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O CONSELHO ESCOLAR COMO INSTRUMENTO DA GEST@O
DEMOCRATICA DA ESCOLA PUBLICA: UMA CONSTRU
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RESUMO

Este artigo retoma dados de pesquisa realizada no periodo de 1999-2002 sobre a construgéo
da gestdo democratica da escola publica no Brasil tendo como foco de andlise a
implantacéo de conselhos escolares no sistema municipal de ensino de Porto Alegre/Brasil.
Mais de uma década se passou e o tema segue mantendo centralidade quando se discute
gestdo democratica da escola publica. Os conselhos escolares sdo 6rgdos gestores das
escolas, instituidos com o objetivo de implantar préaticas de gestdo democréatica que exigem
a tomada de decisdo compartilhada entre segmentos da comunidade escolar e local.
Abordam-se alguns resultados da citada pesquisa articulados com uma reflexd@o sobre dados
da atualidade.

PALAVRAS-CHAVE
Conselho Escolar; Gestdo Democratica; Escola Publica.

SCHOOL BOARD AS INSTRUMENT OF DEMOCRATIC
MANAGEMENT AT PUBLIC SCHOOL: A PERMANENT
CONSTRUCTION

ABSTRACT

This article incorporates data from research conducted over the period 1999-2002 on the
construction of democratic management of public schools in Brazil focusing on analysis of
the implementation of school board at the municipal school system of Porto Alegre / Brazil.
More than a decade has passed and the issue continues to maintain centrality when
discussing democratic management of public schools. School boards are the governing
bodies of schools, instituted for the purpose of practical democratic management that
require shared decision-making between segments of the school and local community. It
addresses some of the results quoted articulated research with a reflection on the current
data.
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INTRODUCAO

Em 1988 a Constituicdo Federal do Brasil estabelece o principio de gestdo
democratica do ensino publico (BRASIL, 1988). A partir desse periodo, 0 novo
ordenamento constitucional passa a ser regulamentado nos sistemas de ensino (federal,
estadual, municipal) com vistas ao cumprimento da nova ordem para a educacdo publica
brasileira. Propunha-se, para o ambito dos sistemas de ensino, que 0 processo de
regulamentacdo do novo principio de organizacdo e gestdo das escolas e dos Orgaos
administrativos, incluisse na elaboracdo do seu Projeto Politico-Pedagdgico as regras e 0s
instrumentos da gestdo democréatica do ensino publico.

Neste contexto, emerge a necessidade de definir os instrumentos de participacédo da
comunidade escolar e local na gestdo da escola, conforme passa a indicar a Lei de
Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional (LDB) de 1996 em seu artigo 14 (BRASIL,
1996). Na legislagédo dos sistemas de ensino foram criadas duas possibilidades que podem
ocorrer em concomitancia: uma, diz respeito a eleicdo de diretores (as) pela comunidade
escolar; a outra se relaciona a constituicdo de conselhos escolares deliberativos formados
com representacdo de pais, alunos, professores, funcionarios de escola e direcdo. A
primeira opgdo proporciona a comunidade escolar a participa¢do na escolha do dirigente da
escola através do voto direto, porém, ndo uma participacdo efetiva no plano de
administracdo pedagdgica e de recursos da unidade escolar; esta dimensao s6 é alcancada
pela segunda opc¢do, os conselhos escolares.

O objetivo deste artigo é o de demonstrar alguns resultados mais significantes de
pesquisa’ realizada sobre a efetividade dos conselhos escolares como instrumentos de
gestdo democratica da escola publica, que teve como locos de estudo o Sistema Municipal
de Ensino de Porto Alegre no periodo de 1999 a 2002, articulando com uma reflexdo que
inclui dados da atualidade.

Infere-se que ndo basta criar leis para que se efetive a gestdo democratica do ensino

publico; ocorre que a gestdo democratica como norma para a organizacao da escola publica

! Pesquisa mais extensivamente apresentada em dissertacdo de mestrado (BATISTA, 2002). Neste artigo,
retomam-se, ainda, dados da citada pesquisa e utilizados pela autora em capitulo de livro sobre o tema gestéo
escolar democréatica (BATISTA, 2006).
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apresenta caracteristicas que vao de encontro as estruturas de poder préprias das
instituicdes publicas brasileiras, historicamente engendradas pelo padrdo patrimonialista de
gestdo. E ampla a literatura (FAORO, 2003; ADORNO, 1988; FEDOZZI, 1999) que
aborda a formacdo do Estado brasileiro, salientando que o mesmo amarga uma longa
tradicdo patrimonialista e clientelista em suas praticas politicas e sociais, cuja maior
expressdo se da pela ndo separacdo entre o bem publico e o bem privado, resultando no
trato pessoal da “coisa publica”. Logo, pde-se em evidéncia que a regulamentacdo da
gestdo democratica enfrenta uma tenséo entre o principio de democracia que a orienta com

0 principio patrimonialista que vem permeando a gestao publica no Brasil.

O ESTADO BRASILEIRO E SUA RELACAO HISTORICA COM OS PRINCIPIOS
DO PATRIMONIALISMO E DA DEMOCRACIA

Grande parte da literatura que trata da formacéo do Estado brasileiro ressalta que o
modelo de dominacdo instaurado no pais pela ordem oligarquico-patrimonial-burocrética,
foi determinante para o estabelecimento das caracteristicas singulares na organizacdo e
gestdo das instituicbes publicas. Adorno (1988) assinala a predominéancia nas relacdes entre
Estado e sociedade no Brasil, de uma estrutura de poder resultante de certa forma de
dominacdo tradicional, cujas caracteristicas, de constituicdo de um quadro administrativo e
de uma organizacdo juridica, se opdem a dominac¢do burocréatico-legal, tal qual considerava
Weber (1992) um fenémeno tipico da sociedade moderna e inerente a formacdo do
capitalismo no mundo ocidental.

[...] é sobejamente conhecida a hipdtese de que o tipo de dominacdo aqui
instaurado repousou sobre uma forma de legitimidade que impediu o
desencadeamento histdrico da democracia na sociedade brasileira, criando

impasses a formacdo da ordem social competitiva e consequentemente
propiciando a emergéncia do capitalismo dependente (ADORNO, 1988, p. 54).

Mesmo que o modelo liberal tenha servido de base para o aparato burocratico-legal
que daria sustentacdo ao funcionamento e & independéncia das instituicbes politicas
brasileiras, foi evidente a fragilidade das estratégias voltadas para o rompimento com o
Estado patrimonial, que se mantinha com o modelo liberal de exercicio do poder. Adorno
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propde uma interpretacdo para a natureza da legitimidade do poder na sociedade brasileira,
que repousa nas condi¢Oes sociais de producéo e reproducdo oriundas da escravidéo.

A partir do estudo dessas condicdes sociais, 0 que parece significativo salientar é
0 modo concreto de exercicio da dominacdo burocratico-legal com outras tipicas
de uma dominacdo tradicional. Se por um lado a emergéncia do Estado Nacional
e de uma forma especifica de administracdo burocratica responderam pela
necessidade de autonomizacdo politica, por outro lado a legitimidade do exercicio
privado da justica impediu que as elites se apercebessem da tarefa histérica que se
Ihes propunha o controle do sistema politico: universalizar seus interesses
politicos e organizar a apropriacdo do poder de modo efetivamente institucional.
Em outras palavras, o impasse consistiu em ‘conciliar’ a natureza patrimonial do
Estado brasileiro sob o regime monarquico com o modelo juridico liberal de
exercicio do poder (ADORNO, 1988, p. 55).

Contudo, a “acomodacdo” do padrdo de dominagdo tradicional com o modelo
liberal de exercicio do poder somente foi possivel na medida em que se firmou um acordo
de bilateralidade: os agentes da burocracia patrimonial comprometiam-se a controlar o
aparelho do Estado de modo a evitar ingeréncias demasiadas do poder publico na esfera
privada; por sua vez, as classes proprietérias rurais, associadas a certos setores do comércio,
comprometiam-se através de seus representantes parlamentares a guardar que a defesa das
liberdades nédo limitasse o poder do principe. O liberalismo se tornou conservador e distante
dos principios democraticos.

Esta estrutura deu origem ao modelo sui generis de dominagdo do Estado brasileiro.
De um lado, condicionou os diversos grupos sociais dominantes a disputar prestigio junto
ao imperador e poder junto ao estamento burocratico patrimonial. De outro lado, e nisso
resultou seu efeito mais contundente, essa estrutura politica impediu a democratizacdo da
sociedade brasileira, confinando a participagdo politica aos grupos sociais proprietarios e
dominantes, e institucionalizando a desigualdade social na esfera publica. O liberalismo
politico, ao tornar-se cada vez mais conservador, afastou-se de suas raizes revolucionarias,

expurgando seus tracos radicais e democraticos:

[...] em lugar de um dilema liberal houve, — e certamente ainda ha — um dilema
democratico que percorreu todas as fimbrias da acdo estatal, desde as lutas pela
emancipacdo do pais até a institucionalizacdo das préaticas juridico-politicas do
Império. Os Construtores do Estado Nacional viveram, por sucessivas geracoes e
durante quase cem anos, acreditando que era preciso primeiro ser livre para poder
ser democratico. Insistiram na questdo da liberdade que lhes pareceu a ante-sala
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da soberania nacional. Influenciados por uma versdo liberal lockeana e
decisivamente ndo rousseauniana, atropelaram a heranga revolucionaria que os
viu nascer no final do século XVIII para se transformarem em homens
seguramente de seu tempo e apegados ao progresso: repudiaram o radicalismo
‘ultrapassado de 89°, em favor de posturas conservadoras, tdo em moda na virada
do século. Suas ideias ndo estavam fora de lugar. Ndo eram, portanto, homens
démodés (ADORNO, 1988, p. 74).

Assim, a progressiva institucionalizacdo do poder publico deu-se acompanhada da
existéncia de pelo menos trés forgas de resisténcia que impediam a total
despatrimonializacéo e a instauracdo de um efetivo sistema burocratico. A primeira, foi a
orientacdo militarizante herdada do Estado patrimonial; a segunda, diz respeito a
prebendalizacdo dos cargos publicos; e a terceira refere-se ao antagonismo entre autoridade
publica e autoridade privada. No Brasil, ndo houve um dilema liberal na construcdo do
Estado Nacional, porque a construcdo do mesmo se fez a expensas de principios liberais
democraticos e do conhecimento e participacdo dos cidadaos.

Adorno (1988) baseou grande parte de sua pesquisa em estudos classicos sobre o
modelo de dominacdo do Estado brasileiro. Dentre estes é possivel encontrar os estudos de
Sérgio Buarque de Holanda (com 12 publicacdo em 1936), Raimundo Faoro (com 12
publicacdo em 1958). Estes estudos?, embora possuam enfoques e metodologias
diferenciadas, consideram o Brasil uma nacdo peculiar, formada a margem das revolugdes
burguesas classicas e desenvolvida mediante os condicionamentos impostos pelo modelo de
dominacdo patrimonialista-burocréatico, herdado da colonizacdo portuguesa.

Holanda (1971), ao buscar na Peninsula Ibérica as origens mais remotas para
compreender a formacdo do Estado brasileiro, destaca em seus estudos a influéncia desta
origem nas caracteristicas do personalismo, da falta de coesdo, do principio de hierarquia
na vida social, bem como do patriarcalismo na formacdo social e politica brasileira. Estas
caracteristicas traduzidas nas praticas politicas patrimonialistas e na cordialidade
tipicamente brasileira sdo expressdes da acdo afetiva que obstaculizam as formas de
racionalizacdo requeridas pela sociedade moderna e pela impessoalidade democrética.
Conforme indica Fedozzi (1999, p. 70), de todas as caracteristicas discutidas por Holanda:

% Holanda (1936), é o primeiro autor a utilizar o referencial weberiano de patrimonialismo para analisar a
formacdo da sociedade brasileira, utiliza-se de um referencial tedrico-metodoldgico mais proximo da
antropologia social. Ja as andlises de Faoro (1958) privilegiam métodos proprios da sociologia e da ciéncia
politica.
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[...] a ‘cordialidade’, como traco que nos é peculiar, foi aquela que melhor
frutificou e despertou aguda polémica. Em torno do ‘homem cordial’ concentrou-
se, talvez a um s6 tempo, a esséncia da polarizacdo conceitual e o dilema
principal proposto pela reflexdo de Holanda. O contraste construido é o que opde
o0 patrimonialismo patriarcal ao Estado burocratico (racional-legal). [...] Holanda
interpreta o real, mesclando a acéo tradicional com uma outra forma préxima da
acdo afetiva, para dar énfase a esta Ultima, sugerindo-a como principal obstaculo
a implantacdo da ordem moderna (racional-legal) e democratica no Brasil.

Os estudos de Holanda (1971), apesar da polémica, apresentam conclusdes
fundamentais a respeito da influéncia do patriarcalismo e do patrimonialismo na formacéo
da sociedade brasileira. Esta influéncia esta representada, sobretudo, no particularismo que
se expressa na invasao do publico pelo privado e do Estado pela familia. Holanda afirma
que a democracia no Brasil estaria anunciada pela transi¢do, ainda incompleta, a sociedade
urbana, cosmopolita, devido a persisténcia do caudilhismo, da politica oligarquica —
enquanto prolongamento do personalismo no tempo e no espago — do patrimonialismo na
gestdo do Estado e na vida nacional, assim como pela presenca das incongruentes
alternativas do liberalismo, do fascismo e do comunismo.

Ja Faoro (2003), vai buscar na histéria de Portugal as origens de um Estado
centralizado, burocrético e patrimonial transportado para o Brasil sob a protecdo britanica
ap6s a ocupagdo de Lisboa por Junot em 1808, e que j& se encontrava presente na
administracdo colonial desde o estabelecimento do Governo Geral, em 1548. Para o autor, a
inexisténcia de uma camada de senhores politicamente autbnomos entre o rei e 0 vassalo
deram margem a proposicao de que Portugal se destaca pela auséncia do feudalismo e pela
administracdo do reino como propriedade privada. Estes fatores possibilitaram ao

patrimonialismo sobreviver ao capitalismo. No entendimento de Fedozzi:

As transformacBes da revolucdo portuguesa, que instituiu a dinastia de Avis na
quadra renascentista, ndo alteram o carater patrimonial daquele que foi chamado
por Faoro de Estado Barroco. Antes a dominacdo patrimonial tradicional, da
forma originria (patriarcal), com o estere6tipo do cargo como titulo de nobreza,
teria evoluido para o tipo estamental, formando posteriormente o0 estamento
burocratico. O estamento burocratico teria subido ao poder dentro da ordem
patrimonial longamente instalada e aperfeicoada, nas pessoas dos letrados,
juristas e militares, tornando-se mais solido com a diferenciagdo funcional do
quadro administrativo (FEDOZZI, 1999, p. 72).
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A influéncia desta estrutura social se impde a colbnia brasileira ndo sendo rompida
mesmo com a independéncia do Brasil decretada em 1822. Para Faoro (2003), isso ocorreu
porque a formacéo do Estado brasileiro é fruto de um processo de colonizagdo que se deu
mediante 0 modelo patrimonialista de dominacdo, constituindo-se este, no padrdo de
interacdo entre Estado e sociedade através do implacavel dominio do Estado patrimonial-
estamental-burocratico da metropole.

Schwartzman (1988) retoma os trabalhos de Holanda e Faoro e da outra perspectiva
ao conceito weberiano de patrimonialismo para a compreensdo dos sistemas politicos e dos
Estados que, como o Brasil, se originaram de processos distintos dos Estados capitalistas
ocidentais modernos e desenvolvidos. Ele introduz o conceito de neopatrimonialismo e o
sugere como um recurso tipoldgico para a interpretacdo de sociedades que, a margem da
revolucdo burguesa classica, se burocratizaram (“modernizaram”) sem terem utilizado o
tipo racional-legal. Assim, alguns estados modernos que se formaram a margem da
revolugdo burguesa, podem ser considerados patrimoniais:

[...] este patrimonialismo moderno, ou neopatrimonialismo, ndo é simplesmente
uma forma de sobrevivéncia de estruturas tradicionais em sociedades
contemporaneas, mas uma forma bastante atual de dominacéo politica por um
estrato social sem propriedades e que ndo tem honra social por mérito préprio, ou

seja, pela burocracia e a chamada classe politica (SCHWARTZMAN, 1988, p.
59).

De acordo com Fedozzi (1999), Schwartzman oferece uma interessante perspectiva
tedrica® para compreender as bases patrimoniais e burocraticas ao longo da formacéo da
sociedade e do Estado brasileiro. Ao contribuir para elucidar a recorrente dualidade que

caracteriza o enigma da sociedade brasileira, o autor afirma que:

[...] a forte presenca de elementos patrimonialistas no modelo de dominagéo —
que se expressa nas praticas politicas, na gestdo socio-Estatal e nas interacdes
sociais em geral — convivendo com formas de ‘modernizac¢do’ (racionalizacéo)
puramente tecnocratica do Estado e com o artificialismo das leis que impera em
todos os niveis e esferas sociais. [...] contribui para compreender as bases
autoritarias de uma sociedade que se modernizou marcada historicamente pela

% A teoria do citado autor propde que assim como a acdo racional-legal pode degenerar em totalitarismo
burocratico, é possivel para este tipo de burocracia subsistir somente com seu componente racional, mas sem
seu componente legal. Este é, em uma pura palavra, o elo tedrico que faltava para a compreensao adequada
dos sistemas politicos neopatrimoniais: a existéncia de uma racionalidade de tipo exclusivamente “técnico”,
onde o papel do contrato social e da legalidade juridica seja minimo ou inexistente (SCHWARTZMAN
1988).
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substantividade patrimonialista mitigada na formalidade aparentemente
compativel com uma moderna ordem racional-legal (FEDOZZI, 1999, p. 79).

Contudo, Fedozzi chama a atencdo para uma importante caracteristica da dominagao
persistente nos Estados formados a base de um forte cunho patrimonialista e cuja
importancia foi secundarizada por Schwartzman e salientadas no modelo weberiano; trata-
se da ndo diferenciacdo entre as esferas publica e privada ou entre o que é interesse publico
e 0 que € interesse pessoal. Segundo Fedozzi (1999), parece evidente que a separagdo entre
as esferas pablica e privada ou entre o que é interesse publico e o que €é interesse pessoal,
também caracteriza 0 modus operandi da dominacdo politica nos Estados nacionais que, a
exemplo do Brasil, formaram-se através de um forte cunho patrimonialista, embora, isso

néo se expresse de forma idéntica a das arcaicas sociedades tradicionais.

A’INSTITUCIONALIZAC}AO DA GESTAO DEMOCRATICA NAS ESCOLAS
PUBLICAS MUNICIPAIS DE PORTO ALEGRE

Porto Alegre, de 1989 a 2004, passou por um processo de mudanca sociopolitica e
administrativa, que consolidou o Orcamento Participativo’ como modelo de gestdo da
cidade. Foi a partir desse plano de gestdo publica que se propunha a despatrimonializacdo
da administracdo das instituicbes publicas por meio da criacdo de espacos de aproximacao
entre governo e comunidade, via participacdo popular. No que tange a educacdo, investiu-
se em uma politica educacional orientada pelo projeto politico-pedagégico Escola Cidada”
e na formacdo de novos comportamentos institucionais que possibilitassem a
democratizacdo da gestdo escolar. Neste contexto, em 1990, o municipio incorpora o
principio da gestdo democratica do ensino publico a Lei Organica Municipal (BATISTA,
2002; 2006).

A reforma na gestdo publica visava, no dizer de seus protagonistas, romper com a

estrutura do Estado patrimonialista brasileiro que gera uma administragdo publica viciada e

* Modalidade de gestdo publica baseada na participacdo direta da populagdo na elaboracdo e execucdo do
orcamento publico, especialmente para a escolha das prioridades dos investimentos municipais.

> A primeira versdo do projeto Escola Cidada foi elaborada por José Eustaquio Romao e Moacir Gadotti no
comego da década de 1990. O movimento que originou o projeto nasceu do inconformismo de educadores e
intelectuais com a deterioragdo do ensino publico brasileiro.
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ineficiente, do tipo clientelista, em que se trocam votos por recursos. A tecnocracia e a
verticalizagdo deveriam ser vencidas por um amplo e profundo processo participativo na
tomada de decisfes. Com base nesta perspectiva, a sociedade de Porto Alegre foi chamada
para a construcdo coletiva de politicas publicas em todas as esferas de atuacdo da
administragdo publica. Esta préatica tinha como objetivo transformar o carater privado do
Estado (na esfera municipal) para um Estado pablico (HORN, 1994).

Assim, o governo municipal da inicio a formacéo de espagos publicos nao-estatais
de tomada de decisdes, onde a populacdo participa propondo demandas, induzindo as a¢bes
do Estado. Em decorréncia, a sociedade amplia a fiscalizagdo da aplicagdo de recursos
publicos, viabilizando no municipio uma inversdo de prioridades: mais investimentos em
favor da populacédo que reside nas regides mais pobres do municipio.

No intuito de definir um projeto educativo que se adequasse ao plano do governo
municipal, foi dada énfase a educacdo para a cidadania na rede municipal de ensino, tendo
como marco de referéncia a Escola Cidadd. A proposta visava a participacao da populacao,
em especial da comunidade escolar e local, na elaboracdo das politicas educacionais,
inclusive nas decisdes sobre a expansdo da rede municipal de escolas no Orgcamento
Participativo da cidade e em féruns especificos para o debate pedagdgico. Com efeito,
através da implementacdo do projeto politico-pedagdgico Escola Cidadd, procurava-se dar
conta da reivindicacdo histérica dos movimentos progressistas para a democratizacdo da
escola publica. Para tal, a proposta educacional do municipio teve como metas: 0 acesso a
escola publica por todos os cidaddos e cidadds em todas as faixas-etarias, a permanéncia do
educando no sistema de ensino e a melhoria da qualidade do ensino publico.

Com o objetivo de trazer para a escola publica mudancas que ja estavam ocorrendo
na administracdo do municipio, a Secretaria Municipal de Educacdo (SMED) propde, em
1993, a reestruturacdo da rede municipal de ensino publico. Esta proposta definia uma nova
concepcdo de ensino e cultura escolar, por meio da construcdo do projeto politico-
pedagdgico Escola Cidadd, que comeca a tomar forma ap6s uma Constituinte Escolar.
Durante dois anos foram discutidas concepcbes de conhecimento, curriculo, avaliacdo e
normas de convivéncia, a partir da seguinte reflexdo: “a escola que temos e a escola que
queremos” (PORTO ALEGRE, SMED, 1999).
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Esta reflexdo gerou, a época, um diagnostico coletivo sobre a rede municipal de
ensino que ressaltava a necessidade de profundas mudancas institucionais e no curriculo
escolar que superassem o carater conservador e excludente da escola publica. As decisfes
tomadas se consolidardo como diretrizes e principios para a educa¢do municipal no
Congresso Constituinte Escolar de 1995. Nesse Congresso fica estabelecida a concepgéo de
Escola Cidada e sua implantagéo nas escolas da rede municipal de Porto Alegre, iniciando-
se um processo de reestruturacdo curricular com o objetivo de superar a organizacao
seriada da escola tradicional, através da criacdo de novos espacos e tempos de ensino. A
escola passa a ser organizada por “ciclos de formagdo” articulando 0S Seus espacos/tempos
ao desenvolvimento bioldgico e ao contexto sociocultural das criancas e adolescentes com
0 objetivo de democratizar 0 acesso ao conhecimento (PORTO ALEGRE, SMED, 1999).

Neste cenario de mudancas, ocorre o Il Congresso Municipal de Educacéo, no dia
17 de agosto de 1999. Esse Congresso consolida, na rede municipal de ensino publico, as
visOes progressistas de conhecimento, define os principios educacionais da Escola Cidada
para toda a rede de escolas municipais de Porto Alegre e os eixos que orientardo a politica
educacional da SMED: a democratizacdo do acesso, a democratizacdo do conhecimento e a
democratizacdo da gestdo. Estes principios articulados entre si passam a constituir-se em
eixos norteadores da gestdo da educacdo municipal de Porto Alegre desde entdo (PORTO
ALEGRE, SMED, 2000).

Contudo, € preciso considerar que as politicas educacionais passam por
reinterpretacdo a cada gestdo do municipio, bem como das escolas. Nas eleicdes municipais
de 2004, a frente de partidos politicos que representava 0 projeto da “Administragdo
Popular” foi derrotada, sendo vitorioso o projeto representado pelo Partido Popular
Socialista (PPS). No pleito de 2008, mais uma vez a frente popular é derrotada, sendo
reconduzido para a gestdo municipal o mesmo partido politico e prefeito que havia sido
eleito na gestdo anterior. Em 2012 acontece novo pleito eleitoral, no qual o Partido
Democratico Trabalhista (PDT), coligado com o Partido Popular Socialista (PPS), elege o
prefeito de Porto Alegre para exercer 0 mandato até 2016. Neste escopo, mudam as

correlacOes de forcas, ocorrendo uma ressignificacdo das politicas publicas municipais.
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O CONSELHO ESCOLAR E A GESTAO DEMOCRATICA DA ESCOLA:
LIMITES E POSSIBILIDADES

O estudo da atuacdo do conselho escolar foi realizado no periodo de 1999-2002, em
duas unidades escolares. Foram analisadas as gestbes de escolas com diferentes
caracteristicas: uma organizada conforme os pressupostos da Escola Cidadd, onde os
professores/as fizeram a escolha de trabalhar com a perspectiva curricular que organiza a
escola e o processo de ensino e aprendizagem por ciclos de formagdo®. Esta escola foi
chamada, na época (1995), de “escola modelo” do projeto politico-pedagdgico Escola
Cidada, pois, foi a primeira a implantar o projeto educacional proposto pela SMED. Ja a
outra escola, era a mais antiga da rede municipal de ensino e evidenciava, com clareza,
forte resisténcia da direcdo e dos professores/as a proposta educacional do governo
municipal da época.

A hipdtese que norteou a escolha destas duas escolas estava fundamentada na
perspectiva de que a “escola modelo” teria um conselho mais participativo e a escola mais
“resistente” ao projeto Escola Cidada teria um conselho menos participativo. Considerou-se
que os avangos e limites da gestdo democratica da escola podem ser percebidos pela maior
ou menor participacdo do conselho escolar na tomada de decisdes.

Para a investigacdo, optou-se por contrapor dados sobre a contratualidade da escola
com a préatica da tomada de decisdes no espaco do conselho escolar. Constatou-se que, nas
duas escolas, a relacdo entre o contrato (Regimento Escolar) e a pratica de tomada de
decisbes no conselho ndo esta exatamente em sintonia. Os regimentos sdo documentos que
incorporam as normas que organizam a escola. Eles sdo (ou deveriam ser!) discutidos em
Assembleias com a participacdo da comunidade escolar e local devendo ser aprovados pelo
conselho escolar. Nas escolas examinadas o documento foi elaborado com a participacdo da

comunidade escolar e apresentava claramente as regras que demonstravam a

® A organizacdo da escola por ciclos de formacdo procura articular 0s seus espagos-tempos com o
desenvolvimento biolégico e o contexto sociocultural das criangas e adolescentes, com a finalidade de
democratizar 0 acesso ao conhecimento. Prop8e a reorganizacdo do tempo e do espaco da escola, de forma
global e totalizante, que garanta o ingresso e a permanéncia do aluno na escola e o acesso ao conhecimento
nela produzido (PORTO ALEGRE, SMED, 1999).
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regulamentacdo formal da gestdo democrética nas escolas. O Regimento foi aprovado pelo
conselho escolar das duas escolas examinadas (BATISTA, 2002).

Todavia, no processo de tomada de decisdes, em ambas as escolas, 0s
procedimentos da gestdo democratica ndo sdo seguidos em sua totalidade. No
encaminhamento de muitos temas permaneceram as regras autoritarias que sempre
caracterizaram a gestdo autocratica da escola publica brasileira. Os conselhos das escolas
analisadas nédo discutem temas de natureza pedagogica, uma das atribui¢des contratuais dos
colegiados prevista em seus regimentos.

Um aspecto positivo a ser salientado foi o fato de que, nas escolas analisadas, 0s
conselhos escolares tendem a constituir-se em instancias de recursos para a comunidade
escolar. Nesse sentido, € importante ressaltar que, ainda hoje, na maioria das escolas
publicas do pais, o0 Unico espaco de apelacdo ou reclamacao da comunidade local dentro da
unidade escolar, ainda é a dire¢do da escola, 0o que expde a comunidade escolar e local a
uma tomada de decisdo “pessoal” do diretor (a). Por isso, a existéncia de uma instancia de
apelacdo ou reclamacdo colegiada, rompe com esta organizacdo ao destituir o poder
monocratico do diretor (a) nas decisfes de natureza recursal.

O estudo dos conselhos apontou, ainda, que nem todos os segmentos da comunidade
escolar estdo participando efetivamente da tomada de decisfes. Pais (mées), alunos e
funcionarios ndo tomam parte no processo de decisdo em todos os temas discutidos no
espaco do conselho escolar. Em alguns casos, eles apenas “assinam” as atas das reunides
concordando com uma tomada de deciséo da qual ndo participaram. Pode-se dizer que nas
escolas analisadas, nos temas que tratam especificamente de assuntos administrativos e
pedagdgicos, existe partilha nas decisdes, contudo, limitada aos segmentos da direcéo e dos
professores, ficando excluidos os segmentos funcionarios, pais(maes) e alunos (BATISTA,
2002; 2006).

Com efeito, a analise dos conselhos escolares realizada no periodo de 1999-2002
demonstrou que a implantacdo da gestdo democréatica € mais complexa do que partilhar o
poder de decisdo. Trata-se de romper com a “rede de significagdes” que tem contribuido
para a reproducdo de praticas escolares autoritarias e centralizadoras, alicercadas pela

cultura politica da gestdo patrimonialista do bem publico; ainda que, sob uma
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institucionalidade legal aberta para a participacdo da sociedade na gestdo do bem publico.
Esta constatacdo pode ser percebida através dos muitos conflitos e contradi¢des existentes
entre 0s segmentos da comunidade escolar que atuam como conselheiros/as, entre as
caracteristicas proprias de cada unidade escolar bem como na relacdo entre as escolas e a
SMED. A hipétese de trabalho, nesta perspectiva, ndo se confirmou, pois, o conselho
escolar da “escola modelo”, da mesma forma que a escola supostamente mais “autocratica”,
apresentou, mesmo que com alguns contrastes, 0s mesmos limites para praticar a gestao
democratica na unidade escolar.

Logo, a implantagdo dos conselhos escolares nas duas escolas analisadas no periodo
analisado, conseguiu romper apenas parcialmente com as praticas autoritarias e
centralizadoras da gestdo da escola. Todavia, ndo se pode afirmar, sem nova pesquisa nas
escolas, que ndo se tenha tido avancos (ou mesmo recuos!) no processo de democratizacdo
da gestdo escolar por meio dos conselhos escolares.

Passados 12 anos do estudo ora exposto, destaca-se que, em termos da
institucionalidade legal da gestdo da educacdo municipal de Porto Alegre, segue-se a
manutencdo de instrumentos de suma importancia para a construcdo da gestdo democratica
da escola, tais como: os conselhos escolares como 6rgdos méaximos de gestdo escolar, a
eleicdo de diretores/as de escolas pela comunidade escolar e a descentraliza¢do de recursos
financeiros para serem geridos diretamente pelas unidades escolares.

Entretanto, a partir de 2004, quando muda a gestdo do municipio de Porto Alegre, o
projeto de educacdo municipal passa a ser reinterpretado, ocorrendo certa (re)centralizagédo
da gestdo das escolas na Secretaria de Municipal Educacdo (SMED). Até 2011, as escolas
apresentavam projetos regionais para a captacdo de recursos junto ao Orcamento
Participativo da cidade (PORTO ALEGRE, SMED, 1999). Este recurso era administrado
pela escola por meio do conselho escolar. Em 2012, o citado recurso retornou para a
SMED, que hoje o redistribui na forma de repasses emergenciais e sem critérios de
distribuicdo. Ainda, em termos comparativos, € possivel citar a formagdo continuada de
segmentos do conselho escolar, que ocorria até 2004, com a participacdo do Conselho
Municipal de Educacdo (CME) e da Associacdo dos Trabalhadores em Educagdo do

Municipio de Porto Alegre (ATEMPA), sendo extinta nas gestdes posteriores, diminuindo
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sensivelmente a interlocugdo entre conselhos escolares e a SMED, questdo que
retornaremos adiante. Na atual gestdo da SMED, a relagdo com os conselhos escolares é
institucional-legal, isto é, mediada pelo setor de “aspectos legais” que tem como atribuigado
orientar a Rede Municipal de Ensino (RME) e setores da SMED centralizada, considerando
a legislacdo educacional vigente (PORTO ALEGRE, SMED, 2014).

Evidenciam-se, nessa esteira de ressignificagdes, conflitos relativos ao Congresso
Municipal de Educacdo que ndo aconteceu na gestdo municipal de 2012, estando em
processo de organizacdo no ano de 2014; o Congresso é previsto em lei (PORTO
ALEGRE, 1998) para acontecer a cada gestdo’. Na concepcdo da presidente da ATEMPA
em 2012°;

As diretrizes da mantenedora sdo cada vez mais rigidas, por exemplo, sobre
calendario escolar. A SMED d4 tantas orientagdes que ndo sobra margem de
escolha [...]. Sobre o Congresso Municipal, previsto para acontecer a cada gestdo
na lei do sistema, a SMED foi cobrada no ultimo ano pelo CME, e em setembro
(2011) deflagrou um processo de discussdo de distor¢des nos ciclos, a serem
deliberadas em novembro. As escolas denunciaram o acodamento e falta de
organiza¢do do processo e inviabilizaram o Congresso. Entdo, a SMED deu
continuidade no primeiro més do ano de 2012 e as escolas apresentaram uma
infinidade de demandas, principalmente de recursos humanos e materiais, até
agora ndo tiveram nenhum retorno (ENTREVISTA, Outubro, 2012).

O depoimento sinaliza uma visivel desarticulacdo (e confronto!) da SMED com a
ATEMPA e o Conselho Municipal de Educacdo (CME). E preciso salientar que a
presidéncia do CME passa a ser ocupada, a partir de 2013, pela mesma professora que fora
presidente da ATEMPA em 2012, a qual exerceu papel ativo na implantacdo do projeto
politico-pedagdgico escola cidada no periodo de 1989-2003. Ao que tudo indica houve um
esmorecimento nas relacdes entre a SMED e as escolas bem como com os 6rgdos
colegiados de gestdo escolar e do sistema de ensino. Entretanto, em recente negociacdo
realizada entre a ATEMPA e a SMED, apo0s realizacdo de greve dos profissionais da
educacdo do municipio, ocorreu certo avango na autonomia dos conselhos escolares para a

tomada de decisdo. Na negociacao, tendo em vista a gestdo democratica e a autonomia das

" 0s Congressos Municipais de Educagdo, com a participacdo ativa dos conselhos escolares, tém por objetivo
estabelecer os principios da educacéo na cidade, bem como elaborar o Plano Municipal de Educacéo.

® Informagdes obtidas em outubro de 2012 através de e-mail no qual, a pesquisadora elaborou entrevista com
questbes abertas, deixando o respondente expor livremente seus argumentos sobre a quest&o.
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escolas, a decisdo de reposi¢cdo dos dias de paralisacdo fica para decisdo dos conselhos
escolares (PORTO ALEGRE, ATEMPA, 2014).

Ha também que observar o recente movimento da SMED no sentido de articular-se
com as escolas, sem, contudo, buscar acdo conjunta com a ATEMPA e o CME. Tal medida
revela-se na opcéo de capacitar os conselheiros escolares por meio da cooperacdo entre a
Secretaria Municipal de Educagdo de Porto Alegre (SMED-POA), a Secretaria de Estado
da Educacao do Rio Grande do Sul (SEDUC-RS) e o Ministério da Educacdo (MEC). Em
2014, a SMED participa do Grupo de Articulacdo e Fortalecimento dos Conselhos
Escolares do Rio Grande do Sul (GAFCE)®. Com esta participacdo articula-se 8 SEDUC-
RS e a0 MEC'?, com vistas a realizar a formacdo de conselheiros escolares por meio do
Programa Nacional de Fortalecimento dos Conselhos Escolares (PORTO ALEGRE,
SMED, 2014). Esta escolha sugere que no atual contexto da educacdo municipal, a
influéncia dos atores municipais (ATEMPA e CME) na formagdo dos conselheiros
escolares tem sua atuacdo diminuida.

Com isso, se percebe que a o conselho escolar, como instrumento da gestdo
democratica das escolas publicas, ¢ uma constru¢do “sem fim”, que se faz a cada dia, a
cada gestdo da escola e do municipio, a cada novo confronto entre os atores que exercem
influéncia na construcdo das politicas publicas para a gestdo democratica da educacgéo, por
fim, a cada nova negociacdo. A gestdo democratica do ensino publico, como norma para
organizacdo e gestdo da educacdao municipal de Porto Alegre, foi construida e legitimada
pela comunidade escolar e local. Esta conquista, por si s@, j& pode ser considerada um
grande passo para romper com as estruturas autoritarias de gestdo da escola publica,

herdadas e reproduzidas a partir da heranca colonial.

% A criagdo do GAFCE, com representagdo no RS, da SEDUC, da Universidade Federal do Rio Grande do Sul
(UFRGS-FACED), da Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de Educacdo (UNDIME-RS), das
secretarias municipais de educacgdo, é uma acdo exigida para a implementacdo do Programa Nacional de
Fortalecimento dos Conselhos Escolares (PNFCE) nos estados brasileiros.

10 g importante ressaltar que a atual gestdo do estado do Rio Grande do Sul bem como em &mbito do
territdrio nacional é realizada tendo como base o projeto politico da “frente popular”, implementado em Porto
Alegre até 2004.
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CONSIDERACOES FINAIS

A partir do estudo que teve como tema central os conselhos escolares e a gestéo
democratica da escola publica, € possivel dizer que o ordenamento legal do municipio de
Porto Alegre e das escolas analisadas inseriu o colegiado como um dos mais importantes
elementos de sua organizagdo. Os conselhos escolares sédo reconhecidos no ordenamento
legal municipal e na contratualidade das escolas municipais como 6rgaos maximos de
gestéo escolar.

Doze anos se passaram desde que o estudo sobre a efetividade dos conselhos
escolares como instrumentos de gestdo democréatica da escola foi realizado e o tema segue
com centralidade nas discussGes sobre politicas publicas para a gestdo democratica da
educacdo. Em termos do ordenamento legal, pode-se dizer que o principio da gestdo
democrética do ensino publico esta legitimado e reconhecido nacionalmente. J& em termos
de materializacdo do citado principio na concretude de uma politica publica educacional,
ainda ha caminhos a percorrer; ja que este movimento esta circunscrito as correlacdes de
forcas que se estabelecem na sociedade brasileira em torno de projetos de educacao.

Outro aspecto a ser salientado neste estudo, diz respeito ao papel pedagégico do
conselho escolar na recuperagdo da dimensao politica da gestdo da escola publica brasileira.
Tendo como referéncia a democracia participativa, a comunidade escolar e local vislumbra
a possibilidade de enfrentamento real dos conflitos e contradicdes emergentes no espaco
escolar, com efeito, induzindo a reflexdo e a tomada de deciséo conjunta.

Resta acrescentar que a gestdo publica democratica implica em romper com
estruturas autoritarias locais, porém, nao se pode deixar de considerar que a globalizacao do
modo de vida capitalista tem salientado o carater fragmentéario do social, produzindo
representagdes que realcam a relatividade dos valores circulantes nas sociedades. Se
refletirmos sobre a democracia em termos de representacdo de uma regulacéo social, que é
também a representacdo de um valor, pode-se caracteriza-la como um valor que disputa a
hegemonia por um modo de organizacgdo da vida coletiva (BATISTA, 2013).

Logo, a democracia ¢ também um valor e como toda gama de valores é uma

construcdo social e pessoal e, como tal, instdvel. Aqueles que a adotam atribuem-lhe
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sentidos; isto é, a cada momento ela é (res)significada em todos os espagos de vivéncia
pessoal e coletiva, implicando em cada ser humano a vontade de fazé-la digna de
reconhecimento social. Com efeito, a ruptura com o principio patrimonialista de gestdo
publica engendrado na sociedade brasileira a partir da reproducéo de valores oriundos das

relagdes coloniais, exige a constru¢do de uma democracia “sem fim”.
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