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A construcao do objeto de pesquisa: interesses, contextos
historicos e sociais e desafios da tematica

O interesse pelos conselhos escolares e a sua relacdo com a gestdo democratica
da escola publica na rede municipal do Rio de Janeiro estd radicado na minha vida
profissional e militancia politica iniciadas nos anos 80, quando entdo viviamos os
movimentos e as intensas manifestacdes pela redemocratizacdo do pais, marcado
desde 1964 pela ditadura militar.

Minha curiosidade académica em torno do tema buscava inicialmente verificar
de que forma os conselhos escolares observavam as formalidades legais de
organizacdo e funcionamento para atuar na gestdo da escola, e se eram espacos de
praticas de democratizacdo da mesma. Outro aspecto que mobilizou meu interesse se
relacionava a0 modo como sdo construidas as relagdes entre os membros dos
conselhos, dadas as suas diferengas sociais. Além disso, as primeiras questdes tinham
também por interesse identificar, em diferentes contextos institucionais, os estilos de
gestdo construidos com esses organismos € com outros instrumentos do idedrio da
gestao democratica.

No inicio dos anos 80 exercia a fungdo de professora regente de turma de
alfabetizacdo e experimentava as contradi¢des entre as proposi¢cdes democréaticas dos
movimentos sociais e a vida profissional marcada pela falta de recursos materiais, de
professores, e as altas taxas de repeténcia em uma escola localizada em um dos
bairros mais pobres da Zona Oeste da Cidade do Rio de Janeiro.

O processo de redemocratizacdo do pais nesta época, trouxe o actimulo do
debate politico de diversas organizacdes contrarias a ditadura' que mobilizaram um
conjunto de forcas democrdticas e reivindicaram a transformagcdo do Estado

brasileiro. Neste contexto, se intensificaram os movimentos populares e sociais, as

! Destacadamente os movimentos sindicais, as comunidades eclesiais de base, os movimentos
estudantis a Ordem dos Advogados do Brasil - OAB, a Associacdo Brasileira de Imprensa - ABI, a
Confederagdo Nacional dos Bispos do Brasil - CNBB.
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oposi¢cdes sindicais, os partidos politicos e entidades que propunham derrotar a
ditadura militar e recompor o processo democratico no palis.2

Os debates em torno da reorganizacdo do Estado brasileiro e do
restabelecimento dos direitos civis e politicos, concebidos por diferentes setores
sociais e pela intelectualidade brasileira, enfrentavam também os desafios de romper
com a desigual distribuicdo de renda, com a amarga recessdo e com a inflagdo

galopante.

Contribuiram para essa atmosfera politica dos anos 80, os movimentos de greve

do final dos anos 70, a reorganizagdao do movimento estudantil, a abertura politica, a

anistia e a reorganizacdo partiddria. A extin¢do do bipartidarismo® e o consequente
. . . . 4 o L.

restabelecimento do pluripartidarismo”, componentes da transicio democrética,

promoveram a ampliagdo do leque partidario através da criacdo de cinco novos

partidos politicos que concorreram, em 1982, a primeira eleicdo direta para

governador de estado apds os “anos de chumbo™.

2 No campo educacional cabe destacar, como exemplos, a ANPED (1977), o CEDES (1978), a ANDE
(1979) e a realizacdo das primeiras Conferéncias Brasileiras de Educa¢do. Remontados anos 80 a
fundacgido do Partido dos Trabalhadores — PT (10/02/1980), da Central Unica dos Trabalhadores — CUT
(agosto de 1983), do Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra — MST (janeiro de 1985). A
Unido dos Dirigentes Municipais de Educa¢ao (UNDIME) e o Conselho dos Secretdrios Estaduais de
Educacdo (CONSED) sao fundados em 1986.

? A edigdo do Ato Institucional n® 02 de 1965 extinguiu os partidos politicos que havia aquela época e
criou pré-condicgdes, de dificil execucdo, para a funda¢do de novas legendas. A intenc¢do era conter a
expansdo dos partidos de oposicdo, vitoriosos nas eleigdes para governo dos estados em 1965, e dessa
forma consolidar o projeto do regime militar sem os constrangimentos e embates do jogo democratico.
O estratagema era ampliar a bancada do governo na Camara e no Senado Federal nas elei¢des
seguintes. Em 1966 foram organizados dois partidos: a ARENA (Alianca Renovadora Nacional) e o
MDB (Movimento Democritico Brasileiro). O primeiro arregimentou as for¢as e os partidos
conservadores, constituindo-se como partido e aliado do regime militar. E o segundo, reuniu os
partidos de centro-esquerda e liberal democratas. No entanto, nos anos seguintes, 0 MDB consolidou-
se muito mais como uma frente ampla de oposi¢do, abrigando setores que estavam na clandestinidade,
correntes politicas da esquerda nacional e segmentos do movimento estudantil, atuando ativamente no
combate a ditadura militar e na defesa da redemocratizacdo do pais.

* A “abertura politica” e a reestruturacio politico-partiddria promoveram a fundagio de novos partidos
politicos. Em 1979 € enviada ao Congresso Nacional a Lei n° 6767 de 20/12/79, iniciando o processo
de restabelecimento do pluripartidarismo no Brasil. Das correntes existentes nos dois partidos
(ARENA e MDB) foram criadas novas legendas que se organizaram politicamente e fundaram novos
partidos no inicio dos anos 80. Da extinta ARENA surgiu o PDS (Partido Democratico Social). Do
MDB se originaram o PMDB (Partido do Movimento Democratico Brasileiro) e o PTB (Partido
Trabalhista Brasileiro), e alguns de seus quadros politicos passaram a integrar o PT (Partido dos
Trabalhadores) e o PDT (Partido Democrético Trabalhista), partidos de oposi¢do que participaram das
eleicdes em 1982.
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O crescente protagonismo social pds em evidencia as lutas politicas de
movimentos mais amplos e questionou as politicas publicas vigentes, especialmente

nos campos da saude e da educacio.

No tocante a educagdo, a bandeira de luta “por uma escola publica gratuita,
laica, e de boa qualidade” combinava desde as reivindicacdes corporativas dos
profissionais de educacdo até os principios ético-politicos, tais como: a participagao
na gestdo escolar; a descentralizacdo administrativa do Estado brasileiro; a autonomia
pedagégica e administrativa das instituicdes escolares; o planejamento participativo e
o controle social das verbas publicas. Sob o imperativo da superagdo do cariter
centralizador e autoritario do Estado foram propostos mecanismos de participagao,
controle e tomada de decisdo nas esferas publicas e privadas da educacio brasileira.
Essa perspectiva traduzia o desenvolvimento de uma nova cultura politica, na qual os
sujeitos, portadores de direitos, participam e interferem na “coisa puiblica”, no sentido
de promover a cidadania e de garantir que os interesses populares e as demandas

locais ganhem visibilidade e sejam atendidas.

1.1. A educacao publica do Rio de Janeiro no contexto da
redemocratizacao

Em 1982 foram realizadas eleicdes para governadores, senadores, deputados
federais, e deputados estaduais. A retomada das elei¢des diretas para governadores
dos estados, interrompidas em 1965, contou com o voto vinculado, no qual os
eleitores estavam condicionados a votar na mesma legenda para todos os cargos em
disputa.

No Estado do Rio de Janeiro, os debates politicos ocorridos durante a campanha
eleitoral foram pautados pelo quadro de abandono dos servigos publicos, heranga dos
governos militares. No campo educacional tais debates foram balizados, sobretudo,
pelas greves dos professores ocorridas em 1979, que chamaram a atencdo para a
legitimidade da luta salarial e para o quadro de precarizagdo da escola publica

fluminense.

A eleicdo do PDT em 1982 significou um marco no projeto de transicao

democratica pela conjuncdo de forcas progressistas e de setores da esquerda. A
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educagdo se constituira como prioridade de todos os candidatos, e para o governo
eleito, cumprir as promessas de campanha significava desenvolver um projeto de
escola publica de grande magnitude que se constituisse como um divisor de 4guas no
campo educacional. Neste sentido, na agenda das politicas educacionais adotada pelo
novo governo estadual, o Programa Especial de Educacdo — PEE ocupava um lugar

central.

Para Mignot (1989), o Plano de Desenvolvimento Econdmico e Social
(1984/1987) — PDES, o Programa Especial de Educacdo — PEE e o Plano Quadrienal
de Educacdo - PQE (1984/1987) explicitavam o eixo da politica educacional e o
cardter da escola publica que se pretendia implementar como antidoto ao

autoritarismo do regime militar (Bomeny 2009).

Tanto no PDES, quanto no PEE jé se verificava que ndo seriam construidas apenas
escolas. As novas escolas faziam parte de um plano de impacto que pretendia
revolucionar o setor educacional brasileiro e ajustar a escola ptiblica ao ‘alunado
popular’.Elaborado por técnicos dos 6rgdos representados na Comissdo Coordenadora
de Educacgdo e Cultura, o PQE demonstra ser desejo do governo ‘devolver a escola
publica prestigio e qualidade’; antecipar a escolaridade para criangas fora da faixa de
obrigatoriedade, atendendo criangas com cinco, seis anos; construir novas escolas e
assegurar condi¢des de nutri¢do, saide e locomog¢do aos alunos da escola publica (p.
117).

Mignot (2001) lembra ainda que o PEE, desenvolvido nos dois governos do
PDT (1983-1987 e 1991-1994), tinha como meta principal “recuperar a dignidade da
escola publica” (p. 156), e como marca mais visivel os CIEPs — Centros Integrados de

Educagdo Publica.

As reacdes ao projeto educacional concebido e liderado por Darcy Ribeiro
geraram artigos académicos, produgdes de mestrado e doutorado, além de andlises de
especialistas’, compondo um campo critico a pontos relevantes do Programa, como as
questdes relacionadas ao hordrio integral e ao assistencialismo. Mignot (1989)
sublinha que as polémicas em torno dos CIEPs estavam circunscritas,
originariamente, aos debates acerca da democratizacdo e da qualidade da educagdo

publica.

> Ver BOMENY, Helena: Salvar pela escola: educacdo no governo Brizola, In: A Forca do Povo:
Brizola e o Rio de Janeiro, Org. FERREIRA, Marieta, Fundagao Getulio Vargas, ALERJ, 2008. Texto
disponivel em http://www.cpdoc.fgv.br.
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A recuperacdo da escola publica acolheu a retomada de um tema caro aos
Pioneiros da Educacdo Nova das décadas de 20 e 30, expresso, destacadamente, na
vida e na obra de Anisio Teixeira, um de seus maiores expoentes.

Darcy Ribeiro, admirador de Anisio Teixeira, de quem se aproximou nos anos
50, assumiu a heranca do projeto inacabado de universalizagdo da escola publica. Ele
ocupou cargos estratégicos nos dois governos do PDT: foi Vice-Governador,
Secretario de Cultura e Coordenador do Programa Especial de Educacdo, do qual foi
também idealizador. Em tese, tinha condicdes favordveis para assegurar o apoio e a
organizacdo de uma escola aberta, de hordrio integral, que pretendia transformar as
estruturas sociais do Rio de Janeiro.

Contudo, como afirma Bomeny (2009), o PEE ficou reduzido quase que
exclusivamente a controversa tematica dos CIEPs, quer seja pelas polémicas em torno
da extensa abrangéncia social que compunha aquele modelo de escola, ou pela
clivagem entre as escolas de tempo integral e as escolas publicas tradicionais. Por
outro lado, vale realcar que desde o inicio do 1° PEE foram propostas e desenvolvidas
politicas voltadas para o estreitamento da relagdo escola-comunidade, como o
Programa de Animacao Cultural, o Programa Maos a Obra na Escola, e a criacdo do
CEC - Conselho Escola-Comunidade. Este tltimo, criado em 1984, perdura até hoje
na rede publica municipal e se constitui como objeto deste estudo.

Cabe lembrar, que naquela época os governadores dos estados nomeavam o0s
vice-governadores e prefeitos, o que possibilitava a extensdo de politicas e programas

educacionais da rede estadual as redes publicas municipais.

A institucionaliza¢do do CEC na rede publica municipal do Rio de Janeiro, na
gestdo de Maria Yedda Linhares, Secretiria Municipal de Educacdo e Cultura,
indicou o desenvolvimento de uma politica educacional que pautou, antes mesmo da
promulgacdo da Constituicio Federal de 1988, uma nova forma de participacdo da
familia e da comunidade na escola, na qual buscava superar as caracteristicas
colaborativas das antigas Caixas Escolares e das Associacdes de Pais e Professores.
Nesse sentido, conforme disposto na legislagdo (Anexo 1), a criacdo dos conselhos

respondeu sobre as seguintes demandas:
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¢ a necessidade da existéncia de um Organismo de forma mais abrangente do que a
Associacdo de Pais e Professores;

® a necessidade de discutir questdes de interesse da Comunidade Escolar, propondo
alternativas e solucdes;

® a necessidade de democratizar a escola com o entrosamento constante e efetivo
entre Escola/Familia/Comunidade (Rio de Janeiro [Municipio], 1984 p. 10).

Apesar da restricdo esbogada no cardter “essencialmente consultivo” e do
estabelecimento do termo “trabalho de co-participagdo com a dire¢dao”, predominam
os sinais de um instrumento progressista que podem ser observados através de outros
elementos presentes na legislagdo original, tais como: a escolha dos membros por
meio de elei¢do direta, a representacdo de todos os segmentos da comunidade escolar
na constituicdo dos CECs, a representacdo da Associacdo de Moradores e o
reconhecimento da importancia de entidades como FAMERJ e FAFERJ® no processo

eleitoral. (Rio de Janeiro [Municipio], 1984, p. 10).

A andlise dos conselhos escolares e da gestdo democratica, nos seus diferentes
contextos, orientou a pesquisa para uma abordagem tedrica baseada no ciclo de
politicas de Ball e Bowe, considerando que esta abordagem analitica, conforme

acentua Mainardes (2006),

destaca a natureza complexa e controversa da politica educacional, enfatiza os
processos micropoliticos e a acdo dos profissionais que lidam com as politicas no nivel
local e indica a necessidade de se articularem os processos macro e micro na anélise de
politicas educacionais.

Este referencial tedrico analitico postula que “hd uma variedade de intencdes e
disputas que influenciam o processo politico” (op. cit. p. 49), o que implica
reconhecer que entre a formulacdo, a implementacdo e o uso da politica hd embates,
conflitos, disputas de interesses e apropriagdes, dada a natureza complexa das
articulacdes nos macro e micro campos das politicas educacionais.

O autor referindo-se as operacdes de andlise das politicas, apresenta um ciclo

continuo dos cinco contextos organizados por Ball: o contexto de influéncia, o

® A FAMERJ - Federacdo das Associacdes de Moradores do Estado do Rio de Janeiro ¢ FAFERJ -
Federacao das Associacdes de Favelas do Estado do Rio de Janeiro, tiveram destaque na década de 80
na luta pela moradia, especialmente no 1° Governo do PDT, em vista do apoio de Brizola ao
movimento comunitdrio. Entretanto, os movimentos foram muitas vezes aparelhados e as liderancas
cooptadas pelo Governo, esvaziando as organizagdes, como relato de liderancas dos movimentos nos
anos 80. Ver em A Favela Fala pag. 266 e
http://www.alquimidia.org/farj/index.php?id=2212&mod=noticia
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contexto de produ¢do do texto, o contexto da pratica, o contexto dos
resultados/efeitos e o contexto da estratégia politica. Segundo o autor, operar com 0s
contextos, “envolve identificar processos de resisténcia, acomodacdes, subterfigios e
conformismo dentro e entre as arenas da pratica, e o delineamento de conflitos e

disparidade entre os discursos nessas arenas’ (op. cit. p.50).

Neste sentido, nas trés secoes seguintes que compde este capitulo, apresento um
recorte historiografico que contempla resumidamente: o contexto do Movimento de
Educagcdo Nova, nas décadas de 20 e 30 e seus desdobramentos sobre a gestdo
escolar; a relacdo escola, familia e comunidade; os contextos da Constituicao de 1988
e da Reforma do Estado da década de 90 no Brasil, além da apresentacdo de algumas
formulacdes sobre a complexidade que envolve o tema “comunidade”. Tais aspectos
sdo importantes para compreender o pano de fundo das mudancas na legislacao sobre
os conselhos, bem como os contextos que operam sobre 0s canais que visavam ativar

a democracia e a participacdo na gestao da escola publica.

1.2. Um pouco de historia: as Reformas, o Movimento de Educacao
Nova e as repercussoes nas politicas educacionais

Na década de 20 a relagdo escola-familia-comunidade j& se destacava como
uma das preocupagdes dos gestores publicos da Cidade do Rio de Janeiro, entdo
Distrito Federal. As preocupagdes com a expansio da educag¢do, em um contexto de
crescente urbanizacao da populacdo, se traduziram num modus operandi que buscava,
através da miquina publica, toda sorte de medidas para contornar, atenuar e resolver
os problemas de ordem social e econdmica enfrentados na administragdo da instru¢ao

publica na Capital.

Neste sentido, sdo relevantes as andlises de Paulilo (2007) sobre os
mecanismos, as tecnologias, as tdticas e as estratégias empreendidas por Carneiro
Ledo, Fernando de Azevedo e Anisio Teixeira, nas reformas que operaram no periodo
compreendido entre 1922 a 1935, nos quadriénios em que administraram a Diretoria
de Instrucdo Publica de Ensino, no Distrito Federal. Neste contexto foram criadas as
caixas e cooperativas escolares, foram instituidos os circulos de pais, os conselhos

escolares, as ligas de bondade e as ligas de auxilio mituo, exemplos de acdes
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comunitdrias que se estenderam a outros estados brasileiros no conjunto das reformas

ocorridas no periodo.

Durante o curto periodo em que dirigiu a Instrucdo Publica em Sado Paulo,
(1930-1931) Lourenco Filho criou as Associa¢des de Pais e Mestres. Segundo Branco
(1996), estas entidades tinham como principal objetivo “estabelecer mutuo
entendimento entre pais e professores acerca dos problemas da educacao” (p. 30),
assegurando reunides nas quais os professores deveriam explicar “quais os processos
educativos postos em prética” nas escolas, visando provocar o interesse das familias e

aproxima-las dos trabalhos educativos (op. cit.) .

As Associacdes ndo dispunham de quaisquer formas de contribuicdo ou
arrecadacdo e foram previstas para serem organizadas livremente de acordo com as
condi¢des particulares de cada escola. A partir de 1934 as Associagdes sofreram
mudancas, estabelecendo-se novas regras de organizacdo e funcionamento que
previam tanto a participacdo de todos os segmentos escolares sob a presidéncia do
diretor, quanto o estimulo a arrecadacdo de recursos financeiros, por meio de
contribuicdes espontaneas dos associados para organizacdo de bibliotecas, instalagao

de gabinetes dentdrios e assisténcia médica aos alunos.

Na década de 30, o Brasil apresentava-se politica e economicamente atrasado,
com demandas sociais extremas que dificultavam o ajuste do pais aos patamares de
desenvolvimento da Europa e dos Estados Unidos. Neste periodo dois processos
histéricos marcaram a vida social e politica do pais. O primeiro diz respeito a crise
econdmica mundial de 1929 que repercutiu nos mercados do mundo inteiro. Em
paises de caracteristica agrdria, como no caso do Brasil, o processo de
industrializagdo foi acelerado trazendo para as cidades a populacdo rural, impactando
na ampliagdo de atendimento do sistema escolar bem como expondo o desafio de
desenvolver um sistema de ensino que atendesse as demandas das transformacdes
econOmicas e sociais. Além do mais, era necessario reduzir o elevado indice de
analfabetismo, considerado como um dos obstdculos para o progresso do pais em

processo de industrializag@o.

Outro marco importante, tanto pela efervescéncia social quanto pelos seus

desdobramentos culturais, foi a Revolug¢do de 30. Este movimento funcionou como
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catalisador e inspirador de diferentes concepgdes politicas e sociais de um conjunto
de intelectuais que, ja na década de 20, tinham em comum a discuss@o a respeito dos
graves problemas do pais. Muitos desses intelectuais participaram como membros da
ABE - Associa¢do Brasileira de Educagdo, fundada em 1924, ou atuaram no
Ministério da Educacdo e Sadde criado em 1930, ou ainda, desempenharam papéis
importantes na administracdo educacional, como foi o caso de Francisco Campos,

Fernando de Azevedo, Lourenco Filho e Anisio Teixeira, por exemplo.

Segundo Cunha (1985), influenciados pelo pensamento liberal de John Dewey,
esses intelectuais defendiam a reconstrucdo da sociedade através da educagdo.
Acreditavam que, com ela e exclusivamente por meio dela, os individuos
desenvolveriam competéncias, valores, aptidoes e talentos que promoveriam a
transformagcdao do homem e da sociedade. Defendiam a educacdo publica, gratuita,
laica sob a responsabilidade do Estado, com o papel social de civilizar, unificar e
democratizar a sociedade brasileira. Concebiam a educagcdo sistémica,
descentralizada, com métodos de ensino abertos e uma escola voltada para a vida e a

comunidade.

Contextualizando historicamente o pensamento de Dewey, Souza & Martineli
(2009) chamam a atencdo para a predomindncia da biologia, da psicologia e da
sociologia, como os trés principios fundamentais de sua filosofia. Os autores
mencionam a influéncia da religido sobre as suas idéias. Destacam “a experiéncia
democrética e igualitaria vivida em sua comunidade” na ordem congregacionalista, na
qual as relacdes entre os fi€is ndo se estabeleciam hierarquicamente, havendo um
principio de igualdade entre os membros da congregacdo. Os mesmos autores
ressaltam também que Dewey segue uma perspectiva de reforma do liberalismo e

uma critica ao capitalismo.

Anisio Teixeira, seu discipulo e principal tradutor, foi o intelectual que mais se
destacou na difusdo de suas obras, muito embora Francisco Campos, Lourenco Filho
e Fernando de Azevedo também tenham, a mesma época, se ocupado desta tarefa
politico-pedagégica. E preciso salientar que, se 0 movimento de reformas est4 filiado
a este idedrio, os contextos e as dinamicas de desenvolvimento foram distintos. No

Brasil, o baixo investimento em educa¢do nao permitia a implantagdo da escola


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0913494/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 0913494/CA

28

idealizada por Dewey. Seu custo era elevado, o que acentuou as dificuldades
enfrentadas nas Diretorias de Instru¢do Publica para assegurar e adaptar insumos que
viabilizassem, diante dos constrangimentos financeiros, o projeto escolanovista

(Paulilo, 2007).

Outro aspecto peculiar, no caso dos reformadores brasileiros, foi o0 empenho na
criacdo e organizacao de um conjunto de leis e de servigos articulados (de orientagao,
coordenagdo e controle) com a finalidade de desenvolver politicas sistémicas de
educacgdo publica. Destacam-se, neste aspecto, as estatisticas educacionais que deram
visibilidade aos problemas enfrentados pelos administradores da instrucdo publica

(Teixeira, 1997).

Em 1932, sob o signo cultural dos movimentos reformista da década de 20 e o
lastro escolanovista, ¢ lancado o Manifesto dos Pioneiros da Educacdo Nova.
Dirigido “ao governo e ao povo”, o Manifesto apresenta a urgéncia de uma
organizacdo sist€émica de educacdo e aborda, como desdobramentos, dois principios
de grande magnitude e permanéncia histérica no debate das politicas publicas
educacionais reapresentados vigorosamente nas décadas posteriores: autonomia e

descentralizacg@o.

Quanto a primeira, o texto destaca a necessidade de criar um fundo publico para
a educacdo: de cardter permanente e regular, vinculado as fontes de recursos
orcamentdrias com gestdo descentralizada.” No tocante 2 descentralizacio, o
Manifesto ressalta a importadncia da racionalidade técnica para consecugdo de
melhores resultados educacionais e racionalizagdo de despesas, como meio de

resolver problemas locais.

No que diz respeito as familias, os signatarios do Manifesto dos Pioneiros da
Educacao Nova (1932), admitem que “o Estado, longe de prescindir da familia, deve
assentar o trabalho da educacao no apoio que ela da a escola e na colaboragdo efetiva

entre pais e professores” (p. 6). Possivelmente o exercicio das fungdes técnico-

7 “A autonomia econdmica ndo podera se realizar, a no ser pela instituicio de “um fundo especial ou
escolar”, que constituido de patrimdnios, impostos e rendas préprias seja administrado e aplicado
exclusivamente no desenvolvimento da obra educacional, pelos préprios érgaos do ensino, incumbidos
de sua direcdo. (Manifesto da Educacio, p. 8)
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administrativas de alguns signatdrios nos Departamentos de Instrucao Publica®, tenha
contribuido para destacar no texto a importancia do apoio das familias e a sua relagdo
com a fung¢ao socializadora da escola. Nesse sentido, o documento assinala também
que € necessdrio “recorrer a comunidade como a fonte que lhe hd de proporcionar
todos os elementos necessarios para elevar as condi¢des materiais e espirituais da

escola” (p.15).
1.2.1. Escola, familia e comunidade

No projeto desenvolvimentista do Estado brasileiro e no novo modelo de
educacgdo nacional foram atribuidos papéis importantes a familia e a comunidade com
a finalidade de assegurar o éxito de diversas politicas relacionadas a instruc¢do
publica. Era de fundamental importancia o apoio destas duas esferas para a garantia
da frequéncia escolar, do desenvolvimento de programas de saide e higiene, entre

outros.

Por outro lado, no contexto das reformas, os filiados ao Movimento da Escola
Nova consideravam que as familias tinham poucas condi¢des de educar, e buscavam
restringi-las de suas atribuicdes educadoras, opondo-se as formas tradicionais e
particulares como conduziam a educacdo de seus filhos. Para Cunha (1996), no
pensamento destes intelectuais era fundamental ampliar o cardter socializador da
instituicdo escolar, em face das novas relacdes sociais e de trabalho que o pais

pretendia desenvolver para estar em sintonia com o progresso do mundo ocidental.

As categorias familia e comunidade foram mobilizadas e operadas
estrategicamente para o desenvolvimento e a afirmacdo de politicas educacionais
reformistas. Com efeito, a produ¢do e o incremento de politicas voltadas para o
controle do fluxo, frequéncia, resultados da aprendizagem, formacdo docente,
edificacdo de prédios escolares e servigos de assisténcia e inspecdo médica escolar,
tiveram como apoio um volumoso conjunto de normas, leis e regulamentagdes. Tais
disposicdes legais foram operadas também para coordenar as relacdes da escola com

a sociedade e, em particular, com as familias e com a comunidade local.

8 . L. . L. . . -
Sampaio Déria, Lourengo Filho, Fernando Azevedo, Anisio Teixeira, sdo exemplos.
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Décadas mais tarde, ja nos anos 70, o resgate do termo comunidade ganhou
forca nos debates acerca das politicas educacionais e da gestdo escolar. Sua
centralidade suscitou posi¢des diferentes no meio educacional. Luiz Antonio Cunha
(1991), um dos opositores do que denomina “ideologia do comunitarismo” (p. 18),
tece consideracdes a respeito da relagdo escola-comunidade e apresenta dois efeitos
prejudiciais a educacdo quando a €nfase da acdo politica recai sobre a comunidade
local. O primeiro efeito prejudicial, segundo o autor, diz respeito ao “sectarismo”,
resultante da vigilancia de uma suposta identidade comum de seus membros. O
segundo efeito é a ‘“busca da homogeneidade” e a auséncia do confronto das
diferengas. Segundo Cunha (op. cit., p.18-19), “a ideologia do comunitarismo” €
essencialmente prejudicial a constru¢do da democracia e até mesmo da “urbanidade”.
O autor argumenta que a acdo da comunidade local em resposta as suas necessidades
prementes, desresponsabiliza o Estado da garantia dos direitos educacionais a
populacdo.

Do outro lado do debate, um dos representantes do campo educacional em
defesa do comunitarismo é Carneiro (1988)°, que defende a experiéncia comunitarista
como saida para os problemas educacionais. Na sua visdo, “a volta as origens”
consubstancia a cultura e as tradi¢des locais e favorece a organizacdo popular para a
discussdo e superacdo dos seus problemas. Para o autor, a idéia da educagdo
comunitiria pauta-se em trés pressupostos basilares que orientam a acdo da
comunidade: o desenvolvimento de uma consciéncia critica, o estimulo de

comportamentos associativos e o favorecimento da organizacao popular.

Embora este debate filoséfico ndo seja o objeto central da pesquisa ora
apresentada, certamente ele oferece elementos heuristicos para compreendermos as
concepcdes que fundamentaram a constru¢do do Conselho Escola-Comunidade na
rede publica municipal do Rio de Janeiro, que combina os principios universais da
democracia representativa liberal, com as decisdes coletivas, que t€ém como

parametros a vida e a experiéncia local.

% Para estudos mais aprofundados a respeito das idéias do autor em relacio a temdtica, ler Temas de
Educacdo Comunitdria, de Moaci Alves Carneiro, Editora Vozes, 1988.
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A rigor, o largo campo ideoldgico brasileiro defensor do comunitarismo, trazia
no bojo de seus interesses a perspectiva da descentralizacdo e do controle das agdes
politicas no nivel local com participacdo popular, evidenciando-se o termo fortemente
. . . . 10
intrincado aos movimentos empreendidos por um amplo campo da esquerda = que

lutava por transformacdes sociais.

Neste sentido, as idéias comunitaristas influenciaram os movimentos sociais na
luta pela democratizacido do pais e pela gestdo das politicas publicas nas décadas de
70 e 80. O bem comum, a solidariedade, as relacdes intersubjetivas consubstanciaram
proposi¢cdes cuja énfase na democracia popular atraiu e se estendeu a diferentes
organizacdes e setores da sociedade brasileira.

Entretanto, sob o impacto das transformacdes politicas e econdmicas, o sentido
e o emprego do 1éxico foram se modificando no cendrio nacional. Autores como
Macedo (2005) e Silva (2008), sinalizam que o uso do termo comunidade foi se
transformando através do tempo, assumindo significados que se aproximaram de
sociedade civil, até terceiro setor nos diferentes contextos historicos.
Correspondendo, neste sentido, as formas diferentes de gestdo de politicas sociais,
orientando mecanismos diversos de participacdo que variaram desde as Comunidades
Eclesiais de Base da Igreja Catdlica aos projetos que minimizavam os gastos com
servicos sociais na Reforma do Estado Brasileiro.

Para Macedo, (op. cit.) nos anos 70 e 80, no declinio do regime militar, o
sentido de comunidade, como “dimensdo legitimadora das iniciativas religiosas e
governamentais no plano local” (p. 7), estd relacionado as CEBs - Comunidades
Eclesiais de Base, da Igreja Catélica.'' Segundo a autora, o declinio das CEBs estd
entrelacado ao movimento de redemocratizacdao do pais nos anos 80, se acentuando
na década de 90, quando “seus militantes passam a integrar os quadros partidarios ou
institui¢des estatais responsaveis pela formulacdo e execucdo das politicas sociais
publicas” (p. 8), contribuindo para influenciar nas proposi¢des politicas de base

popular a favor da participagdo social no controle do Estado e das politicas publicas.

10 Neste campo estdo ateus, cristdos, socialistas, marxistas e anarquistas identificados com os
movimentos internacionalistas contra a explorag¢@o do trabalho pelo capital.

"' De acordo com Sader, E. (2001, p.156) O movimento chegou a um nimero extraordindrio de 80 mil
comunidades de base em 1981, ocasiio em que alcancou o seu apogeu.
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1.3. A Constituicao Federal de 1988 e a gestao democratica da
educacao: avancos, limites e perspectivas

No periodo de redemocratizacdo do pais, destacaram-se no campo educacional,
os foruns nacionais de debate que reuniam entidades de educadores e pesquisadores,
além da criacdo de associacdes de Secretdrios Estaduais e Municipais de Educacdo'?.
Estas tltimas adensaram aos debates as contribui¢des dos gestores e demais agentes

dos sistemas publicos de ensino.

Produziu-se, naquele contexto, uma extensa agenda de reorganizacio
democratica do Estado, que tinha na democratizacao da educacgdo e da escola um dos
seus pilares, objetivada no compromisso com a superacdo dos elevados indices de
analfabetismo produzidos por um sistema educacional seletivo e excludente. Um
marco importante, ja na dinamica constituinte, foi o lancamento em 1987 do Férum
da Educagdo na Constituinte em Defesa do Ensino Piblico e Gratuito', que defendia
a gestdo democrdtica da educacdo, pois “naquele momento, a idéia de
democratizagdo da educacdo superava o conceito de escola para todos, incluindo a
no¢do da escola como espaco de vivéncia democritica e de administragdo

participativa” (Mendonga, 2000, p. 4).

Um dos avancos da Constitui¢do Federal de 1988, no campo educacional, foi a
inclusdo do principio da gestdo democratica, embora restrita a escola publica (Art.
206, IV). Do ponto de vista do FNDEP, que defendia a gestdo democrética do ensino
com participacdo de docentes, alunos, funciondrios e comunidades, sem distinguir
estabelecimentos publicos e privados, a gestdo democritica do ensino publico

representou uma conquista limitada. Autores como Adrido & Camargo (2007, p. 67)

'> A Unido dos Dirigentes Municipais de Educagio (UNDIME) e o Conselho dos Secretarios Estaduais
de Educag@o (CONSED) sao criados em 1986.

3 O Férum articulou inicialmente 14 entidades nacionais: CGT — Central Geral dos Trabalhadores,
OAB - Ordem dos Advogados do Brasil, ANPED — Associacdo Nacional de Pesquisa em Educacio,
CEDES - Centro de Estudos Educacdo e Sociedade, SEAE, ANDES — Associacdo Nacional de
Docentes do Ensino Superior, ANDE — Associacdo Nacional de Educagdo, CBP — Confederacdo de
Professores do Brasil, SBPC — Sociedade Brasileira para o Progresso da Ciéncia, FASUBRA —
Federacdo dos Sindicados das Universidades Publicas Brasileiras, FENOE - Federacdo Nacional dos
Orientadores de Ensino, ANPAE — Associa¢do Nacional de Politica e Administracdo da Educacao,
UNE - Unido Nacional dos Estudantes e UBES — Unido Brasileira dos Estudantes Secundaristas. Em
1991 o Forum € transformado em Forum Nacional em Defesa da Escola Publica na LDB — FNDEP,
quando sdo integradas a sua base outras entidades, como por exemplo a CUT — Central Unica dos
Trabalhadores e a CNTE — Confederagdo Nacional dos Trabalhadores em Educacio.
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e Souza (2001, p. 547) apontam que os consensos gerados na ANC produziram a
fragmentagio e a postergacdo da aplicabilidade de diversos artigos constitucionais. E
o caso do impreciso termo ‘“na forma da lei” (Art. 206, VI) que adiou a

exeqiiibilidade deste principio constitucional as futuras disposi¢des juridicas.

Apds a promulgacdo da nova Carta Magna foram iniciadas discussdes para
elaborar uma nova lei de diretrizes e bases da educacdo nacional (LDB), com a
finalidade de consolidar os direitos garantidos na Constituicao Federal e regulamentar
seus dispositivos e principios, em particular os referentes a gestdo democrética da
educagdo e ao direito a educacdo publica de qualidade para todos, em todos os niveis.
Na nova LDB (Lei 9394/1996), a gestdo democrdtica continuou como prerrogativa
somente para a escola publica, estabelecida na forma da Lei e da regulamentacdo
local de cada sistema de ensino (Art. 3°, VIII), assegurando o principio da
participacdo dos profissionais da educagdo na elaboragdo do projeto pedagdgico da
escola (Art. 14° I) e da comunidade escolar e local, em conselhos escolares ou
equivalentes (Art. 14° II). A LDB menciona ainda a perspectiva de progressivos
graus de autonomia; pedagdgica, administrativa e de gestdo financeira das unidades
escolares da educacao bésica (Art. 15°).

O cardter, a constituicdo e as dindmicas que relacionam os agentes a gestdo
escolar, através dos conselhos, ndo foram explicitados no texto da Lei. Mesmo assim,
a inclusdo desses instrumentos de democratizacdo da gestdo foi um avango para os
que defenderam, ao longo de décadas anteriores, os conselhos como instrumentos de
alargamento do Estado e parte “de uma cultura de contra hegemonia a ordem
dominante” (Gohn, 2003, p. 51), prevendo a tensdo democrética entre diferentes
posicdes politico-ideoldgicas. Para o FNDEP, os conselhos representavam a
possibilidade de aumentar o controle social sobre as instituicdes e o Estado, bem
como mais uma estratégia de aprofundamento da democratizacdo do pais através da
organizacdo das reivindicacdes populares e da ampliagdo dos direitos sociais,
contribuindo para consolidar uma nova cultura politica de participagao.

Deste ponto de vista, os conselhos escolares constituiam-se como promessas de

democratizagcdo da escola e da sociedade, heranga da luta contra o autoritarismo, que

promoveu avancos politicos, mas também “contribuiu decisivamente para uma visao
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homogeneizada da sociedade civil, que deixou marcas profundas no debate tedrico e

politico sobre o tema” (Dagnino, 2004, p. 9).

1.4. Reforma do Estado e gestao da educacao: impactos na organizacao
e funcionamento dos conselhos escolares

A relacdo entre os conselhos escolares e a politica de descentralizacdo do
financiamento e do gerenciamento da escola publica integrou as mudancas ocorridas
no papel do Estado e nas politicas educacionais da década de 90. Tais politicas
relacionavam-se, sobretudo, as recomendacdes do Banco Mundial acatadas pelos
governos Collor e Itamar Franco, e aprofundadas no governo Fernando Henrique
Cardoso no periodo de 1995 a 2002.

Para Dagnino (2004) a apropriacdo dos espacos publicos de participagdo como
instrumentos para a consecuc¢do da légica de reconstru¢do do papel do Estado “sugere
a existéncia de uma confluéncia perversa entre um projeto politico democratizante,
participativo e o projeto neoliberal” (Dagnino, 2004, p. 95). Segundo a autora, esta
l6gica desloca o sentido de trés conceitos basilares dos movimentos de
democratiza¢do do pais da década de 80: sociedade civil, participag¢do e cidadania e
“a perversidade estaria colocada, desde logo, no fato de que, apontando para dire¢oes
opostas e até antagdnicas, ambos 0s projetos querem uma sociedade civil ativa e
propositiva” (Dagnino, 2004, p. 97). A mesma autora ressalta ainda que o projeto de
reforma do Estado redefiniu as organizacdes da sociedade civil como organizagdes
sociais; a participagdo como voluntariado, numa perspectiva individualista e
moralista, relacionada a gestdo; e a cidadania como a¢do individual, relacionada ao
mercado, ao consumo, a solidariedade, a caridade e a assisténcia (aos mais pobres e
as institui¢des precarizadas).

Diversos estudos (Silva, 2001; Borges, 2003; Adrido & Peroni, 2007) também
relacionam a apropriacdo do léxico identificado com os movimentos de
democratizagcdo do pais da década de 80, as reformas do Estado da década de 90 e as
mudancas das politicas em dire¢ao a descentraliza¢do e a autonomia, que atingiram e

reorientaram a gestdo escolar. Os autores consideram que esse processo afetou,
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principalmente, as formas de conceber a sociedade civil e a democracia, com reflexos
relevantes nos processos de implementagdo das politicas correlatas.

Segundo Vital (2003, p. 13), em nosso pais, esta logica coaduna-se aos
principios do Programa da Qualidade e Participacdo na Administracdo Publica -
PQPAP, que enfatiza ndo apenas a qualidade total, instrumento estratégico para
aplicacdo do PDRAE", mas também a participacdo e sua estreita relacdo com a
melhoria da qualidade e da eficiéncia na prestacdo de servigcos publicos na drea social.

Por outro lado, sem dudvida era preciso vencer o desafio de universalizar o
ensino fundamental e construir um sistema nacional de educagdo bésica,
compromissos assumidos na Conferéncia de Jomtien junto a organismos
internacionais, como UNESCO, PNUD e Banco Mundial. Assim, o Governo Federal
deflagrou, através do FNDE, um processo de redefini¢do dos papéis do Ministério da
Educagdo - MEC, das redes de ensino e das unidades escolares dos entes federados.
Como parte constitutiva do processo de descentralizacdo, o MEC criou em 1995 o
PDDE - Programa Dinheiro Direto na Escola, que influenciou em larga medida a
transformacgao dos conselhos e colegiados escolares tendo como principal finalidade
“agilizar a assisténcia financeira aos sistemas de ensino” (Brasil, 1995, p. 1).

A partir de 1997 o PDDE passou a exigir, como condi¢do para o repasse dos
recursos financeiros para as escolas, a constitui¢do de uma Unidade Executora, “uma
sociedade civil com personalidade juridica de direito privado, sem fins lucrativos, que
pode ser instituida por iniciativa da escola, da comunidade ou de ambas” (Brasil,
20009, p. 3), organizada como associacdo e composta pelos membros do colegiado, do
conselho escolar, da associacio de pais e mestres, da caixa escolar, ou de
agremiagdes similares que representassem a comunidade escolar.

Para Adriao & Peroni (2007), no novo paradigma das reformas do Estado, esse
procedimento foi uma estratégia de privatizacio do servico educacional,
perversamente dissimulada como forma de racionalizagdo e de controle social do uso
de recursos publicos para a educacdo, como se os problemas estruturais encontrados

nas escolas fossem tributdrios da (ineficiente) gestdo escolar e ndo da falta de verbas.

' Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado, criado pelo Ministério de Administragdo Federal
e Reforma do Estado — MARE, do Ministro Bresser Pereira, no bojo da crise mundial do capitalismo
na década de 90.
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Em que pese a relevancia de tais criticas, o PDDE, enquanto politica de inducao
a participacdo e a descentralizagdo da gestdo financeira empreendida pelo MEC,
promoveu uma expressiva proliferacdo de Unidades Executoras nas redes publicas
estaduais e municipais de ensino do pafs'’, muitas das quais se organizaram a partir
das estruturas de conselhos e colegiados escolares ja existentes nas escolas: de 11.643
em 1995 para 54.591 em 1998, e 75.056 em 2004.

Cabe considerar, no entanto, que a existéncia formal dos conselhos e sua
institucionalizagdo como Unidades Executoras ndo necessariamente asseguram a
participacdo dos diferentes agentes sociais da escola na gestdo, a vitalidade desses
organismos, o pleno exercicio de suas competéncias, a clareza de suas finalidades, os
seus propdsitos, ou o seu funcionamento de fato. Vdrias pesquisas (Yanaguita, 2010;
Taborda, 2009; entre outras) t€ém mostrado que a transforma¢do em Unidades
Executoras muitas vezes contribuiu para distorcer o cardter democratico dos
conselhos como instancias de participacdo da comunidade escolar.

Na rede publica municipal do Rio de Janeiro, o impacto das mudancas que
conferiram maiores graus de autonomia e descentralizacdo a gestdo escolar, na
década de 90, repercutiu na criagdo de novas disposicdes legais (Anexo 2), que
conferiram aos CECs atribui¢des que conjugaram a ampliagdo da participacdo na
gestdo, através de novos canais democraticos, como também uma inflexao sobre as
demandas de cardter burocrdtico alinhadas as transformacdes dos conselhos em
Unidades Executoras (Rio de Janeiro, 2004).

Borges (2004) ao analisar as reformas educacionais no Brasil, nos EUA e na
Gra Bretanha nas tultimas duas décadas, ressalta que embora visem ampliar a
participacdo da comunidade na administragdo da escola, elas encontram dificuldades
para incluir grupos marginalizados nos processos decisorios dos colegiados escolares.
No Brasil, o autor analisou experiéncias de descentralizacdo da gestdo escolar em
dois contextos estaduais distintos e concluiu que, em ambos 0s casos, pais e
estudantes desempenharam papéis secunddrios na gestdo diante das estruturas de

poder cristalizadas nos contextos e agentes escolares.

15 Dados disponiveis no portal do MEC, FNDE,
http://www.smec.salvador.ba.gov.br/site/documentos/espaco-virtual/espaco-jornada-
pedagogica/gestao-escolar/pdde.pdf, acesso em 27/01/2010.
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Neste cendrio, configuram-se novos desafios para a gestdo democrética e para a
participacdo das comunidades em colegiados e conselhos escolares. Emergem
também componentes instigantes para uma temadtica consolidada e prestigiada, a
partir dos anos 90, nos campos da politica educacional e da gestdo escolar, como

demonstram os destacados estados da arte consolidados a seguir.
1.5. Tendéncias das pesquisas ha area da gestao escolar no Brasil

O mapeamento da producdo do conhecimento e as respectivas abordagens no
campo da politica educacional e da gestdo escolar tem sido objeto de estudos e da
elaboracdo de estados da arte, destacando-se autores como Wittmann & Gracindo
(2001) e Martins (2011) que coordenaram a sistematizacdo de balangos, delinearam
as tendéncias e as incidéncias temdticas presentes no campo académico da politica

educacional.

Nos anos de 1998 e 1999, a ANPAE — Associagao Nacional de Politica e
Administracdo da Educacdo, desenvolveu a pesquisa “O Estado da Arte sobre
politicas e gestdo da educacdo no Brasil no periodo de 1991 a 1997, divulgada no
levantamento coordenado por Wittmann & Gracindo (2001). A pesquisa, que contou
com um acervo bibliografico de 922 fichas de livros, relatérios de pesquisa e artigos,
analisou os resumos das produgdes académicas de 1991 a 1997 categorizando-as em
dois conjuntos: politicas e gestao.

O mapeamento das pesquisas analisadas neste estudo (teses, dissertacdes e
pesquisas docentes), sinalizou a preponderancia das dissertacdoes sobre as demais
producdes (63,8%); o ano de 1995 como o mais proficuo intelectualmente (25% das
pesquisas do periodo); e a regido Sudeste como a regido destacada na distribuicdo de
pesquisas por regides brasileiras, correspondendo a 51,1% de todas as pesquisas,
superando os indices somados das outra quatro regides. O indice residual restante,
1%, diz respeito as producdes internacionais e inter-regionais.

Na temdtica da Gestdo da Escola, apresentada por Pazeto & Wittmann, foram
analisadas 134 pesquisas relacionadas a gestao escolar: 85 dissertacdes de mestrado,

12 teses de doutorado e 37 e pesquisas docentes. Os autores assinalaram que os
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estudos tendem a circunscrever a gestdo escolar como componente catalisador e

coordenador das acdes que envolvem a escola. Neste sentido afirmam que:

a Gestao da Escola é uma categoria que se reveste de complexidade e de importancia,
em vista das estruturas e contingéncias que a cercam e em funcdo dos novos cendrios e
exigéncias a que a educacio e a escola sdo chamadas a contribuir (p. 145).

Na andlise dos temas concernentes ao estudo da gestdo escolar, a temética da
Democratizacdo da Gestdo e Autonomia destacou-se no conjunto produzido.
Mostraram-se relevantes os estudos que tratam dos mecanismos institucionais, como
conselhos e direcdo colegiada, bem como as pesquisas sobre o envolvimento da
comunidade na gestdo escolar e a democratizacao da gestdo. Os autores chamam a
atencdo, especialmente, para a tendéncia de dois aspectos enfatizados nas producdes
crescentes deste grupo temético no periodo. O primeiro diz respeito a democratiza¢ao
e aos seus movimentos, € o segundo refere-se a centralidade da/na escola em relagdo
a oferta da qualidade educacional. Entretanto, intricados a estes aspectos, sao
revelados os processos burocraticos da gestdo escolar e as estruturas de poder que

permeiam o seu cotidiano.

Outra importante contribuicdo para a andlise do desenho das produgdes
académicas que foram desenvolvidas na drea da gestdo € o trabalho de Souza (2007),
que analisa 514 resumos de teses e dissertacdes do Banco de Teses da CAPES —
Coordenacdo de Aperfeicoamento de Pessoal de Ensino Superior, no periodo de 1987
a 2004 e assinala a crescente produgdo sobre a gestdao escolar, o funcionamento das
escolas e os seus processos de organizacdo. O autor mapeia 13 (treze)'® temas
principais nos trabalhos produzidos, e destaca como temas mais citados, os seguintes:
Diretor (96 trabalhos — 18,7% do total), Instrumentos de Gestdo (68 trabalhos —
13,2%) e Modelos de Gestdo (64 trabalhos — 12,5%).

No tocante ao Conselho de Escola”, este autor identifica a entrada de trabalhos

académicos com essa temadtica a partir do ano de 1991, evidenciando o crescimento

161 _ Diretor, 2- Gestdo Democratica, 3 — Instrumentos de Gestdo, 4 — Modelos de Gestdo, 5 —

Desafios da Gestdao Escolar, 6 — Conselho de Escola, 7 — Participacdo, 8 — Concepgdes de Gestdo
Escolar, 9 — Processos de Gestdo Escolar, 10 — Relacdes de Poder, 11 — Autonomia, 12 — Cultura
Organizacional, 13 — Estado da Arte.

70 autor destaca que o termo ¢ utilizado de formas diferentes, como Conselho de Escola, Conselho
Escolar e Colegiado, sem que o sentido do objeto seja alterado.
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de estudos de caso e uma tendéncia as perspectivas prescritivas nos estudos que

tratam do funcionamento e da relacdo dos conselhos com a gestdo escolar.

Com o propésito de contribuir para a divulgacdo de pesquisas brasileiras, que
tétm como objetos a gestdo escolar, a autonomia e o funcionamento de O6rgdos
colegiados, Martins (2011) coordenou um recente mapeamento cujo foco de anélise é
a unidade escolar. Este estado da arte buscou compreender “de que forma os
estudiosos de politicas publicas vém analisando a gestdo da escola, os Orgdos

colegiados e o seu papel na constitui¢do da autonomia escolar” (op. cit. p.28).

Assim como nos levantamentos anteriores no levantamento de Martins et al.
(2011) ha uma vigorosa predominancia da regidao Sudeste, em relagcdo a distribui¢do
geografica dos trabalhos apresentados (352 - 47%), observada em todas as fontes
documentais, provavelmente relacionadas a permanéncia de um quadro desigual da
distribuicao dos programas de pds-graduacao e das pesquisas nas regides do pais. A
sistematizacdo dos dados realizada pelos autores permitiu mostrar a prevaléncia dos
trabalhos classificados na Categoria “Politicas, programas e projetos governamentais
e ndo-governamentais”, (321 ou 43% do total). Em segundo lugar os trabalhos sobre
“Relacdes e praticas intra-escolares”, totalizaram 310 produgdes académicas (41% do
total). Na categoria de andlise “Espacgos e canais de participacdo intra-escolar”, cujos
focos sdao os conselhos escolares, 6rgaos colegiados e organismos similares, foram

encontrados 85 trabalhos (11% do total).

Souza (2011) analisou 130 trabalhos publicados em Anais das reunides da
ANPAE e da ANPED, enquanto Oliveira & Lopes (2011) apresentaram uma
pormenorizada visdo de 217 artigos publicados em 107 periddicos cientificos

nacionais.

No primeiro caso, Souza (op. cit.) conclui que 90% dos trabalhos publicados
derivam de eventos realizados nas regides Sul e Sudeste do pais. Grande parte esta
relacionada a estudos sobre relagdes e préticas intra-escolares e observa-se uma
tendéncia a abordagens que estabelecem vinculos virtuosos entre democracia,
descentralizacdo e participacdo, explorando a questdo do financiamento local, da

qualidade e da participac¢do nestes mecanismos de gestdo. Para o autor sdo poucas as
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referéncias de cunho propositivo, € a problematizacdo de cunho tedrico conceitual é
ténue.

Oliveira & Lopes (op. cit.) destacam que nos artigos analisados sobressaem
pesquisas que evidenciam a fragilidade dos canais e mecanismos de participacdo nas
comunidades escolares. Os autores acentuam que um conjunto de artigos tende a
estabelecer relacdo entre democracia e melhoria da qualidade, sem que haja
entretanto, relatos consistentes de experiéncias bem sucedidas neste sentido.
Sublinham que grande parte das abordagens é lastreada de andlise das disposicoes
legais derivadas de 1988.

No panorama geral do mapeamento da produgdo cientifica, no periodo de 2000-
2008, Martins (2011) ressalta que os estudos sobre gestdo, autonomia escolar e
orgdos colegiados estdo notadamente voltados para analisar as formas de inducdo que
orientam a “autonomia escolar”, através do cumprimento de disposicdes normativas
por parte dos profissionais que atuam na escola. A autora destaca o nimero reduzido
de trabalhos que apresentam experiéncias exitosas da democratizacao da gestao, e de
trabalhos que relacionam os perfis socioecondmicos dos alunos e familias, bem como
do entorno escolar aos resultados das avaliagcdes de larga escala.

Da andlise conjunta dos estudos coordenados por Wittmann & Gracindo
(2001); da pesquisa de Souza (2007) e do estado da arte organizado por Martins
(2011), € possivel depreender que embora a temdtica dos conselhos escolares e
equivalentes permaneca no campo, o acentuado interesse académico dos anos 90 €
menos proeminente. Evidencia-se também o surgimento de novas inquietagdes de
pesquisa na drea da politica educacional no inicio do século XXI, voltadas para as
politicas orientadas para a elevagdo dos resultados educacionais, incrementadas nas
duas ultimas décadas pela busca da ‘“qualidade da educagdo”. Neste sentido,
sobressaem nas investigacOes recentes as variadas formas de indugdo usadas pelos
governos para melhorar os resultados escolares.

Por outro lado, a centralidade, a polissemia do termo qualidade, e a renovacao
de sua racionalidade — traduzida no alcance e no monitoramento de indices e de
resultados das avaliagdes da aprendizagem escolar — apresentam novos desafios para

a gestdo democrdtica, a0 mesmo tempo em que expdem também as potencialidades,
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os limites e as fragilidades da organizacdo educativa e da participacdo das
comunidades escolares em organismos que, em tese, contribuem e favorecem a

melhoria da escola e a promoc¢do do sucesso escolar.

1.6. Questoes de pesquisa

Como mencionado anteriormente, meu interesse em pesquisar o funcionamento
dos conselhos nas dinamicas escolares, sua vitalidade politica e a relacdo com a
gestdo democrdtica reside, sobretudo, na minha trajetéria de militancia politica -
partidaria e sindical - iniciada em meados dos anos 80. Este interesse foi consolidado
nos estudos académicos e na experiéncia dos ultimos quinze anos como diretora de
uma escola publica da rede municipal na Zona Oeste da Cidade do Rio de Janeiro, e

como participante do CEC desta escola ao longo destes anos.

Minha participacao no Grupo de Pesquisas do SOCED também interveio neste
processo. No Grupo pude realizar pesquisas no ambito da Sociologia da Educacao, a
partir da exploracdo dos dados de um survey aplicado no ano de 2009 em quatro
escolas publicas municipais, com bom desempenho em avaliacdes nacionais na
Cidade do Rio de Janeiro.

Assim, esta pesquisa se desenha como um estudo de caso sobre o
funcionamento dos conselhos escolares como instrumento da gestdo democratica
nestas escolas, cuja qualidade do ensino foi aferida e confirmada nas edi¢des da
Prova Brasil de 2005 e 2007.

Em face da expectativa que informa a legislagc@o, e das politicas publicas que
regulam os conselhos escolares visando a democratizagcdo da gestdo, e a melhoria da
escola, parece relevante analisar seu funcionamento em escolas com bons resultados
educacionais em avaliacdes externas. Considera-se, particularmente, o envolvimento
dos pais e dos agentes escolares no processo de escolarizacdo bem sucedida dos
alunos, e as possibilidades e limites dos conselhos na dindmica da gestdo democratica
comprometida com a qualidade da educacao.

No postulado dos programas de indugdo e de promocao da qualidade de cardter
nacional sd@o exemplares o PDDE (Programa Dinheiro Direto na Escola), e o PDE

Escola (Plano de Desenvolvimento da Escola) como referéncias para o
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funcionamento e a organicidade dos conselhos escolares que, do ponto de vista
formal, devem planejar, acompanhar e monitorar o desenvolvimento da qualidade da

educagdo nas escolas das diferentes redes publicas de ensino. Segundo o MEC,

cabe ao conselho escolar, zelar pela manutencdo da escola e participar da gestdo
administrativa, pedagdgica e financeira na escola, contribuindo com as acdes dos
dirigentes escolares a fim de assegurar a qualidade de ensino. Eles tém fungdes
deliberativas, consultivas, fiscais e mobilizadoras, garantindo a gestdo democratica da
escola puiblica."®

Complementarmente, pretendo captar as dinAmicas microsociais, 0s contextos
das praticas, os processos micropoliticos em que a gestdo democrética e os conselhos
escolares funcionam em escolas com destacado desempenho académico, para isso
considerei também a gestdo pedagdgica, comunitdria e administrativa, bem como a
percepcdo dos agentes escolares sobre os mecanismos de gestdo democritica

desenvolvidos nestas escolas.

E importante ressaltar que h4 um conjunto de estudos no campo politico (Demo
1990; Oliveira & Aratjo, 2005; Silva 2009), entre outros, que discute a qualidade da
educagdo. As criticas aos sentidos atribuidos ao termo, em face da polissemia do
conceito e de suas transformagdes histdrias, se traduzem, em grande parte das vezes,
no movimento pendular das pesquisas que oscilam entre a qualidade social da
educacgdo (de forma mais abrangente e politica), e a racionalidade de sua mensuragao
através da andlise de indicadores e indices de desempenho (em vista das necessidades
prementes do diagndstico, do alcance de resultados educacionais e da centralidade do

IDEB como mecanismo de monitoramento).

Concordo com Silva, (2009) quando destaca que:

A escola de qualidade é aquela que atenta para um conjunto de elementos e dimensdes
socioecondmicas e culturais que circundam o modo de viver e as expectativas das
familias e de estudantes em relagdo a educacdo; que busca compreender as politicas
governamentais, 0s projetos sociais e ambientais em seu sentido politico, voltados para
0 bem comum; que luta por financiamento adequado, pelo reconhecimento social e
valorizagdo dos trabalhadores em educag@do; que transforma os espagos fisicos em lugar
de aprendizagens significativas e de vivéncias efetivamente democraticas (p. 225).

'8 Competéncias dos Conselhos Escolares, conforme o Programa de Fortalecimento dos Conselhos
Escolares. Disponivel em:
http://portal.mec.gov.br/index.php?option=com_content&view=article&id=12384&Itemid=655.
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Entretanto, como afirma Demo (1990), referindo-se as polémicas inscritas nas
discussdes entre quantidade e qualidade para avaliar a educacdo, “em dado momento
€ possivel (por vezes inevitdvel ou desejavel) priorizar uma das faces, ndo por ser
mais importante, mas por ser mais imediata” (p. 11)

As andlises de Oliveira & Aradjo (2005) corroboram esta perspectiva acerca
das taxas de distor¢do idade/série, abandono, repeténcia e aprovagdo observadas, no
ensino fundamental nos ultimos anos, nas unidades da federacdo. Os dados
alarmantes evidenciam as agudas desigualdades regionais na oferta dos servicos
educacionais e a fragilidade da garantia do direito constitucional da educa¢do como
preceito social basilar da Constituicdo de 1988. Os autores analisam que vencido o
desafio da universalizacdao do acesso, o pais tem pela frente profundos problemas a

enfrentar para assegurar a qualidade educacional.

Com efeito, os niimeros apresentados indicam que, apesar da ampliagdo do acesso a
etapa obrigatdria da escolarizagdo observada nas Ultimas décadas, o direito a educacao
tem sido mitigado pelas desigualdades tanto sociais, quanto regionais, o que inviabiliza
a efetivacdo dos dois principios basilares da educagdo, entendida como direito: a
garantia de permanéncia na escola e com nivel de qualidade equivalente para todos. Se
a pouca capacidade de os sistemas de ensino garantirem a permanéncia foi evidenciada
nesse item, a questdo da qualidade deve passar necessariamente pela abordagem dos
testes padronizados, que se configuram como mecanismos de aferir o desempenho
académico dos alunos, na auséncia de outros indicadores (p. 13-14).

Nao obstante confirmem a necessidade de politicas de avaliagdo como o SAEB
e o PISA, e consequentemente dos testes padronizados, por apresentarem o painel das
demandas educacionais que orientardo a melhoria da qualidade, os autores ponderam
sobre os limites da “validade consequencial” (p. 18). Salientam ainda, sobre a
necessidade de pensarmos em formas mais abrangentes de qualidade de ensino que
articulem “insumos e processos” (p.20), e considerem outras dimensdes de qualidade.

Uma das dimensdes que permeia a qualidade da educag¢do aponta para a
presenca, o acompanhamento, e a participacdo dos pais e da comunidade escolar na
gestdo da escola. Os conselhos, neste sentido, funcionariam para salvaguardar os

interesses publicos e comunitarios com vistas a melhoria da escola nas dimensdes

pedagdgicas e administrativas por meio de uma cultura de participagao.
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Ressalto que, se do ponto de vista académico a temadtica tem se mostrado
relevante, do ponto de vista social a projecdo da temdtica e as preocupacdes com a
sua efetividade reforcam a tese de que os conselhos permanecem como uma questao a
ser, ao menos, discutida amplamente.

Neste sentido, destaco a seguir cinco argumentos que reforcam a afirmativa.

O primeiro diz respeito a recente mobilizacdo de amplos setores da sociedade
brasileira na CONEB, e posteriormente na CONAE, em torno da elaboracdo de
propostas para o Plano Nacional de Educagdo a vigorar no decénio 2011-2020. No
tocante aos conselhos escolares, o documento final, resultante das discussdes
ocorridas nas duas Conferéncias, assinalou que o novo PNE “deve aprofundar a
gestdo democratica e os mecanismos de participa¢do, como os conselhos escolares, na
defini¢dao dos rumos das instituicdes de educacao bésica [...]” (Brasil, 2010 b, p. 63).

No tocante ao segundo argumento, enfatizo que no plano normativo hd, ainda,
propostas de incremento ao escopo legal sobre a matéria. Tramitam na Camara dos
Deputados dois Projetos de Lei que tratam dos conselhos escolares. Um deles, o PL
4483/08 da Deputada Luiza Erundina (PSB-SP), inclui na LDB a obrigatoriedade dos
Estados e Municipios aprovarem leis especificas para o funcionamento dos conselhos.
O segundo, PL 1785/99, do Deputado Enio Bacci (PDT-RS), define a composicao e
as atribuicdes dos conselhos escolares.

No campo das pesquisas de opinido, uma referéncia particularmente
interessante € a recente pesquisa sobre educagdo publicada pelo IPEA". Neste
levantamento de percep¢des da populacdo, realizado através do SIPS (Sistema de
Indicadores de Percepcao Social), a maioria dos entrevistados (71%) informou que
desconhece a existéncia dos conselhos escolares. E, entre os que conhecem, 90%
consideraram que eles desempenham fun¢do importante ou muito importante na
aplicacdo dos recursos financeiros e no acompanhamento das questdes pedagdgicas.

Outra pesquisa de opinido, no ambito dos conselhos escolares, realizada pela

Agenda Publica no ano de 2010 em parceria com o Instituto Camargo Corréa em trés

' O Sistema de Indicadores de Percepgio Social, desenvolvido pelo IPEA, tem como finalidade captar
a opinido da populagdo brasileira sobre diferentes temas politicos e servicos publicos. A edi¢do sobre
educagdo, a que faco referéncia, foi realizada em novembro de 2010 e encontra-se disponivel no portal
do Instituto, em: http://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/SIPS/110228_sips_educacao.pdf.
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cidades do Nordeste®, assinalou que a participacdo dos alunos nestes organismos tem
carater apenas formal, que o processo eleitoral apresenta fragilidades, que os pais tém
pouco conhecimento sobre o funcionamento e que sua efetividade depende quase que
exclusivamente da lideranca do diretor.

Finalmente, para reforcar a importancia destes organismos, como instrumentos
que podem melhorar a qualidade das escolas e da educagdo, segundo dados do INEP,
os alunos matriculados em escolas com conselhos escolares t€ém mostrado um
desempenho médio superior em relacdo aos alunos de escolas sem conselhos.”!

H4, portanto, pressupostos sociais que reafirmam a importancia destes
organismos participativos para a gestdo democratica, como principio da educagdo de
qualidade. Ainda assim permanecem demandas que precisam ser investigadas e
debatidas.

As principais indagacdes que nortearam a organizacdo deste estudo de caso,
realizado em quatro escolas publicas municipais da Cidade do Rio de Janeiro com
bons resultados educacionais foram as seguintes:

¢ Como funcionam os conselhos escolares nestas escolas?

® Os conselhos escolares s@o instrumentos de democratizacdo da gestdo
nestas escolas?

® O interesse dos pais pelo desempenho académico, influencia sua
participacao na gestdo através dos conselhos?

* Em caso positivo, esta participacdo promove a constru¢do de projetos
que melhoram as relagdes, as condicdes materiais e a aprendizagem

nestas escolas?

% A pesquisa foi realizada entre os meses de outubro e dezembro de 2010, nas cidades de Ipojuca, /PE,
Alagoa Nova e Serra Redonda/PB.Foram realizadas entrevistas com gestores e diretores e grupos
focais com professores, alunos e pais. Maiores explicacdes e conclusdes parciais, acessar:
http://www.agendapublica.org.br/news/divulgados-os-resultados-de-pesquisa-sobre-os-conselhos-
escolares-no-nordeste/.

Ver em: http://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/SIPS/110228_sips_educacao.pdf..
Pesquisa realizada por Gongalves, F. O e Franca, M. T. O (2008). “Transmissdo intergeracional de
qualidade e desigualdade educacional: avaliando o sistema educacional brasileiro”, operou com a
varidvel CONC_ESC (existéncia, composicdo e freqiiéncia do conselho escolar) para mensurar a
participag@o das familias nas decisdes da escola. Os autores concluiram que ha influéncia positiva do
conselho escolar sobre o desempenho dos alunos.
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® Que relacdes sao estabelecidas entre os diretores escolares e os demais
membros dos conselhos destas escolas?

Tratando-se de uma pesquisa que relaciona a gestdo escolar a constru¢ido da
qualidade, numa perspectiva socioldgica, foi considerada a relevincia da andlise dos
perfis dos membros dos conselhos, bem como os contextos institucionais, no intuito
de analisar a escola “que nao se limita a reproduzir as normas e os valores do macro-
sistema, mas que também ndo pode ser investigada como um micro-universo
dependente do jogo dos atores sociais em presenca” (Novoa, 1995, p. 20).

Neste sentido, a andlise dos dados do survey do SOCED realizado nas escolas
publicas com bom desempenho em avaliagdes de larga escala, as percep¢des dos
agentes escolares e membros do conselho, coletadas através de questiondrios,
entrevistas e observacdes de campo, além da andlise documental, se constituiram
como instrumentos importantes para o desenvolvimento da pesquisa, descrito no

capitulo a seguir.
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