GESTAO ESCOLAR

DEMOCRATICA:
concepoes e vivencias

Maria Beatriz Luce

Isabel Leticia Pedroso de Medeiros
(Org.)

$
UFRGS POLITICA E GESTAO
EDITORA DA EDUCACAO 1




GESTAO ESCOLAR

DEMOCRATICA:
concepgoes e vivencias

Maria Beatriz Luce
[sabel Leticia Pedroso de Medeiros

$
UFRGS
EDITORA




© dos autores
|* edicdo: 2006
Direitos reservados desta edicdo: Universidade Federal do Rio Grande do Sul

Revisdo: Flavio Dotti
Capa, projeto gréfico e diagramagdo: Pubblicato Design Editorial
Imagem da capa: Luiz Abreu

G393 Gestao escolar democrética: concepgdes e vivéncias / organizado por Maria
Beatriz Luce e Isabel Leticia Pedroso de Medeiros. - Porto Alegre:
Editora da UFRGS, 2006.

(Série Politica e Gestdo da Educagdo).

Inclui referéncias.
Inclui quadros

| .Educacdo. 2. Gestdo escolar. 3. Educacdo - Gestdo democratica. 4.
Educacdo - Gestdo - Base legal. 5. Gestdo da educacao - Democratizacao -
Conselhos escolares - Brasil - Rio Grande do Sul - Porto Alegre. 6. Gestao
democratica - Escola - Diretor. 7. Gestdo democritica - Planejamento -
Projetos. 8. Secretaria de educacdo. 9. Gestdo financeira - Educacio -
Orcamento participativo. 0. Avaliagdo - Gestdo democrética - Escola -
Sistema de ensino. |. Luce, Maria Beatriz. Il. Medeiros, Isabel Leticia Pedroso
de. Ill.Titulo. IV. Série.

CDU 371.214(816.5)

CIP-Brasil. Dados Internacionais de Catalogacdo na Publicacdo.
(Ana Lucia Wagner — CRB10/1396)

ISBN 85-7025-862-3



CONSELHOS ESCOLARES E PROCESSO DE DEMOCRATIZACAO
DA GESTAO DA EDUCACAO EM PORTO ALEGRE

Neusa Chaves Batista

A gestdo democrdtica da escola publica € um processo que comecou a tomar
a forma institucional-legal a partir da década de 1980, quando a sociedade civil
organizada lutava pela (re)democratizacdo do pais. A questdo da escola publica é
retomada, nesse perfodo, sob outros matizes: ndo se aceitava mais a perspectiva de
que democratizar a escola era simplesmente garantir o acesso; reivindicava-se, além
disso, a democratizagdo das praticas pedagdgicas, administrativas e de gestdo financeira
das escolas, com a garantia de permanéncia do educando no sistema escolar. Estas
reivindicagdes eram (e sdo) entendidas como essenciais para a efetiva melhoria do
ensino na escola publica. Um resultado deste movimento foi a aprovacao do principio
de “gestdo democratica do ensino publico”, incluido no artigo 206 da Constituicio
Federal de 1988.

Foi neste contexto especifico que emergiu a questdo de (re)definir os
instrumentos de participagdo da comunidade escolar na gestdo da escola. Na legislagdo
dos sistemas de ensino foram criadas duas possibilidades, que podem ocorrer em
concomitancia: uma diz respeito a eleicdo de diretores (as) pela comunidade escolar;
outra relaciona-se a constituicdo de conselhos escolares deliberativos formados com
representacao de pais, alunos, professores, funcionarios de escola e direcdo. A primeira
opg¢ao proporcionaria a comunidade escolar a participacdo na escolha do dirigente
da escola por meio do voto direto; porém, ndo uma participacdo efetiva no plano
de administracdo pedagdgica e de recursos da unidade escolar. Esta dimensdo sé
seria alcancada pela segunda opcao, os conselhos escolares.

O mandamento constitucional de gestdo democritica, instituido em 1988,
ndo garantia, no entanto, a eleicdo direta para diretores nem os conselhos escolares.
A maioria das escolas, ao implementarem o conselho escolar, atribufam-lhe a funcao
apenas consultiva e, deste modo, pretendiam dar por atendida a nova regra de
gestdo escolar (Oliveira, 1994; Paixdo, 1994).

Oito anos apds a elaboracdo da ordem constitucional de gestdo democratica
do ensino publico, a nova Lei de Diretrizes e Bases para a Educagdo Nacional (Lei n®
9394, de 20 de dezembro de 1996), no art. 14 — |, institui o conselho escolar
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como instrumento de gestdao democratica nas unidades escolares. Deste modo, a
estrutura da escola pUblica, historicamente autocrética e resistente a uma gestdo mais
democrdtica, se vé “obrigada” a conviver com um conselho de escola deliberativo.
Contudo, a regulamentacdo da eleicio de diretores, ja presente em algumas constituicdes
estaduais (de 1989) e leis organicas municipais (de 1990), mais controversa, resta
como possibilidade a ser estabelecida para cada sistema de ensino.

O objetivo deste breve ensaio é o de demonstrar alguns resultados e
consideracbes mais significantes de pesquisa realizada sobre o tema gestao
democratica e conselhos escolares, tendo como campo de estudo o Sistema
Municipal de Ensino de Porto Alegre, no periodo de 1999 a 2002, pesquisa essa
que foi mais extensivamente apresentada em dissertacdo de mestrado (Batista,
2002). Questionavamos se o conselho escolar, enquanto instrumento de gestdo
democrética, estava, efetivamente, promovendo a participagdo da comunidade
escolar na tomada de decisoes.

O PROCESSO DE INSTITUCIONALIZACAO DA GESTAO

DEMOCRATICA NAS ESCOLAS MUNICIPAIS DE PORTO ALEGRE

Porto Alegre, de 1989 a 2004,' passou por um processo de mudanca
sdciopolitica e administrativa, via implementacdo de uma nova modalidade de gestao
publica fortemente marcada pelo Orcamento Participativo,? implantado pela
Administracdo Popular.® Este novo plano de gestao pUblica propde a despatrimonializagio
da administragdo das instituicdes publicas por meio da criacdo de espagos de
aproximacao entre governo e comunidade, via participagdo. No que tange a educacao,
investe em uma poltica educacional orientada pelo projeto politico-pedagdgico “Escola
Cidada” e para novos comportamentos institucionais que possibilitem a
democratizagdo da gestao escolar.

No municipio de Porto Alegre, a gestdo democratica da escola publica é
incorporada a Lei Organica Municipal de 1990 (secdo VI, art. 177). Todavia, ja no
ano de 1985 uma lei municipal (Lei n® 5693) dava poderes ao Executivo para a

" Nas elei¢des municipais de 2004, a frente de partidos que representava a Administragdo Popular foi derrotada,
sendo vitorioso o projeto representado por José Fogaca (PPS), que recém se inicia, ndo estando claro ainda
(abril de 2005) o que serd mantido da normativa de gestdo publica implementada anteriormente, tanto em
nivel da cidade como no setor especifico da educagao.

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

3 Designagdo da coligagdo de partidos de esquerda, encabecada pelo Partido dos Trabalhadores (PT), que em
1989 assumiu o governo da Prefeitura Municipal de Porto Alegre, capital do Rio Grande do Sul.
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criacdo de colegiados escolares compostos por professores, funcionarios, alunos e pais e
a eleicdo direta de diretores de escola. No que se refere aos colegiados, os mesmos
eram bastante restritos em termos de participacio e representacdo, ndo existindo paridade
na votagdo entre os segmentos da comunidade escolar.* No entanto, estas instancias
representaram um primeiro passo na democratizacdo da gestao da escola publica, uma
vez que, antes da Lei, ndo existiam conselhos com tdo ampla representacao da comunidade
escolar e as direcdes eram indicadas apenas por critérios politicos.

E, porém, na década de 1990 que sera delineado um contexto séciopolftico
e administrativo mais favoravel a institucionalizacao da gestao democratica nas escolas
do municipio de Porto Alegre.

Com o espirito de uma administracdo popular iniciaram-se reformas
substanciais na gestdo publica do municipio. Visavam estas, no dizer de seus
protagonistas, a romper com a estrutura do Estado patrimonialista brasileiro, que
gera uma administracdo publica viciada e ineficiente, do tipo clientelista, em que se
trocam votos por recursos. O modelo de gestdao publica, considerado tecnocratico
e verticalizado, deveria ser vencido por um amplo e profundo processo participativo
de tomada de decisdes. Sob esta perspectiva, a sociedade civil de Porto Alegre foi
chamada para a construcdo coletiva de politicas publicas, em todas as esferas de
atuagdo da administragdo publica. Esta prética tinha como objetivo transformar o
carater privado do Estado (na esfera municipal) para um Estado publico.

Neste sentido, o governo municipal da inicio a formacdo de espacos publicos —
ndo-estatais — de decisdo, onde a populagio participa propondo demandas, induzindo
as a¢bes do Estado. Em decorréncia, a sociedade passa a praticar maior fiscalizagdo da
aplicacdo de recursos publicos, viabilizando no municipio uma inversao de prioridades:
mais investimentos em favor da populagdo que reside nas regides mais pobres do
municipio. Este processo fica conhecido como Orcamento Participativo.

No intuito de definir um projeto educativo que se adequasse ao plano de governo
da Administracdo Popular, foi dada énfase a educacio para a cidadania na rede municipal
de ensino, tendo como marco de referéncia a Escola Cidada,® visando a participacao

* Nestes colegiados, os votos eram 90% de pessoal da escola e 10% dos pais e alunos. Hoje, 50% dos votos sdo do pessoal da

escola e 50% dos pais e alunos.

> A primeira versdo do projeto Escola Cidada foi elaborada por José Eustaquio Romdo e Moacir Gadotti, no comeco da década
de 1990. O movimento que originou o projeto nasceu do inconformismo de educadores e intelectuais (militantes em favor da
escola publica) com a deterioracdo do ensino publico. Este movimento identifica-se com os movimentos educacionais progressistas
e traz no seu bojo o desejo da renovacao educacional e de praticas concretas para e pela cidadania. A configuragdo do movimento
da-se a partir do enfrentamento do discurso e da proposta “neoliberal” de educagdo (“mercoescola”), confrontando com esta

uma concepcao radicalmente democrdtica e participativa de ensino publico.
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da populacdo, em especial da comunidade escolar, nas politicas educacionais, inclusive
nas decisdes sobre a expansdo da rede municipal de escolas no Orcamento Participativo
da cidade e em féruns especificos para o debate pedagdgico.

Por meio da implementacdo do projeto politico-pedagdgico Escola Cidada,
procuraram dar conta da reivindicacdo histérica dos movimentos progressistas para
a democratizagdo da escola publica. Para tal, a proposta educacional do municipio
teve como metas: o acesso total e irrestrito a escola puUblica, a permanéncia do
educando no sistema de ensino e a melhoria da qualidade do ensino.

Com o objetivo de trazer para a escola publica mudangas que ja estavam
ocorrendo na administracio do municipio, os gestores (Nilton Fischer e Sonia Pilla
Vares®) da Smed/POA — Secretaria Municipal de Educagdo — déo inicio, em 1993, a
uma proposta de reestruturacdo da rede municipal de ensino publico. Esta proposta
pretendia definir uma nova concepcdo de ensino e cultura escolar, por meio da
construcio do projeto politico-pedagdgico Escola Cidada, que comeca a tomar forma
apds um conjunto de reunides com as escolas e uma Constituinte Escolar.” Durante
dois anos de Constituinte Escolar, foram discutidas concepgbes de conhecimento,
curriculo, avaliacio e normas de convivéncia, a partir da seguinte reflexdo: ‘A escola
que temos e a escola que queremos”.

Esta reflexdo gerou, a época, um diagndstico 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 decisdes tomadas no transcorrer deste processo vao se consolidar como
diretrizes e principios para a educacao municipal, no Congresso Constituinte Escolar
de 1995. Neste Congresso fica estabelecida a concepgdo de Escola Cidada e sua
implantacdo nas escolas da rede municipal de Porto Alegre.

Inicia-se entdo, em 1995, um processo de reestruturagdo curricular com o
objetivo de superar a organizagao seriada da escola tradicional, através da criagdo de
novos espacos e tempos de ensino. Esta reorganizacdo do ensino teve como principais
protagonistas a Secretdria de Educacdo daquele periodo, Sénia Pilla Vares, e o
Secretario-Adjunto, José Clovis de Azevedo, que na gestdo seguinte (1997-2000)
assumiu como Secretério de Educagdo, dando continuidade ao trabalho.®

¢ Por divergéncias internas, o Prof. Nilton Fischer é substituido, em outubro de 1993, pela professora Sénia
Pilla Vares, que completa a gestdo 01/1993-12/1996.

7 Participaram deste processo pais, alunos, funcionarios de escola, professores, diretores e a Smed/POA.

8 A gestdo seguinte (com os secretérios Eliezer Pacheco e Sofia Cavedon) segue as teses bésicas da Escola
Cidada, construidas a partir de 1993.



CONSELHOS ESCOLARES E PROCESSO DE DEMOCRATIZACAO DA GESTAO DA EDUCACAO EM PORTO ALEGRE

E neste cenério de mudangas que ocorre o |l Congresso de Educacio, no dia
|7 de agosto de 1999. Este Congresso consolida na rede municipal de ensino
pUblico as visbes 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 democratizacido do acesso, a
democratizacdo do conhecimento e a democratizacdo da gestdo.

A GESTAO DEMOCRATICA NA ESCOLA:

O CONSELHO ESCOLAR COMO INSTRUMENTO

O conselho escolar é o drgao instituido como instrumento de gestao
democriética nas escolas publicas (Lei Federal n® 9394, de 1996), em todo o territério
nacional. Em Porto Alegre, a Lei Organica Municipal, de 1990 (art. 177, VI), e a Lei
Municipal n® 292, de 1993, ja regulamentavam o conselho escolar como sendo o
orgdo maximo de gestdo das escolas municipais. O conselho escolar, nesta
perspectiva, pode ser considerado, na atualidade, como o espago politico-institucional
que traz a tona as “relagdes de poder” no ambito da unidade escolar.

O estudo da atuagdo deste conselho foi realizado nas unidades escolares,
a partir de dois aspectos fundamentais: () o contratual, ou seja, o da norma
legal; e (b) o da prética, ou seja, da tomada de decisdes.

Constatou-se que, nas escolas, a relacdo entre o contrato (regimento
escolar) e a pratica de tomada de decisdes no conselho ndo estd exatamente em
sintonia. Os regimentos, elaborados pelos conselheiros (leia-se, aqui, professores
e direcdo), contém regras que demonstram claramente uma regulamentagio
formal da gestdo democratica nas escolas. Todavia, no processo de tomada de
decisdes, estas regras ndo sao seguidas em sua totalidade, permanecendo, no
encaminhamento de muitos temas, as regras autoritarias que sempre caracterizaram
a gestdo da escola publica.

Os conselhos das escolas analisadas ndo discutem temas de natureza
pedagdgica (uma das atribuicdes contratuais do colegiado). Outro aspecto a ser
salientado é o fato de que, pelo menos nessas escolas, os conselhos escolares
tendem a constituir-se, principalmente, em instancias de recursos.

Nesse sentido, é importante lembrar que, ainda hoje, na maioria das
escolas puUblicas do pals, o Unico espaco de apelacdo ou reclamacdo da
comunidade dentro da unidade escolar ainda é a direcdo da escola, o que expde
a comunidade escolar a uma tomada de decisao “pessoal” do diretor. Por isso, a
existéncia de uma instancia de apelacdo ou reclamacdo colegiada ja rompe com
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esta organizacdo, ao destituir o poder monocratico do diretor, pelo menos nas
decisdes que chegam a ter natureza recursal.

O estudo dos conselhos aponta ainda que nem todos os segmentos da
comunidade escolar estdo participando efetivamente na tomada de decisGes. Pais,
maes, 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 concordando com uma tomada de decisao da qual ndo participaram.’ Pode-se
dizer que, nos temas que tratam especificamente da administragdo da escola, existe
uma “divisdo de poder” apenas entre direcdo e professores.

No entanto, a andlise dos conselhos escolares demonstrou que a
implantacdo da gestdo democratica é bem mais complexa do que partilhar o
poder de decisdo. Este fato pode ser constatado por meio das muitas
contradi¢des existentes entre os segmentos da comunidade escolar e, ainda,
entre as caracterfsticas préprias de cada unidade escolar.

Assim, se levarmos em conta que uma representagao social sé se completa
qguando o grupo incorpora uma regra igual para todos (Weber, 1982), pode-se
dizer que as regras que regem a gestdo democrdtica, nas escolas estudadas,
ainda nao estdo devidamente incorporadas pelos conselheiros, tanto por aqueles
que fazem parte do quadro de cargos permanentes na escola quanto por aqueles
que efetivamente representam a comunidade.

CONSIDERACOES FINAIS

A partir do estudo, que teve como tema central a gestdo democratica da
escola publica, focando como seu instrumento os conselhos escolares, é possivel
dizer que a ordem legal normativa do municipio de Porto Alegre e das escolas
analisadas insere este colegiado como um dos mais importantes elementos de
sua organizagao.

Para compreendé-lo, um primeiro aspecto a ser considerado diz respeito
a dimensao burocratica do conselho escolar, isto é, a sua condicdo de érgao de
gestao reconhecido na hierarquia administrativa das leis municipais e dos
regimentos das escolas. Este aspecto permite que todos os segmentos da
comunidade escolar possam participar na organizagdo burocrética da escola e,
com isso, que se qualifiquem para a gestdo na mesma ou em outras organizagdes.

? E importante ressaltar que, em muitos temas discutidos em conselho, estes segmentos concordam que

devam ser a diregdo e os professores quem toma a decisdo. Isto reforca a idéia de que a comunidade escolar
ainda ndo incorporou a pratica da participagio ampla na tomada de decisbes.
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Um segundo aspecto relaciona-se a dimensao politica do conselho escolar,
ou seja, este é uma instancia de participacdo e representacdo dos interesses de
todos os segmentos da comunidade escolar. Esta dimensao do conselho o constitui
como um espago politico-institucional que implanta no plano intra-escolar a
responsabilidade com o projeto politico-administrativo e pedagdgico da unidade
escolar. Esta caracterfstica recupera o carater politico da educacdo publica, através
da participagdo da comunidade escolar no enfrentamento real de questdes
relacionadas a escola e na construcdo da sua identidade politico-institucional.

No entanto, é preciso reconhecer que, apesar da existéncia de um
contexto legal e institucional democratizante, a analise da pratica da gestdo
democréatica no espaco do conselho escolar revela uma dificuldade explicita
quanto ao efetivo despojamento do poder monocratico na gestdo das unidades
escolares. Nestas escolas, nem todos os segmentos que compdem o conselho
escolar estdo deliberando sobre todas as decisoes.

Contudo, ainda que tenhamos identificado nas escolas estudadas tragos
de gestdo autoritdria, é preciso lembrar que a gestdo democrética, no estagio
em que se encontra, ja € um avango no processo histérico de democratizagao
da escola publica. As escolas publicas, ainda arraigadas a praticas de origem
patrimonialista, passam a ter que conviver com um conselho escolar que traz
para a gestdo da escola vozes diferentes e discordantes, que “assustam” a direcéo
e professores, habituados que estavam a serem as Unicas vozes na discussdao dos
assuntos escolares.

Finalmente, pode-se dizer que a gestdo democrética da escola publica é um
processo em construcio, que alcanca seu objetivo na medida em que, principalmente,
os pais, alunos e funciondrios vao se apropriando dos problemas educacionais e
adquirem conhecimento da organizacio politica e burocratica da unidade escolar, da
administracao publica em geral e do conjunto das organizacdes contemporaneas.

A gestao democrética, tendo como instrumento o conselho escolar, carrega
em si o germe da transformacdo das praticas escolares, ja que propde a gestdo
colegiada por meio da participacao de todos os segmentos da comunidade escolar
na resolucao das questdes da escola. Trata-se de um processo que procura
romper radicalmente com os mecanismos e armadilhas da dominagao patrimonial
na escola, dominacao esta com origem reconhecida no campo do Estado. Por
este motivo, é preciso reconhecer que, nesses anos, desde o reconhecimento
constitucional do principio de gestdo democratica do ensino publico, ja se
avangou bastante e ha muito a realizar.
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