,
dificultando o trabalho das escolas e justificando-se por meio da criacdo interminavel de
projetos para serem realizados pelas unidades. Ao lado do excesso de intervencio, a falta de

suporte material e logistico prejudica a conquista da autonomia escolar.

A AUTONOMIA

As referéncias a autonomia escolar nas legislacdes e normas dos sistemas de ensino
sdo feitas de maneira vaga. De modo geral, enunciam a autonomia como um valor mas nio
estabelecem mecanismos concretos para sua conquista efetiva, inclusive medidas de rees-
truturagdo burocratica que permitam o funcionamento dos érgéos hierarquicamente superi-
ores a partir das necessidades e projetos gerados pela escola. O préprio Regimento Escolar,
expressdo juridica por exceléncia da unidade escolar, é um exemplo de sua falta de auto-
nomia, na medida em que, na maioria dos casos, tem forma (inica estabelecida pelas admi-
nistragSes centrais e aprovadas pelos 6rgfios normativos dos sistemas, em flagrante desres-
peito as caracteristicas pedagégicas e culturais especificas de cada escola, na sua relaclio

com as comunidades locais.

O projeto politico pedagdgico € apontado como expressdo coletiva do esforgo da
comunidade escolar na busca de sua identidade e, nesse sentido, uma das principais expres-
sbes da autonomia escolar. A sua elaboragdo participativa pode, mesmo, propiciar uma ex-
periéncia mais conseqiiente de outros mecanismos de gestdo democratica, como a escolha
dos dirigentes ¢ a defini¢do das fungdes dos colegiados escolares, na medida em que pas-
sam a constituir-se referéncia da acio orginica de todos os membros da comunidade esco-
lar na busca de objetivos comuns. Apesar disso, e mesmo sendo a elaboragdo de projetos
pedagégicos pelos colegiados uma das atribuigSes mais consideradas pelas legislacBes dos
sisternas de ensino, nfo ha registros de que as administragdes centrais tenham realizado
adaptagGes radicais no sentido de considerar a escola como centro e razio de ser da exis-

téncia de sua burocracia. Ao contrério, o que se pode verificar pela analise das normas fi-
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xadas pelos sistemas de ensino em relagfo & autonomia escolar é que os documentos so
muito parcimoniosos no estabelecimento de mecanismos concretos que caracterizem a fa-
culdade de a escola governar-se por si propria, mas profusos em estabelecer limites que

verdadeiramente barram a sua autonomia.

REVENDO ALGUNS QUESTIONAMENTOS

Uma das primeiras questSes levantadas por este trabalho referiu-se ao problema do
controle das politicas publicas do Estado pela populagfo. J4 a Carta de Goiania, fruto mais
expressivo da IV Conferéncia Brasileira de Educagfo, realizada em 1986, apontava a ne-
cessidade da criagdo, pelo Estado, de organismos colegiados democraticamente constitui-
dos, capazes de permitir a participacio de amplos setores da sociedade civil, nos niveis fe-
deral, estadual e municipal, no sentido de garantir o controle social das politicas piblicas
educacionais. Depois disso, a propria Constituicio Federal, promulgada em 1988, deu res-
paldo legal a essa pretensdo, ao incorporar a gestdo democratica como principio do ensino
publico em todos os niveis. No entanto, apos mais de dez anos de vigéncia, este dispositivo
néo foi capaz de ser traduzido — nem pelo Congresso Nacional, nem pelos parlamentos lo-
cais — em normas legais materializadoras da participac@o da sociedade nessa forma de con-
trole. A Lei de Diretrizes e Bases da Educagio Nacional, promulgada nos final de 1996,
depois de sofrer todo tipo de pressdo de setores conservadores da sociedade e forte influén-
cia do governo federal, terminou sendo demasiadamente timida em relagdo 4 gestdo demo-
critica como um todo e omissa nesse particular. O Férum Nacional de Educagdo, concebi-
do no substitutivo Jorge Hage da LDB como instincia de consulta e articulagdo com a soci-
edade e coordenado pelo Conselho Nacional de Educagdo, foi literalmente banido no pro-
jeto do senador Darcy Ribeiro. Este férum que, na pratica, institucionalizaria a participagio
que j& vinha ocorrendo desde o processo Constituinte, reunir-se-ia, pelo menos, de cinco
em ¢inco anos para preparacio do Plano Nacional de Educacdo e seria precedido de foruns
locais e regionais. Este dispositivo funcionava, assim, come um estimulo aos legisladores
das unidades da Federagio e dos municipios para a criacfio, em seus 4mbitos de competén-

¢ia, de canais de participagéio de amplos setores sociais. Apesar de ndo ter vingado na esfe-
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ra federal, nada impedia, no entanto, que essa conquista fosse incorporada nas legislacdes
locais. A boa hermenéutica ensina que € permitido tudo o que a letra da lei ou seu espirito
ndo impedem'*. Entretanto, os dados empiricos analisados neste estudo demonstram que a
implantagio de colegiados pelos sistemas de ensino estdo praticamente restritas ao ambi-
ente escolar, com raras iniciativas que extrapolam seus muros. As formas colegiadas de
deliberago ndo chegam a atingir, em freqgiiéncia consideravel, as estruturas dos sistemas
quer nas instincias intermediarias®, quer nas instincia centrais'®. Ressalto, no entanto, a
experiéncia dos sistemas municipais do Rio de Janeiro/RJ, de Porto Alegre/RS e Goia-
nia/GO que adotam formal e sistematicamente mecanismos participativos em seus niveis
centrais, configuraco que pode ser considerada como instincia de elaboragio e de controle
das politicas publicas de educagfio'’ e que merecem, pela sua importancia, um estudo avali-

ativo mais aprofundado sobre os impactos decorrentes de seu funcionamento.

Considerando essa mesma linha de argumentago, referi-me 2 possibilidade de que
os ecos democraticos da Constitui¢io Federal de 1988 tivessem ressoado mais alto nas e-
gislagdes das unidades da Federa¢do e dos municipios do que na legislac#io federal. Tendo
em conta 0s mecanismos implantados pelos sistemas e descritos nesse estudo a partir das
categorias adotadas, ¢ inegével que as legislagBes e as normas estabelecidas pelos estados,
pelo Distrito Federal ¢ pelos municipios das capitais incorporaram de maneira menos aca-
nhada as reivindicagbes por participagio que a legislagdo federal nio conseguiu acolher,

mesmo considerando que, em vérios casos, o que a legislacdo fez foi nada mais que legiti-

* A esse respeito, ressaltando a validade especial desse principio juridico em relagdo a LDB, considerou o
conselheiro Jacques Velloso, do Conselho Nacional de Educag@o: “Na boa hermenéutica, quando sfo inter-
pretadas as leis, tudo o que estas vedam em sua letra ou em seu espirito € proibido. De modo anélogo, tudo o
que estas ndo vedam em sua letra ou em seu espirito ¢ permitido. Se isso é verdade para toda e qualquer Lei,
tanto mais o € para a LDB, que tem em sua espinha dorsal a diretriz da Slexibilidade e o convite & inovagdo
(...} Efetivamente, néo cabe proibir aquilo que a LDB permite, porque ndo veda”. Declara¢éio de voto contra-
rio ao Parecer CES 970/99-CNE, de 9/11/99,

'* Apenas os sistemas de ensino do AP, do PR e do muaicipio de Sdo Paulo mantém colegiados nessas instin-
cias.

1 Relembro que apenas trés sistemas de ensino adotam colegiados nas Secretarias de Educagdo (PE e munici-
pios de Sdo Luis/MA e Florian6polis/SC). Em nenhum dos trés casos esses colegiados s3o regulamentados
por normas legais escritas, indicando que a sua existéncia é informal. Além disso, observei que a sua consti-
tui¢io ndo poderia propriamente ser considerada democratizadora da gestdo, uma vez que os participantes sdo
aPenas o titular da pasta e seu staff.

' Conferéncia Municipal de Educacso, no municipio do Rie de Janeiro/RJ, bianual; Congresso Municipal de
Educaggo, no municipio de Porto Alegre/RS, pelo menos uma vez em cada gestdo; ¢ o Forum Municipal de
Educag8o, no municipio de Golania/GQ,
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mar e regulamentar experiéncias que j4 ocorriam de maneira informal antes mesmo da fixa-

¢&o do principio constitucional da gestio democratica.

Qutro aspecto levantado dizia respeito aos efeitos que teria a adogfo de mecanismos
isolados de gestio democratica, em comparagao com a prética baseada em projetos organi-
cos que envolvam, de maneira integrada, diferentes possibilidades de democratiza¢do da
escola e de ampliac@o de processos participativos. Considerei que a implantagdo da gestio
democratica no estaria apenas na admissio de um ou outro mecanismo ampliador da parti-
cipag8o, mas na interagio sistémica de diversos procedimentos capazes de configurar uma
politica ptiblica para a gestio democratica da educacdo. A eleigdo de diretores adotada iso-
ladamente por vérios governos como expressdo da democratizagdo da gestfio escolar, no
inicio dos anos oitenta, mesmo trazendo inegéveis avancos, demonstrou ser incapaz de,
sozinha, alterar as estruturas de poder dos sistemas de ensino. De tdo circunscrita & eleicdo
de diretores, a gestfio democratica passou a ser com ela confundida. Mais tarde, outros me-
canismos passaram a ser adotados, como a implantagfo de instancias participativas de deli-
beragdo coletiva, delegacdes de responsabilidade no campo administrativo e pedagdgico,
descentralizagfo financeira com repasse direto de recursos as unidades escolares, elabora-
¢&o de projetos pedagégicos, dentre outros. No entanto, documentos e avaliagdes dos pro-
prios sistemas de ensino indicam que esses mecanismos ainda se efetivam na escola como
processos pouco relacionados. Nio h4, por exemplo, relato de nenhuma experiéncia em que
a elaboragéo coletiva do projeto politico pedagégico da escola esteja intrinsecamente vin-
culada ao processo de escolha do diretor, de maneira a perceber, neste, um lider melhor
capacitado para coordenar a sua execucdo. Por outro lado, as legislactes analisadas igual-
mente n&o refletem um grau maior de organicidade em relagfo aos mecanismos que regu-
lam. Mesmo aquelas que adotam a gestdo democratica em seus titulos, pretendendo dispor
sobre a aplicaggio deste principio constitucional de maneira mais ampla, ndo chegam, como

j& mencionado, a concretiza-lo.

As limitagbes na aplicacio de mecanismos de gestdo democratica nos sistemas de
ensino devem-se a intimeros fatores. E certo que sdo muitas as dificuldades que opdem

obsticulos aos sistemas na implantagdo desses mecanismos. Algumas delas foram comen-
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tadas ao longo desse estudo, tendo sido ressaltada a hipotese de que a estrutura do Estado
brasileiro, marcada por ordenamentos patrimonialistas ¢ um campo pouco fértil para im-
plantagdo de politicas educacionais patrocinadas pelo Estado que considerem a participagio
da sociedade. Na visdo dos administradores dos sistemas, a questio das resisténcias aos
processos de gestdo democratica sfo identificadas como forcas que resistem a democratiza-

¢3o da escola e das estruturas hierdrquicas dos sistemas.

RESISTENCIAS A GESTAO DEMOCRATICA: A VOZ DAS AUTORIDADES

Na visdo dos administradores centrais dos sistemas de ensino, dos legisladores e dos
membros de Orgéos normativos, as resisténcias impostas 4 implantagio de processos de
gestéio democratica do ensino publico podem ser identificadas como forgas internas e exter-
nas atuam em contrdrio a0 movimento de democratizagdo. Essas impressdes podem ser
aferidas pela maneira como alguns representantes do Poder Ptblico reagiram a solicitagio
de que indicassem essas resisténcias no 4mbito dos sistemas de ensino aos quais estio vin-
culados'®. Do ponto de vista desses agentes do Estado essas forgas sfo de diferentes nature-

Zas.

Para alguns, essas resisténcias estio na interferéncia politica sobre a educacio. E
0 que se observa de expressdes como as utilizadas em documento do estado do Maranhso
que justifica a ndo implantag3o de projetos democratizantes “em fungdo de interesses cli-
entelisticos, corporativistas e outras ingeréncias politicas™'®. Em Pernambuco, dentre as
resisténcias apontadas estd a “das liderangas politicas, que historicamente detém o poder de
indicaggio de diretores”’. Para a secretaria municipal de educagdo de Boa Vista/RR, as re-

sisténcias a gestdo democratica estdo em “alguns setores politicos ainda temerosos da perda

18 O roteiro de coleta de informagdes junto as instincias executiva, legislativa e normativa dos estados, do DF
e dos municipios das capitais apresentou aos seus titulares o seguinte questionamento: “gue principais resis-
téncias ao processo de Gestdo Democritica do Ensino Pablico podem ser apontadas no 4mbito deste Sistema
de Ensino?”.

' MA: Documento “Plano decenal de educacio para todos” — SEE.

* PE: Documento “Respostas ao roteiro de pesquisa”, encaminhado por meio do Of. 1084/97-GAB-SEE.
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da parcela do poder*®'. Para a Secretaria de Educacfio de Palmas/TO, as resisténcias estio
nos “politicos ~ deputados e vereadores. Niio fosse por eles, por exemplo, j& poderia haver

eleigdo direta nas escolas do municipio™?.

Nenhuma manifestacdo sobre a interferéncia politica no governo da educago, po-
rém, € mais explicita do que a encontrada em documento do estado da Paraiba. Referindo-
se as dificuldades e resisténcias as inovagdes, ressalta a existéncia de intervengdes politico-
partidrias e a necessidade de alteragfio das relagdes entre o poder politico e a gesto da

educacio para afirmar que

“cada governo que se instala ensaia um programa de moralizagdo e termina capitu-
lando sob a pressio dos coronéis da politica, pelo costume de fazer prevalecer os
conchavos eleitorais sobre os interesses da educagio do povo. A agdo sindical, que
deveria ser encarada democraticamente, como um mecanismo de participacdo com-
petente, passa a ser vista como um instrumento de oposicéio politica. Até a relagdo
entre a Secretaria e a classe politica se faz de um modo tenso e conflituoso ou de
modo condescendente, com as constantes negociagdes casuisticas de favores e con-
cessGes™,

As mazelas aqui relacionadas, apesar de amplamente conhecidas como realidade
pela literatura critica sobre a gestfio da educacéio no Brasil, devem ser ressaltadas, pela cla-

reza com que sdo assumidas em documento oficial do Poder Publico.

A descontinuidade na sustentagfio de politicas educacionais e da gestdo do sistema
¢, também, mencionada como fator que interfere na capacidade dos sistemas de adotarem

mecanismos de gestio democratica®®.

Outras resisténcias ¢ dificuldades apontadas para a concretizagio de mecanismos de
gestdo democrética podem ser vinculadas ao universo do funcionamento préprio sistema

de ensino. Estdo nessa linha os obstaculos que se relacionam ao exagerado grau de buro-

! Municipio de Boa Vista/RR: Documento “Respostas ao roteiro de pesquisa”, encaminhado por meio de
carta de 11/7/97, da Secretéria Municipal de Educacio.

* Municipio de Palmas/TO: Documento “Respostas ao roteiro de pesquisa”, encaminhado por meio do Of.
S/n®, de 8/10/97.

* PB: Documento “Plano decenal de educagdo para todos — 93/2003”.

* MA: Documento “Plano decenal de educagdo para todos” - SEE.
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cratizagio®’ e de concentracionismo, o autoritarismo arraigado nas relagGes do sistema com

a escola, a falta de tradicdo democratica.

Em Minas Gerais, ¢ a fala do proprio secretdrio de educagio que revela a maneira

como o poder da burocracia ¢ encarado como danoso & gestiio democritica:

“Vamos acabar com a burocracia da Secretaria e das delegacias, dando as escolas
poder e competéncia para solucionar os problemas de seu professorado (...) Se des-
cuidarmos, a burocracia toma conta de tudo. O instinto de poder do burocrata causa
todos esses problemas. As dificuldades internas que enfrentamos para romper os vi-
cios da burocracia e passar as decisdes para a escola néo sdo despreziveis’™®.

No Ceard, o programa de descentralizagéo, ao propor a gestfio participativa como
mecanismo de democratizagfio, indica como principais obstaculos 4 sua implantagfio “a
resisténcia a ruptura do modelo tradicional de escolha dos dirigentes e das estratégias cen-
tralizadoras (...)”27. Documento do estado do Maranhfo, ao enfocar a centralizacdio buro-
cratica no nivel da administragdo do sistema educacional, afirma que, dentre os obstaculos
a enfrentar estad o centralismo de decisdes desses setores, com cerceamento da autonomia da

28
escola”™.

As autoridades educacionais do estado da Paraiba manifestam seu entendimento
sobre o poder de resisténcia da burocracia estatal, chegando a afirmar que esse fendmeno

chega a impedir a escola de ser verdadeiramente piblica.

“Para construirmos a escola ptblica da qual precisamos, temos que sepultar a escola
estatal burocratizada, dirigida gretensamente ao povo, por vezes, fora de sua reali-
dade e funcionando contra ele™.

*> A expressdo “burocratizagio” é amplamente utilizada nos documentos dos sistemas de ensino com o senti-
do diverso da modemizacdo ¢ adocic de normas racionais legais, fatores caracteristicos da dominagfo legal,
tal como a utiliza a teoria weberiana. A conotagio dada ao termo por esses documentos aproxima-se do senti-
do de complicag@o ou morosidade do servigo administrativo, ma circulagdo de papéis, inflexibilidade de roti-
na administrativa.

% MG: Documento Conferéncia “A realidade da educagio em Minas Gerais”, proferida pelo secretario de
educacio Mares Guia, na Assembléia Legislativa de MG, em 1991.

*” CE: Documento “Programa de descentralizagio da administragiio e gestdo participativa” — SEB.

% MA: Documento “Plano decenal de educagiio para todos” - SEE.
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O estado de Sergipe, que mantém uma comissio central de acompanhamento ¢ im-
plantagdo da gestdo democratica da escola, manifesta-se pela sua presidente considerando
haver “dvidas quanto a possibilidade da escola agir com autonomia numa estrutura hierér-
quica ainda fortemente centralizada”’, Na mesma linha, estio os depoimentos que conside-
ram que as resisténcias do sistema sdo o produto da falta de tradi¢do democratica e do auto-
ritarismo que nele se instalou. E o caso, por exemplo das autoridades educacionais do DF
que, ao darem sua impressdo sobre os fatores que dificultam a implantacdo de mecanismos
participativos de gestdo, consideram que ¢ notério que dificuldades sejam evidenciadas

“num sistema com infima tradiciio democratica®™ ",

O sistema e seus administradores s#o, também, considerados como vildes abstratos,
como se nao pudessem ser identificiveis, conforme a visdo manifestada por autoridades do

municipio de Manaus/AM:

“A principal resisténcia ao processo de gestdo € o préprio sistema. Pois, democrati-

zar a gestdo implica, em diferentes niveis, deixar de ser autoridade tnica e adminis-

trador burocrético, vindo a ser o grande articulador das acdes de todos os segmen-
32

tos™>.

As resisténcias aos processos de gestiio democratica sio também atribuidas aos pro-
fessores, em especial s atitudes consideradas corporativistas. Para as autoridades educaci-
onais do Distrito Federal, uma das dificuldades na implantacdo de mecanismos de gestdo
democratica esta situada no “corporativismo de determinados setores educacionais, deses-
tabilizando e descaracterizando todo e qualquer projeto de concepcfio democratica e cidada
proposto para a Educagdo (...)"*. Em Pernambuco, essas resisténcias corporativistas sio
identificadas no “movimento sindical que defende elei¢Bes como o tnico caminho para a

gestio democratica™?,

# PB: Documento “A escola publica que queremos: democratica e de qualidade - implantagfio em 95/98" —
SEC.

3% SE: Documento “Respostas ao roteiro de pesquisa”, encaminhado por meio do Of. 17/97, Ref. Caigede/GS.
*! DF: Documento “Respostas 20 roteiro de pesquisa”, encaminhado por meio do Of. 1184/97-SE.

*2 Municipio de Manaus/AM: Documento “Respostas ao roteiro de pesquisa”, encaminhado por meio do Of,
1232/97-SEMED/GS.

* DF: Documento “Respostas ao roteiro de pesquisa”, encaminhado por meio do Of. 1184/97-SE.
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As resisténcias corporativistas dos segmentos docente e administrativo sio aponta-
das, também, pela Secretaria de Educagfo do municipio de Vitéria/ES, reforgando a tese

patrimonialista de que a escola pertence aos seus profissionais:

“A maior resisténcia 4 participacdio é verificada no grupo de servidores e no grupo
de magistério, resisténcia a mudangas parece ser o maior entrave, principalmente a
ndo aceitagdo de que os outros segmentos do Conselho de Escola se envolvam nas
questdes pedagdgicas™”.

A mesma impressdo € manifestada pela Secretaria Municipal de Educagiio de Belo
Horizonte/MG, ao afirmar que “os resquicios de corporativismo e um corte ndo autoritario
por parte de setores docentes tende por vezes a emperrar a participaciio de outros varios

segmentos que fazem parte da comunidade escolar™®.

Para os administradores do sistema municipal de ensino de Aracaju/SE, a resisténcia
dos professores ndo estaria vinculada apenas a atitudes corporativistas, mas também ao

autoritarismo e & formacfo académica deficiente:

“Na nossa concepgio a resisténcia ainda reside na propria cabega dos educadores,
em que pese o discurso democrética a realidade € pautada no autoritarismo e nos
resquicios da formagio recebida ao longo da vida académica, sobretudo no periodo
cursado nas Universidades™’.

Os diretores escolares também s&o apontados como foco de resisténcia aos proces-
sos de gestdo democratica. Documento institucional do estado da Paraiba considera que
muitos entraves ao funcionamento do conselho de escola impossibilitam uma linha de acdo
mais democrética na escola, esbarrando na figura do diretor’®. A Assembléia Legislativa de
Minas Gerais, ao informar sobre dispositivo da Constitui¢do Estadual e de lei especifica
sobre a escolha participativa de diretores escolares, ressalta a atitude tomada pelos diretores

escolares entdo em exercicio, por meio de sua entidade representativa: “A Associacdo de

** PE: Documento “Respostas ao roteiro de pesquisa”, encaminhado por meio do Of. 1094/97-GAB/SEE.

** Municipio de Vitéria/ES: Documento “Gestdo democrética do ensino piablice”™ — SME.

* Municipio de Belo Horizonte/MG: Documento “Respostas ao roteiro de pesquisa”, encaminhado por meio
do Of GSMED/EXTER/0434/97.

*" Municipio de Aracaju/SE: Documento “Respostas ao roteiro de pesquisa”, encaminhado por meio do Of.
36/97 — Ref. SEMED/DESIN/GD.
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Diretores, considerando lesados os interesses da categoria, moveu uma agfo junto ao Su-

premo Tribunal Federal™,

Na avaliagdo das autoridades educacionais do municipio de Rio Branco/AC, as difi-
culdades na implantagio de processos de gestio democratica vinculadas ao comportamento
dos diretores sdo decorrentes de sua compreensio equivocada sobre o processo eleitoral.
Consideram as autoridades que a democracia escolar ndo foi atingida nem mesmo durante
as eleigdes, ja que os votos teriam sido conquistados por meios esplirios como promessas e
Compromissos pessoais, deixando o diretor eleito sem autoridade para exigir bom desempe-
nho dos seus eleitores: “Preocupado em justificar-se perante suas bases, o diretor atua ge-
ralmente como um portador de reivindicagdes, luta por melhorias para a escola, quase sem-
pre contra a administracio™. Para a Secretaria de Educagio do municipio de Porto Ale-
gre/RS, a principal resisténcia aos processos de gestdo democratica ocorre “por parte das
dire¢bes das unidades de ensino, cuja pratica em centralizar informacdes e decisbes tem
prejudicado a participacdo dos segmentos que compdem o conselho escolar, tradicional-

mente marginalizados na gestdo da escola™!.

Para alguns, as resisténcias podem estar ligadas a0 comportamento refratirio da
sociedade em relagfo as iniciativas do Estado. E o que se depreende da afirmacgfo retirada
de um documento do estado da Paraiba, que aponta como dificuldade aos processos de
gestdo democratica a “histérica desconfianca dos educadores em relagdo aos Grgios diri-

gentes da Educagdo™*

. A mesma impressio ¢ manifestada pelos condutores do sistema
estadual de Sergipe, quando afirmam que existe “desconfianca diante de mais um processo

de democratiza¢do na sociedade civil, patrocinado pelo préprio governo™,

% PB: Documento “Conselho de escola: subsidio a educadores na implantagdo do CE)” — SEC.

*® MG: “Informagdo sobre a gestio democratica do ensino pablico”, encaminhado por meio do Of
2539/97/SGM,

* Municipio de Rio Branco/AC: Documento “Gestdo democratica™ ~ SMEC.

* Municipio de Porto Alegre/RS: Documento “Respostas ao roteiro de pesquisa”, encaminhado por meio do
Of. 279/98/GS.

*2 PB: Documento “I Seminério de educagdo paraibana” — SEC.

* SE: Documento “Respostas ao roteiro de pesquisa”, encaminhado por meio do Of. 17/97 Ref. Caigede/GS.
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Além desse tipo de comportamento, sfio identificadas atitudes de acomodagiio, de-
sinteresse ou falta de consciéncia sobre a importincia dos processos democraticos. Na
interpretacé@o das autoridades do municipio de Goiania/GO, as resisténcias vém da propria
sociedade, que ainda no internalizou o conceito de cidadania, além da “acomodacio por
profissionais da éarea, a disputa pelo poder, o medo de assumir o novo (...)"*. Para a se-
cretdria de educag¢do do municipio de Boa Vista/RR, existe “relutincia de parte da comuni-
dade em assumir sua parcela de responsabilidade na administragfio da escola (...) o habito e
a necessidade da participagio no fazer coletivo ainda nio estio muito presentes na cultura

. 45
roraimense”™ ",

A relutincia em assumir responsabilidades nos processos participativos abertos na
escola pode, também, estar vinculada a motivos concretos, como os que séio abordados pela
dados Secretaria de Educacio de Florianépolis/SC: “Podemos apontar a pouca participacdo,

o desinteresse, motivados talvez pela falta de tempo ¢ de agenda”*.

No municipio de Teresina/Pl, a analise das resisténcias aos processos de gestdo de-
mocrética volta-se para um grau de conscientizaciio nio alcancado pela populagio, como se
o mesmo pudesse ser conquistado espontaneamente, numa visio que retira dos condutores

politicos do sistema a responsabilidade de direcgio:

“o grau de conscientizagdo da populagio no que diz respeito 4 importincia da parti-
cipagdo ndo atingiu ainda um nivel satisfatério. As pessoas precisam ter em mente

que € a partir da conscientizagdo e da mobilizagio social que teremos uma socieda-
de mais democratica™’.

Como se pode observar, as resisténcias identificadas pelas autoridades constituidas,
responsaveis direta ou indiretamente pela administragio dos sistemas de ensino, encontram-

se no campo da organizagdo e do funcionamento geral do Estado e na relagio nem sempre

# Municipio de Goignia/GO: Documento “Respostas ao roteiro de pesquisa”, encaminhado por meio do Of.
996/97/SME.

# Municipio de Boa Vista/RR: Documento “Respostas ao roteiro de pesquisa”, encaminhado por Carta s/n®,
de 11/7/97.

* Municipio de Florianépolis/SC: Documento “Respostas ao roteiro de pesquisa”, encaminhado por meijo do
Of. 715/97-GS.
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trangiiila de sua elite politico-administrativa com os demais atores sociais. Na visio desses
representantes do poder publico, a interferéncia dos coronéis da politica, a interrupcio de
politicas de governo, o excessivo poder dos burocratas, a cultura pouco democritica, o cor-
porativismo dos profissionais, a desconfian¢a da sociedade em relagdo ao Estado e suas
iniciativas, sdo alguns dos fatores que emperram a execugdo mais profunda de politicas de
governo voltadas para a democratizago da gestdo dos sistemas de ensino. Essas percepgoes
ndo sio contraditrias com o panorama ja aqui descrito e analisado nos capitulos prece-
dentes. Ao contrario, reforgam algumas conclusdes que, ao longo desse trabalho, foram
sendo apontadas. No entanto, a forma como essas resisténcias sio apontadas, se nfo expres-
sam um quadro falso da realidade, revelam uma observagio dos fatos que ndo abarca o pro-
blema em toda a sua amplitude. Refiro-me, aqui, ao fio condutor que estd por detras de to-
das as dificuldades mencionadas, a légica furtiva que contamina toda e qualquer iniciativa
de modernizagfo e democratizacdo dos sistemas de ensino. Reporto-me & forma patrimonial
como esta estruturado o Estado que abarca esses sistemas e que thes forja a organizacéio, a

realizagdo dos movimentos, a dindmica multidimensional.

A GESTAO DEMOCRATICA NO CONTEXTO DO ESTADO PATRIMONIAL

Ao destacar a caracteristica patrimonial do Estado brasileiro como eixo explicativo
para das resisténcias aos processos de gestfio democratica do ensino piiblico, retomo a tese
central deste trabalho, razdo por que, mais uma vez, insisto em lembrar que ndo se trata de
considerar a existéncia de um Estado puramente patrimonial, mesmo porque, como assinala
Max Weber, o uso terminologicamente correto da expressdo patrimonial ndo dispensa o
reconhecimento de que “um Estado ‘patrimonia)’ puro, em sentido absolutamente tipico-

ideal, nunca existiu historicamente™ (Weber, 1991:155).

E inegével que o Brasil experimentou avangos na modernizagio e na burocratizagio

do Estado. No campo da educacdo, alguns fatores, dentre outros, podem ilustrar esse esfor-

" Municipio de Teresina/PI: Documento “Respostas ao roteiro de pesquisa”, encaminhado por meio do Of.
355/97-GAB.



305

¢o modernizador: o estabelecimento de um funcionalismo moderno, com competéncias
oficiais fixas, ordenadas mediante regras; a fixagdo de uma hierarquia de cargos, como um
sistema regulamentado de mando e subordinagio das autoridades e fiscalizacio dos inferio-
res pelos superiores; a adogéo de uma administragiio baseada em documentos ¢ em um qua-
dro de funcionérios, separando o ambiente de trabalho da moradia; a especializacio do fun-
ciondrios na atividade oficial; a administragfio funcional a partir de ordenamentos fixos e
abrangentes que podem ser aprendidos, constituindo-se o seu conhecimento posse dos fun-
cionarios*®,

Essa estrutura burocratica, no entanto, nio logrou anular as formas estruturais de
dominagio ndo racionais existentes. Nesse sentido, mais que um estado patrimonial puro,
consideram-se os tragos, as atitudes e os valores da dominacfio tradicional que subsistiram
no Estado brasileiro, criando um modelo hibrido de burocracia patrimonial®®, Tragos que

conservam-se camuflados mesmo no universo capitalista brasileiro®".

Outros fatores podem ser apontados como elementos dificultadores do processo de
burocratizag¢do e despatrimonializaggo no Brasil e, conseqilentemente, fator também impe-
didor da modemizacio do Estado brasileiro®’. Dentre eles, pode-se destacar a auséncia de
pessoal qualificado ao qual confiar a administragio de governo, sendo as fungdes desempe-

nhadas por honoraveis locais™2.

Vai, assim, o Estado brasileiro constituindo-se a partir de um modelo doméstico de

relagdes sociais, onde predominam as vontades particulares mais que as ordenagdes impes-

* Ver, nesse sentido, o Capitulo IX — Sociologia da Dominagdio, em especial a Secfo 2 — Natureza, pressu-
postos e desenvolvimento da dominag#o burocratica (Weber, 1999:198-233).

4 Fernando Uricoechea j& chamava atengio para a existéncia historica dessa matriz peculiar, nos seus estudos
sobre o Estado brasileiro no século XIX: "E justamente nessa coexisténcia antagdnica e conflitante de formas
tradicionais ¢ racionais, de patrimonialismo e burocracia, que repousa um dos tragos mais peculiares da orga-
nizagdo institucional da comunidade politica brasileira do século XIX" (Uricoechea, 1978:302).

* “A presenca do patrimonialismo se prova pela histéria, uma histéria que comega em Portugal e ainda estd
em curso. Ele vive, atua, se dissimula e emerge debaixo de uma mascara capitalista” (Faoro, 1993:25).

*! Relembro, aqui, a tese ja mencionada de Brum Torres (1989) que considera a despatrimonializaggo, junto
com a consolidacdo da idéia de soberania e a despersonalizagiio do poder como elementos balizadores do
surgimento do Estado moderno.

*? Em relagéio a essa dificuldade, Fernando Uricoechea afirma que “quisesse ou njo, o Estado viu-se precisado
de langar méo de meios patrimoniais para o preenchimento desses servigos” {Uricoechea, 1989:113).
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soais que caracterizam o Estado burocrdtico. Sérgio Buarque de Holanda assinala que a
escolha dos homens para exercerem as fungdes ptblicas baseou-se mais na confianga pes-
soal que nas suas capacidades préprias, fugindo, dessa maneira, dos ditames da ordenacio
impessoal. O funciondrio patrimonial pode até chegar a adquirir tragos burocraticos, como
conseqiiéncia da divisdio das fungdes e da racionalizagio, mas nio chega a constituir-se

funcionario burocratico.

"No Brasil, pode dizer-se que so excepcionalmente tivemos um sistema administra-
tivo e um corpo de funcionarios puramente dedicados a interesses objetivos e fun-
dados nesses interesses. Ao contrario, é possivel acompanhar, ao longo de nossa
historia, o predominio constante das vontades particulares que encontram seu ambi-
ente proprio em circulos fechados e pouco acessiveis a uma ordenagiio impessoal
(...) as relagBes que se criam na vida doméstica sempre forneceram o modelo obri-
gatorio de qualquer composigdo social entre nés. Isso ocorre mesmo onde as insti-
tuigbes democréaticas, fundadas em principios neutros e abstratos, pretendem as-
sentar a sociedade em normas antiparticularistas" (Holanda, 1971:106).

Acentuo a adverténcia formulada por Holanda de que 0 modelo particularista medra
mesmo nas institui¢des democréticas, que se apéiam na imparcialidade e na impessoalida-
de. Dessa maneira, mesmo um sistema de ensino voltado para a implantagio de mecanis-
mos participativos, fundado em principios democraticos, teria dificuldade de funcionar de-
vido a0 modelo doméstico que se instalou entre nés na vida social. Esse enraizamento de
valores patrimoniais dificultou, sem divida, a transi¢do para um modelo de Estado moder-
no. Burocracia e patrimonialismo imbricam-se atrasando mais ainda o surgimento de uma

estrutura estatal que permita a superacdo do atraso™-.

As preocupagdes assinaladas pelas autoridades educacionais em relagio 4 existéncia
de uma burocracia que tudo emperra e dificulta, zelosa dos poderes que amealhou ao longo
do tempo, deles ndo aceitando se apartar, retratam, como ja lembrado, nfo a burocracia
propriamente dita, mas uma camada estamental de dominio alheia ao povo, arraia-mitida

cuja participagéio no jogo politico e administrativo ¢ acidental ou suplementar, nunca de-

% Simon Schartzmann indicou esse como um problema efetivo da transicdio por que passou o Estado brasilei-
ro: “o problema crucial dos Estados contemporaneos de origem burocratico-patrimonialista é de como fazer a
transi¢io de uma estrutura ineficiente, pesada e embebida por um sistema de valores ultrapassado e conserva-
dor, para uma estrutura 4gil, modemna e capaz de levar a efeito, finalmente, a passagem do subdesenvolvi-
mento e atraso ao desenvolvimento e justica” (Schwartzman, 1988:10).
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terminante, pois esse € o papel reservado & comunidade restrita e condutora®. Este grupo
formador do quadro administrativo burocréatico-patrimonialista constitui o estamento buro-
créticoss, que nfo se confunde com a burocracia no sentido que Max Weber assinalou como
estagio mais avangado da dominagZo racional legal. O estamento burocratico, ao contrario,
gerado no patrimonialismo e bebendo em sua fonte nutre-se de seus principios, acolhendo

da burocracia apenas seus procedimentos formais™°.

Esta caracterizacfio permite compreender um tipo de burocratizagio pertencente a0
Estado nfo moderno, nascida do patrimonialismo, por ele alimentado e dele alimentador, na
medida em que se amolda as mudangas adotando, tdo somente, aparéncia de modernidade.
O ajustamento as técnicas modernas, porém, nio aproxima o estamento burocratico da bu-
rocracia como expresséo mais pura da dominagfio legal e aparelho administrativo que asse-

gura o funcionamento do governo.

E essa maneira autocratica ¢ autoritaria de funcionamento do Estado®’, caracteristica
do governo estamental, que permite que as politicas piblicas, de que a gestio democratica
do ensino publico € apenas um exemplo, sejam constantemente alteradas, ao sabor das con-
veniéncias politicas. O governante dita 4 sociedade a sua vontade pessoal como se estatal
fosse, numa versdo adaptada e moderna do coronelismo, elemento que participa da estrutu-

ra patrimonial e que transforma o governante no dono do governo.

** “Os paises aprisionados pelo estamento se modernizam, ocidentalizando-se, por via de um plano do alto,
imposto a nagéo, com a teorizagdo, retardada de muitas décadas, de processos espontdneos nas sedes criado-
ras. O mundo se parte em mundo metropolitano, diretor e condutor, ¢ mundo de retaguarda, alheando ainda
mais a minoria do conjunto da nagio™ (Faoro, 1997:93).

% “Sobre as classes que se armam e se digladiam, debaixo do jogo politico, vela uma camada politico-social,
o conhecido e tenaz estamento, burocratico nas suas expansdes € nos seus longos dedos” (Faoro, 1997:387),

*® "H3 a burocracia, expressio formal do dominio racional, prépria ao Estado e 4 empresa modernos, ¢ o es-
tamento burocritico, que nasce do patrimonialismo e se perpetua noutro tipo social, capaz de absorver e ado-
tar as técnicas destes, como meras técnicas. Dai seu cariter ndo transitério” {Faoro, 1995:738)

7 «No governo estamental {...) hd necessariamente, como sistema politico, a autocracia de cardter autoritirio
e ndo a autocracia de forma totalitéria. ‘O conceito autoritdrio’ — escreve Loewenstein — ‘caracteriza uma
organizagéo politica na qual um tnico detentor do poder — uma s6 pessoa ou ditador, uma assembléia, um
comité, uma juntou um partido ~ monopoliza o poder politico sem que seja possivel aos seus destinatarios a
participago real na formacéo da vontade estatal. O imico detentor impde 2 comunidade sua decisio politica
fundamental, isto ¢, dita-a aos destinatarios do poder’” (Faoro, 1995:741). O autor cita a obra de Loewenstein,
Karl, Teoria de ia constituicidn, Barcelona, Ed. Ariel, 1964, pag. 370.
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Esse poder pessoal acaba permitindo a descontinuidade na sustentacfio de politicas
educacionais, mencionada como fator que dificulta a implantac@o de mecanismos de gestio
democratica. Cada secretério, cada governador ou prefeito tem o seu plano, a sua proposta
curricular, a sua lei, julgando, com a arrogancia tipica de quem se pensa dono do cargo que
ocupa, que 530 0s seus instrumentos os que melhor respondem as necessidades da popula-
¢40°. Importante ressaltar que, em relagdo & questdio da descontinuidade na implementag¢do
de politicas publicas, o problema se localiza na pessoa do governante, mais que no grupo
politico ou no partido que lhe d4 sustentacdo politica. Uma anélise das politicas educacio-
nais adotadas pelo estado de S&o Paulo entre os anos de 1967 e 1990 realizada por José
Roberto Rus Perez indicou que, do ponto de vista partidario o estado teria tido condigdes de

ensejar a continuidade, o que, no entanto, nio ocorrew.

"A implementacio das politicas publicas esteve, neste periodo, sob a orientagio de
apenas dois partidos politicos: ARENA, de 1967 a 1982, e PMDB, de 1983 a 1990,
Nessa Gtica poderiamos concluir que haveria uma continuidade, um aprendizado, no
entanto, em funcdo da fragilidade de nosso sistema partidario tal situacfio nfo ocor-
reu, porque, a cada mudanga de gestio, ocorriam desencontros, como se tudo come-
¢asse do zero" (Perez: 1994:99),

A permanéncia de um partido no governo de uma unidade da F ederagdo ou de um
municipio, como se pode depreender da analise do caso precedente, néo é condicio sufici-
ente para que a continuidade de politicas educacionais seja uma realidade. No entanto, é
adequado salientar que esse problema pode, também, estar ligado 3 natureza dos partidos
analisados. Regina Gracindo, num estudo sobre os partidos politicos brasileiros envolvendo
a congruéncia entre os documentos escritos, as declaracdes de seus representantes e sua
atuacao concreta no Congresso Nacional na forma de emendas sobre o ensino fundamental
ao projeto de LDB, conclui que o tipo de partido pode ser determinante para a existéncia ou

ndo dessa coeréncia. Em relaciio especificamente & administracio educacional democratica,

*® Luiz Anténio Cunha denomina esse padrdo de gestdo das redes publicas de ensino de “administracio zig-
zag”, apontando duas conseqiiéncias diretas de sua aplicacdio: a impossibilidade de avaliagdo das politicas
educacionais pela falta de tempo de maturacdo e a desconfianca desenvolvida pelos professores diante das
mudangas a cada inicio de gestio. Dessa maneira, politicas bem conduzidas de educagfo acabam sendo de-
molidas por administracdes interessadas em imprimir sua propria marca, “Desenvolvem uma sadia resisténcia
diante dos intentos mudancistas, ja que néo sabem quanto tempo véo durar. Uma consequiéncia derivada € que
esse habito de resistir s mudangas inconseqiientes acaba por se fixar e fazer com que ndo se aceite até mesmo
as politicas educacionais mais sadias e apropriadas” (Cunha, 1995:475).
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demonstraram ser coerentes em sua doutrina, seu discurso e sua pratica apenas os partidos

chamados Transformadores®".

“0 Partido Transformador quase ndio possui conflitos internos a respeito desse
tema. Agem, falam e escrevem de forma muito semelhante, revelando a postura
mais democrdtica dos trés partidos politicos analisados; de forma geral (excetuan-
do-se a maior parte dos grupos partidarios do Partido Transformador), os represen-
tantes dos grupos partidarios apresentam a sua postura pessoal, revelando pouca ou
nenhuma discussdo acumulada sobre esse tema nos seus grupos” (Gracindo,
1994:250).

A coeréncia demonstrada por esse grupo de partidos é um fator que pode minimizar
os problemas de descontinuidade na aplica¢dio de politicas piblicas de gestio democratica,

sendo a averiguacdo dessa hipotese um campo aberto para novas pesquisas.

A descontinuidade politica pGe, ainda, em xeque, a visio de que a lei é um instru-
mento que garante a permanéncia dos mecanismos de gestio democritica sobre os quais ela
dispde. Discuti, anteriormente, a importincia da posi¢do hierdrquica do instrumento legal
utilizado na institucionalizac@o de diretrizes politicas na 4rea educacional, afirmando que,
quanto mais alta a hierarquia desse instrumento, menos chance de revogacio ela teria. As-
sim, instrumentos juridicos de carater unilateral como decretos, portarias, resolugdes, edi-
tais teriam mais chances de serem anulados, enquanto a lei, pela natureza de que se reveste,
implicando negociag¢des politicas com o parlamento, sofreria menor possibilidade de derro-
gagdo. Apesar de esta parecer ser uma anélise, em principio, correta, é preciso considerar
que no contexto de um Estado fortemente marcado por ordenamentos patrimonialistas,
onde o personalismo do governante exerce a mais forte influéncia, as casas legislativas
muitas vezes atuam, a partir de negociagdes clientelisticas, como brago do executivo, apro-
vando praticamente tudo o que por ele ¢ encaminhado e transformando essa importante

instancia de poder em foro meramente homologatério.

** Os grupos partidarios que fazem parte da categoria de Partido Transformador siio o Partido Comunista do
Brasil —~ PC do B, o Partide Popular Socialista — PPS, o Partido Socialista Brasileiro — PSB, o Partido dos
Trabalhadores — PT e o Partido Verde — PV. Outras categorias apontadas pela autora sdo os partidos inva-
riantes (PDC, PDS, PFL, PRN, PSC, PTB ¢ PTR), partidos mudancistas (PDT, PL, PMDR, PRS, PSDB ¢
PST). A tipologia adotada considerou apenas os 18 partidos com assento no Congresso nacional, dentre os 41
com registro no Tribunal Superior Eleitoral.
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Um caso que pode ilustrar essa relagfo entre os poderes executivo e legislativo, € o
do Distrito Federal. Nessa unidade da Federagdo, a luta por eleicio de diretores data do
inicio dos anos oitenta e sua primeira implantagio deu-se no ano de 1985, com o respaldo
de um acordo coletivo de trabalho entre o Sindicado de Professores e a Secretaria de Edu-
cagdo. Depois de marchas e contramarchas, a Camara Legislativa do DF aprovou, em 1993,
por unanimidade, uma lei de iniciativa do executivo dispondo sobre a escolha de diretores
por meio de eleigdo direta. O processo, no entanto, niio durou mais que um periodo de go~
Verno, uma vez que o novo governante®®, a partir da argumentagio de que as elei¢des su-
postamente néo permitem avaliar a competéncia dos candidatos, enviou ao parlamento local
outra lei abolindo as elei¢des e adotando concurso interno para elaboragdo de lista triplice
para livre escolha do governador. A lei aprovada® instalou um procedimento denominado
de gestdo democratica sem precedentes no pais, por meio do qual o governante pode usar
de artificios para nomear quem bem entender®, apresentando como democratico um pro-
cesso que exclui a participacfio da comunidade escolar, como racional e burocratico o que é
patrimonial, como impessoal o que pode ser dirigido para atender a uma clientela determi-

nada.

Esse € um tipico exemplo de conformagio do patrimonialismo as técnicas racionais
e democréticas, que pode explicar por que motivo a gestao democratica pode existir no
complexo das normas racionais-legais de um sistema de ensino e nio funcionar no mundo
real controlado por ordenamentos patrimonialistas. A dimensdo patrimonial continua, as-
sim, como caracteristica predominante do Estado brasileiro, como uma forma de domina-

¢do politica adaptada, decorrente de um tipo de transi¢io para a modernidade que se fez

% Joaquim Roriz — PMDB.

5 DF: Lei Complementar 247/99.

% A lei determina que pode se inscrever qualquer professor vinculado ao sistema de ensino hd, pelo menos,
cinco anos, sem nenhuma exigéncia de que 0 mesmo tenha atuado na escola que pretende dirigir, o que da
uma margem de manobra muito grande ao governo que pode, por exemplo, influenciar professores a se ins-
creverem no processo, instalando-se um jogo de cartas marcadas. Além do mais, a lei estabelece, ainda, que o
processo so tem validade se quatro candidatos se inscreverem em cada escola, freqiiéncia historicamente
muito dificil de ser alcangada. Caso contrario, da-se a livre indicagiio de um diretor Pro-fempore até que nova
selegdo seja realizada.
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comprometida com a convivéncia entre uma sociedade fraca e um aparetho administrativo

forte®?.

Se no Estado brasileiro, em geral, a presenga dos valores patrimoniais é marcante,
no campo educacional, em particular, essa presen¢a se d4 também pela caracteristica acen-
tuadamente doméstica dos relagbes sociais que se travam no ambiente escolar®. Também
na escola, um jogo de forcas burocréticas e patrimoniais revela-se em permanente tensgo.
Ao esforgo de modernizagio e de implantagéio de normas racionais legais contrapde-se a
resisténcia de forgas tradicionais. O arcabougo legal que regula o sistema e o conjunto dos
seus 6rgdos administrativos aproximam-se da caracteristica burocratica, mas os sujeitos
concretos que os sustentam e lhes ddo vida continuam regidos por valores tradicionalistas®’.
E no comportamento do professor, de maneira particular, que essa contradi¢io se acentua,
conformando um modelo patrimonial de pouca distingio entre o publico e o privado que
permite que esse segmento hegemdnico se aproprie da instituigio e de seus membros como

se deles fosse dono®®.

A escola reflete, assim, o ambiente mais amplo da sociedade, onde os usuérios, ci-

dadfos comuns, t€m sua participacéio limitada a eventos como uma assembléia, uma elei-

% Essa é uma das teses centrais do estudo se Simon Scwartzmann sobre as raizes do autoritarismo brasileiro
(Scwartzmann, 1988).

*# Raquel Gandini chama atencéo para esse fato, dando como exemplo que reflete a néo superaciio dos relaci-
onamentos patrimonialistas na convivéncia pedagégica o tratamento que utiliza termos que traduzem paren-
tesco onde nfio existe: “Tragos e concepgdes de ordem tradicional patrimonial se mostram ainda bastante
acentuados, tanto em nossos relacionamentos politicos, como sociais e, em particular, naqueles propriamente
‘domeésticos’ como € o caso dos relacionamentos familiares e educacionais” (Gandini, 1997:56).

% Luiz Pereira, na analise socioldgica de uma escola primaria publica da cidade de Sio Paulo, observa que as
normas sio um modelo organizatorio burocratico, ja que regulamentam deliberadamente a vida da escola, mas
os padrdes de comportamento e valores tomados como modelo de conduta agem como forca antiburoeratica:
“A discreplncia entre o Regimento Interno € aspectos reais da vida daquela escola, aos quais se aplicam as
normas do Regimento, fomecem indices de burocratizagiio daquele grupo social” (Pereira, 1967:62).

% Tragos tradicionalistas e de ordem burocrética convivem no comportamento do professor, na visao de Luiz
Pereira: “Tal acomodagdo entre elementos tradicionais e burocraticos resulta da atual fase de semiburocratiza~
¢80 do magistério primdrio, na qual os professores j4 se apegaram as compensagdes burocraticas da profissio,
mas néo aceitam integralmente as responsabilidades que o Regimento lhes impde” (Pereira, 1967:80). Apesar
de passados mais de 30 anos da publicagdo da pesquisa do autor e de sua analise centrar-se na questio do
Regimento Escolar como instrumento racional-legal, suas afirmacdes podem ser aplicadas ao arcabougo mais
amplo da legislagdo educacional e continuam verdadeiras para os padrdes de burocratizagio da profissio do
professor de escola pitblica no Brasil. Ainda em relagio ao professor, afirma o autor que “os desvios de seu
comportamento aparecem como produtos das inconsisténcias internas da escola primaria e como caracteristi-
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¢80, uma € outra reunidio onde opinam sobre assuntos em geral pouco relevantes, como
caudatarios de uma cidadania fluida e sem maiores conseqiiéncias®’. Registro, no entanto,
que a Constituicio Federal promulgada em 1988 e responsavel pela existéneia legal da
gestdo democratica como principio do ensino piiblico, apesar de hoje bastante mutilada por
emendas aprovadas em nome da governabilidade®®, foi caracterizada como “Constitui¢io
Cidada”, por ter sido elaborada mais na perspectiva do cidadio que do Estado. Instala-se,
assim, um quadro de constitucionalismo nominal® revelado pelo paradoxo cuja base é a
existéncia de um Estado patrimonial com a vigéncia de uma Constitui¢3o elaborada na

perspectiva do cidaddo, impondo preceitos que no se adaptam ao processo politico.

O Estado patrimonialista, em seu gigantismo, seu centralismo e em sua funcio em-
preendedora de produtor da riqueza da nacdo, tudo abarca, as custas do enfraquecimento da
sociedade e do fortalecimento dos estamentos que 0 dominam. O patrimonialismo constitui
a terra seca e infértil de um tipo de Estado que inibe a germinacfo das sementes da partici-

pacéo na qual se funda a democracia.

A grave questfio que se coloca em relagdo & construgdo e ao aprofundamento da
cidadania num pais como o Brasil estd em como controlar o poder de um Estado que foi
formado nessa perspectiva sem cair no falacioso discurso da miniaturizacdo do Estado, que
tem servido tdo somente para afetar a soberania do Fstado nag¢do em favor de processos

globalizados de implantagdo de mercados sem patria. No entanto, a democracia que adjeti-

cos de uma profissdo semiburocratizada, na qual as motivagdes racionais-legais ainda se mostram incapazes
de substituir completamente as motivacoes ndo burocraticas que entraram em decadéncia” (idem:84-85).

¢ Brum Torres (1989:31), citando Benjamin Constant, lembra que “Perdidos na multiddo, o individuo ja
quase ndo percebe a influéneia que exerce nem vé nunca sua vontade marcar 0 conjunto: nada comprova para
seus préprios olhos sua cooperagio” (Constant. B. De la liberté chez les modernes. Ecrits politique, Paris,
Librairie Générale Francaise, 1980, p. 50 I).

® E digna de nota a concepedo manifestada pelo governo do MT, ao encaminhar 4 Assembléia Legislativa
daquele estado a Mensagem 27/96, acompanhando um projeto de Iei sobre Carreira do Magistério. Conside-
rando que a Constituicdo Federal de 1988 gerou compromissos dificeis ou invidveis de serem cumpridos pelos
govemos, afirma que “acolhendo aspiragdes e interesses de diversos segmentos da sociedade, sem a necessa-
ria avaliagdo da efetiva possibilidade de acsio governamental, a Constitui¢io gerou compromissos que ampli-
am em muito a complexidade da gestdo da Educagfio”.

% «(...) o regime autoritario convive com a vestimenta constitucional, sem que a lei maior tenha capacidade
normativa, adulterando-se no aparente constitucionalismo — o constitucionalismo nominal, no qual a Carta
Magna tem validade juridica mas nfo se adapta ao processo politico, ou o constitucionalismo seméntico, no
qual o ordenamento juridico apenas conhece a situaciio de poder dos detentores autoritirios™ {Faoro,
1995:741).
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va a gestio do ensino publico como principio constitucional nfo existe sem uma sociedade

nacional ’.

A reag8o dos sistemas de ensino brasileiros ao imperativo da Constituiciio Federal
de 1988 de concretizar a gestdo democratica como principio do ensino piiblico, aqui des-
crita e analisada, denuncia a permanente tens#o em que vive o Estado brasileiro, entre a
modernizag30 e ¢ arcaismo de suas estruturas. Tensdo que se revela na Iuta entre o direcio-
namento do Estado & burocratizagdo, imposto pelas normas racionais-legais, e a teimosa
permanéncia dos valores patrimonialistas, imposto pela tradigfio enraizada na politica e nos
costumes. Revela a separacdo entre a intengfo e o gesto expondo a distdncia existente entre
a regra definida pelos instrumentos burocriticos do Estado € o jogo concreto que & pratica-

do pelos seus diferentes agentes.

M« a democracia diz respeito ao povo de uma nago, 4 sociedade nacional, ao modo de relacionamento entre
a sociedade civil ¢ o Estado, 4 forma do Estado-Nagdo (...) Sob todos os aspectos, a democracia (...) compre-
ende o Estado-Nac¢#o™ (lanni, 1993:87).
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