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APRESENTACAO

O volume 2 da obra “Qualidade e Politica Publica na Educacéo” aborda uma
série capitulos sobre Politicas Publicas para a Educacgao.

As politicas publicas sdo um conjunto de opgdes coletivamente que se destacam na
sociedade, que se associam a decisdes adotadas pelos governantes e implementadas
pelos Estados. Deste modo, podemos compreender que o Estado é o ente que faz,
executa e garante que a lei seja colocada em pratica.

As politicas educacionais séo decisdes e acoes estatais de carater educacional,
visando atender as necessidades e interesses da sociedade. As politicas publicas para
a educacéao ou politicas educacionais sdo expressas na legislacdao educacional.

Alguns dos assuntos abordados nos capitulos foram: reforma do ensino médio,
escola de tempo integral, financiamento da educacao, diversidade, gestdo, entre
outros. Os assuntos foram implementados a partir de programas e projetos, para elevar
a qualidade do ensino, da aprendizagem, e em alguns casos, da empregabilidade de
jovens e adultos.

Nesse sentido, as politicas publicas para a educacédo tém um papel importante,
pois elas emanam das necessidades da sociedade e sao colocadas em pratica através
de acgdes, que tem por finalidade melhorar a educacéo e diminuir as desigualdades
sociais em todo o Brasil.

Marcia Aparecida Alferes
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CAPITULO 21

QUAL O PADRAO DE QUALIDADE PARA A EDUCACAO, A
LUZ DOS FINS E OBJETIVOS DA ESCOLA E DA GESTAO

Mario Ruela Filho
Universidade do Estado de Minas Gerais (UEMG)

Pocgos de Caldas - MG

RESUMO: Neste trabalho temos a intencéo de
apresentar uma discussao tebrica a respeito
da qualidade e dos fins e objetivos da escola,
tendo como embasamento a constatacéo
do gerencialismo da administracdo publica
e da consagracao/legitimacdo da gestao
democratica da escola. A discussao aqui
apresentada considera que a administracao
escolar se mostra atualmente, entre dois
paradigmas administrativos e deve se remeter/
entender aos/os objetivos e fins da educacéao e
sua qualidade como inerentes ao planejamento
coletivo, preconizando uma gestao democrética
fundamentada na participacdo dos varios
segmentos sociais presentes no ambiente
escolar.

PALAVRAS-CHAVE: gestdao escolar, gestao
democratica; qualidade da educacao.

ABSTRACT: In this work we intend to present
a theoretical discussion about the quality and
aims and objectives of the school, based on the
confirmation of the managerialism of the public
administration and the consecration/legitimation
of the democratic management of the school.
The present discussion considers that the
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DEMOCRATICA?

school administration is currently showing itself,
between two administrative paradigms, and
should refer to / understand the objectives and
purposes of education and its quality as inherent
to collective planning, advocating a democratic
management based on the participation of the
various social segments present in the school
environment.

KEYWORDS: school management, democratic
management; quality of education.

INTRODUCAO

A questao titulo deste trabalho decorre
de constatagbes e contradicdes observaveis,
mesmo que teoricamente, no ambito das
regulacées oficiais impostas ao sistema
educacional brasileiro, no que tange a escola
publica, e da propria esséncia da administracao
escolar, impressas por essas regulacdes sob
0 principio da gestdo democratica. A resposta
a este questionamento pode parecer Gbvia,
uma vez que a Constituicdo Federal de 1988
(CF) e a Lei de Diretrizes e Bases da Educacéao
Nacional, Lei 9394/96 (LDB), colocam a gestao
democratica da escola publica e a garantia de
padrao minimo de qualidade no rol de principios

em que o ensino deve ser ministrado no Brasil.
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Art. 206. O ensino sera ministrado com base nos seguintes principios: [...]
VI - gestdo democratica do ensino publico, na forma da lei;[...](BRASIL, 1988)
(grifos nossos)

Art. 3° O ensino sera ministrado com base nos seguintes principios: [...]

VIl - gestao democratica do ensino publico, na forma desta Lei e da legislacao
dos sistemas de ensino;

IX - garantia de padrao de qualidade; [...]J(BRASIL, 1996) (grifos nossos)

No entanto, devemos observar que fatores como a submisséo da escola publica
ao modelo gerencialista da administracao publica brasileira, as vivéncias participativas
que decorrem da pratica da gestdo democratica e o papel da direcéo escolar podem
mostrar um cenario complexo, e por vezes contraditdrio, para a administracao escolar.
Obvio, também, nos remetermos ao cumprimento dos fins e dos objetivos escolares
para concebermos o0 que é padrdao minimo de qualidade para o ensino. Mas qual é
esta concepcéao neste cenario complexo, se tanto a CF como a LDB omitem qualquer
regulamentacao sobre o principio de “padrdao minimo de qualidade para o ensino” e
sobre o principio da “gestao democratica da escola publica”?

Por certo, se situarmos a escola como organizagao social, submetida as forcas
intrinsecas e extrinsecas, e consideramos 0s sujeitos implicados e implicantes neste
cenario complexo em que se apresenta a escola publica, poderemos, a principio,
iniciar uma reflexdo que nos situe diante deste questionamento.

A administracao escolar: do conceito de administracao em geral a gestao
escolar democratica

A administracéo escolar no Brasil tem sido estudada sob dois prismas: um que
privilegia a administracéo cientifica, segundo os paradigmas da administracdo de
empresas, e outro que defende a administracé&o escolar segundo as especificidades da
escola: naquele, defende-se a adaptacao de métodos da teoria geral da administragéo
para a administracdo de unidades escolares e sistemas de ensino; neste, defende-
se que a escola, por sua natureza e fins especificos, se distingue das organizacoes
empresarias que tém, essencialmente, objetivos de producéo de bens e servicos com
fins capitalistas. (OLIVEIRA, 1993; PARO, 2012)

Dentre os trabalhos que apresentam uma reflexao critica a este respeito, Oliveira
(1993) aponta Paro (2012), que discute os conceitos de administracdo em geral,
administracao escolar e a natureza do trabalho pedagdgico para esbocgar elementos
que constituem uma concepcgao de administracdo escolar. Ao buscar o conceito de
administracao, Paro (2012) resgata o seu sentido geral e afirma que “a administracao
€ a utilizacao racional de recursos para a realizacédo de fins determinados” (p.25),
constituindo-se, portanto, como atividades racionais, essencialmente humanas,
orientadas para consecucao de objetivos. O autor observa que, ao falar em recursos,
nao se refere somente aos elementos materiais e conceituais, mas também ao trabalho
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humano:

Os recursos de que estou falando envolvem, por um lado, os elementos materiais
e conceptuais que o homem coloca entre si e a natureza para domina-la em seu
proveito; por outro, os esforcos despendidos pelos homens e que precisam ser
coordenados com vistas a um propoésito comum. Tém a ver, por um lado, com as
relacées do homem com a natureza, por olho, com as relacées dos homens entre
si. (PARQ, 2012, p.26)

Para Oliveira (1993), Paro (2012) analisa os conceitos marxistas de trabalho
produtivo e trabalho improdutivo, para ir além, recuperando o conceito de trabalho
nao material e analisando a natureza do trabalho docente sob uma oética reflexiva,
conclui que é impossivel a escola ser administrada, dada a sua natureza, como uma
organizacao empresarial, tipicamente capitalista.

Outro ponto indicado por Paro (2012), e que destacamos aqui, refere-se a
constatacdo de que o trabalho se mostra, desde as épocas primitivas e no interior
do processo de producdo, como atividade que néo se da isoladamente, mas como
uma associacdo de atividades dos individuos envolvidos nesse processo, em prol de
objetivos comuns: “[...] os objetivos a que se propunham podiam ser atingidos mais
efetivamente e com economia de recursos quando, em lugar de agirem isoladamente,
suas acoes fossem conjugadas na busca de objetivos comuns.” (p.30). O autor observa
que a administragéo, num sentido geral, caracteriza-se, portanto, como um esforco
humano coletivo, além de racional, pois “[...] a utilizagdo racional de recursos deve
incluir, além dos elementos materiais e conceptuais, 0 emprego econémico e a devida
adequacao aos fins de todo esfor¢co humano despendido no processo.” (p.31)

Este sentido geral de administracdo que se pde como caracteristica da vida
humana em coletividade permeia as diversas formas e todos os tipos de organizacéo
social, incluindo-se a instituicdo escolar. Assim entendida a necessidade da
administracao escolar, o que observamos no contexto histérico em que se desenvolveu
a administracdo escolar, a partir das décadas iniciais do Século XX, é a adaptacéo
de métodos e principios da teoria geral da administracdo para a administracdo de
unidades escolares e sistemas de ensino. Sander (1995) traca o contexto historico do
desenvolvimento da administracédo escolar a partir da evolugdo das teorias pedagogicas
e administrativas segundo quatro enfoques:

*enfoque tecnocratico da administracéao classica defendido por Taylor, Fayol e
seus seguidores, onde predomina o culto a eficiéncia associada a produtivida-
de econdmica e material, com reduzida preocupacao com a dimensao humana
e pouca atengao as consideracdes de natureza cultural e politica da gestéo da
educacédo.” (p.40-41);

*enfoque psicossocioldgico que caracteriza a administracao apoés a Il Guerra,
em que a énfase na eficacia na consecucao dos objetivos educacionais insti-
tucionais se torna a preocupacéo central dos pensadores e dirigentes educa-

cionais;
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*enfoque desenvolvimentista e sociol6gico que passam a predominar a partir
dos anos sessenta do século passado, com énfase no critério politico de efeti-
vidade, passa a predominar uma preocupacao com a responsabilidade social
da escola e atender efetivamente as demandas politicas da comunidade mais
ampla: a capacidade de responder as exigéncias da sociedade, politicamente
identificadas, passa a ser o critério de desempenho administrativo;

*recente enfoque na relevancia cultural, que se mostra como ensaios que inten-
cionam resgatar os conceitos de eficiéncia, de eficacia e de efetividade a luz do
desenvolvimento humano e da vida cidada. O autor salienta que, no critério da
relevancia, a participacao cidada no contexto de governo democratico, cons-
titui-se como estratégia “[...] capaz de resgatar o verdadeiro valor dos demais
critérios de desempenho administrativo na gestdao da educacgao [...]". (p.42)

Impossivel ndo notarmos a coeréncia deste critério de relevancia abordado por
Sander (1995) e a caracteristica de coletividade dada a administracdo em geral por
Paro (2012) e, tdo pouco, ndo observamos a coeséo da CF e da LDB e o refor¢co dado
por tais dispositivos a este critério, ao estabelecer a gestdo democratica como principio
a ser vivenciado pela escola publica e ao legitimar a participacao dos profissionais da
educacéao e da comunidade na gestao escolar.

Art. 14. Os sistemas de ensino definirdo as normas da gestao democratica do ensino
publico na educacéo basica, de acordo com as suas peculiaridades e conforme
0S seguintes principios:

| - participacé&o dos profissionais da educacéo na elaboracéo do projeto pedagogico
da escola;

Il - participagdo das comunidades escolar e local em conselhos escolares ou
equivalentes. (BRASIL, 1996)

A gestao democratica da escola publica

Do conceito de democracia depreende o0 exercicio da soberania popular,
ou melhor, enquanto regime democratico, legitima-se a participacdo publica nos
processos de tomada de decisdao. Ao observamos este preceito participativo que
decorre do exercicio democratico, devemos considerar que, na concep¢ao de gestao
democratica da escola, o publico envolvido pelo ambiente escolar detém e/ou deve
deter legitimamente o direito de participar e de produzir efeitos sobre as atividades
desenvolvidas pela escola, compartilhando coletivamente o poder de decisdo sobre
0s processos cotidianos que decorrem dos fins e objetivos da escola, enquanto
organizacgao social. (LIMA, 2013; ARANHA; MARTINS, 2003; SANDER, 2005). Neste
sentido, Sander (2005, p.127) nos esclarece:

O significado das habilidades pedagdgicas no cotidiano da escola esta na
relevancia politica e cultural da gestédo, que abarca a totalidade das relagdes que
ocorrem no interior das instituicdes de ensino e entre estas e a sociedade [...]
Como a gestéo da educacéo constitui uma fungado publica, a formagao e a eleicdo
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de seus atores sugerem participagéo publica, vale dizer, sugerem participacao
democratica, mediante um efetivo funcionamento, com poderes de deciséo, de
colegiados, conselhos escolares e comunitarios.

Observamos que a CF e a LDB enveredam por este preceito de participacéo
democratica na gestao da escola: a gestao democratica é um principio constitucional
devidamente legitimado pela LDB, que também legitima a participacéo no seu Artigo 14
e seus Incisos | e Il. Da mesma forma, observamos a coeréncia politica dos dispositivos
legais com a culturada democracia e também com o enfoque administrativo narelevancia
politica e cultural, observado por Sander (1995) e mencionado anteriormente.

Este preceito implica, para a administrac&o escolar, em atribuicdo de poderes ao
coletivo de individuos que da vida ao espaco escolar, potencializando a participagcéo
dos protagonistas locais, permitindo-lhes deliberar e agir como agentes ativos. Neste
sentido, o conselho da escolaviabiliza a participacao da coletividade, instituindo-se como
espaco democratico e instancia deciséria. Tendo em vista sua caracteristica colegiada,
o conselho de escola torna-se a instancia onde os representantes eleitos entre os
segmentos da comunidade escolar e local devem agir coletivamente, acompanhando,
discutindo e deliberando sobre as demandas da gestao escolar, implicando, portanto,
em atribuicao de poderes aos pais, alunos, funcionarios e professores no que se refere
as tomadas de decisdo, configurando-se, assim um modelo de gestdo participada.
(BARROSO, 1995; SERVILHA, 2008)

Para Barroso (1995) a gestéo participativa € uma designacédo para a gestao
que pretende dar condi¢cbes para a participacao dos diferentes membros de uma
organizagao, no entanto, o autor entende que gestdo participada é um termo mais
adequado, pois designa de fato a possibilidade de participacdo e da gestao realmente
“ser participativa” em si mesma (p.7). E € neste sentido que entendemos a gestéao
democratica da escola, como gestao participada, que admite e exercita a participacao
dos individuos dos diferentes segmentos presentes no espacgo escolar.

A gestdo participada tem sua origem, no quadro das teorias administrativas,
no movimento das relagcdes humanas que se difundiu a partir dos estudos de Elton
Mayo, entre 1924 e 1933. Sander (1995) concorda com este autor e, como exposto
acima no contexto historico da administracdo escolar, situa este movimento como
administragcdo eficaz, caracteristicamente comportamentalista e enraizado nos
principios e praticas psicossociolégicas das relagdes humanas (BARROSO, 1995).
O conceito de administracéo eficaz, reforcando o fator humano, relativiza a ideia de
racionalidade da gestdo baseada na eficiéncia do trabalho, como defendiam Taylor
e seus seguidores. Ap0s a Il Guerra, a luz do conceito de eficacia, concebe-se a
administragcdo por objetivos, adotando-se a eficacia como critério fundamental a
administracao (BARROSO, 1995; SANDER, 1995). Quando a organizac&o escolar,
Sander (1995, p.46) observa:

A eficacia (do latim efficax, eficaz, que tem o poder de produzir o efeito desejado)
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€ o critério institucional que revela a capacidade administrativa para alcangar as
metas estabelecidas ou os resultados propostos. No caso da educacao, a eficacia
da administracao preocupa-se essencialmente com a consecucé&o dos objetivos
intrinsecamente educacionais, estando desta forma estreitamente vinculada aos
aspectos pedagogicos das escolas, universidades e sistema de ensino.(grifos na
origem)

Sob a perspectiva dos fins e objetivos, a administracdo escolar eficaz tem
como critério o desempenho pedagdgico, critério este essencialmente intrinseco a
natureza da escola, observado segundo a “capacidade administrativa para alcancar
os fins e objetivos da pratica educacional” (SANDER, 1995, p.47) e, em si, sendo
a gestdao democratica uma gestédo participada, temos como coerente o fato de que
tais fins e objetivos da pratica educacional sédo (ou devem ser) concebidos e aceitos
coletivamente pelos individuos que protagonizam a vida escolar, refletindo, assim, a
cultura democratica participativa.

Para Barroso (1995), a pratica participativa como esta é possivel se a escola
apresentar um meio propicio para o seu desenvolvimento e deve passar por uma real
cultura de participacédo que permeie todo o cotidiano escolar, desde as atividades em
sala de aula, passando pelos 6rgdos de gestéo, pelas relagdes com pais e familias
e pelas praticas de lideranga. O autor destaca, neste caso, os 6rgdos de gestao
da escola e de suas liderancas, que tém particular responsabilidade na criacéo de
condicbes para o desenvolvimento desta cultura de participacdo. Para este autor, se
falamos em gestéo escolar democratica e enfatizamos a participacdo da comunidade
escolar como principio para exercicio desta gestdao (como € o caso brasileiro), falamos
essencialmente no envolvimento dos professores, pais, alunos e profissionais néo
docentes nos processos gestores:

- falamos no envolvimento dos professores, pois eles constituem a forca de
trabalho especializado e qualificado necessario a escola. Além disso, em se
tratando de organizacao escolar, a gestao tem dimensao especifica ao ato
educativo, onde determinar objetivos, selecionar estratégias e avaliar ativi-
dades e recursos inerentes ao processo educativo, atividades pedagdgicas
em esséncia, que ndo podem ser desenvolvidas individualmente e fora da
organizacéao escolar: “Elas ndo podem, por isso, ser dissociadas do trabalho
docente e subordinarem-se a critérios extrinsecos, meramente administra-
tivos.” (p.10);

- falamos no envolvimento dos trabalhadores ndo docentes, pois eles inte-
gram as redes de participacao na escola, como adultos com responsabilida-
des educativas ou como técnicos no apoio as atividades docentes;

- falamos dos alunos, ndo como objetos da formacao, mas sujeitos da sua for-
magao, ndo como consumidores passivos de conhecimentos transmitidos,
mas como coprodutores dos saberes inerentes ao seu crescimento e desen-
volvimento, o que implica numa participagcdo nao somente para a aprendiza-
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gem da cidadania,mas como condi¢ao para a propria aprendizagem.

Nesta perspectiva, a actividade das escolas ndo é (como dizem os economistas
da educacéo) produzir «alunos-formados», mas sim produzir conhecimentos,
fornecer os meios e criar as condicées para que as criancas e 0S jovens sejam
autores do seu proprio crescimento (fisico, psiquico, intelectual, afectivo, moral,
etc.). (BARROSO, 1995, p.11)

- falamos dos pais, pois sdo eles os responsaveis por acompanhar a escola-
rizagdo de seus filhos e por defender seus interesses, além de atuar como
co-educadores, participes determinantes no processo de socializagdo dos
alunos. (BARROSO, 1995)

Sabemos que o conselho da escola pode instituir-se como instancia representativa
e, portanto, viabilizar a participacdo no contexto de democracia representativa.
Enquanto organismo colegiado, o conselho da escola pode ser o0 espaco de discusséao,
de negociacao e de tomadas de decisdo na escola. No entanto, para que esta premissa
realize-se, os conselheiros, eleitos entre os varios segmentos da comunidade escolar
e local, devem agir coletivamente no sentido de discutir, acompanhar e deliberar
sobre as demandas que se fazem necessérias na escola, inclusive sobre as questdes
administrativas, pedagogicas e financeiras, adequando-se, assim, as caracteristicas
de representacéao vinculada. Ou seja, o representante deve ouvir os representados do
segmento que o elegeram, orientando suas acdes segundo a vontade e com fidelidade
aos interesses desses representados, sendo estes, pois, os dominantes. (WEBER,
2012; BOBBIO; MATTEUCCI; PASQUINO, 2004)

Para o contexto democratico representativo, que se oriente segundo o principio
da participacao ativa, qualquer forma de representacao diferente desta, se contradiz
e se coloca como representacao que se apropria do espacgo decisério para satisfazer
os préprios interesses do representante, ou se vé livre da vontade e dos interesses
daqueles que o elegeram: a soberania ndo deve estar na vontade e interesse individual
do representante e sim na vontade e interesses da coletividade, sendo o representante,
pois, um intermediario.

Néo é suficiente termos a democracia como principio e termos legitimada a
participacdo para que o exercicio pleno de democracia participativa se concretize,
€ necessario capacitar a cidadania para a participacdo e para a representacao:
€ necessario que a escola assuma-se como instrumento social que tem por fim a
educacdo dos membros da populagdo para o exercicio da democracia real, num
contexto de transformacao social, superando a democracia formal. Para Saviani (2017),
a democracia formal (aquela que tem definidas as regras que devem ser observadas
para a participacdo de todos) € necessaria para garantir o respeito as regras do jogo
e assegurar a igualdade de participacéo: “Sem isso, rompe-se a institucionalidade
democratica abrindo margem a todo tipo de arbitrio.” (SAVIANI, 2017, p.654).
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A escola é uma instituicdo social (sendo a unica) que pode propiciar a formacéo
de cidadaos capazes de avancgar para uma emancipacao humana, e a formalizacéo do
modelo democratico para a gestao da escola se apresenta como ponto que favorece e
pode contribuir, constituindo/construindo ambiente e oportunidades reais de convivio
democratico e, portanto, para uma educacao voltada a emancipacao, afinal, como
defende Saviani (2012, p.89) em sua tese n. 11, “Afuncéo politica da educacao cumpre-
se na medida em que ela se realiza como pratica especificamente pedagdgica”. No
entanto, devemos observar, nesta perspectiva, a necessidade de lideranca escolar
que atue e cultive os valores democraticos, propiciando a participacéo ativa daqueles
atores presentes na comunidade escolar. (SAVIANI, 2017, 2012; BARROSO, 1995)

Quanto a lideranca em gestao escolar, Lick (2008, p.95) se refere como sendo
“um conjunto de acdes, atitudes e comportamentos assumidos por uma pessoa, para
influenciar o desempenho de alguém, visando a realiza¢do de objetivos organizacionais
[...]", no entanto, vemos que no cenario participativo e representativo da gestéo
democratica, liderar passa a ser um verbo conjugado coletivamente e deve se referir
as acdes, atitudes e comportamentos assumidos coletivamente, visando a consecucgao
dos fins e objetivos organizacionais definidos também coletivamente. Cabe observar
que liderar democraticamente a escola publica, concebendo decisbes colegiadas e a
participacdo de professores, de profissionais ndo docentes, de pais, de alunos e de
representantes da comunidade local, ndo se limita a produzir efeitos, acées, atitudes e
comportamentos somente com/sobre tais protagonistas: a escola publica “ndo é uma
ilha” e esta inserida em um contexto maior e sob a influéncia e os efeitos derivados da
administracao publica.

A administracao publica e a escola

O processo de reestruturacao do aparelho do Estado pelo qual passou o Brasil
no final dos anos de 1990 aclamou a Nova Gestao Publica (NGP) como modelo para
administracao da coisa publica e teve sua pratica possivel a partir de 1998, com a
aprovacéao da Emenda Constitucional n. 19. Inspirada no gerencialismo, este modelo
administrativo teve suas primeiras experiéncias no servico publico em 1979, na Gra-
Bretanha, durante o governo de Margareth Thatcher, e nos Estados Unidos da América,
em 1980, no governo de Ronald Reagan, e se apresenta como sistema aberto, que
prega a horizontalizagao das hierarquias administrativas, a flexibilizagdo da gestéo, a
descentralizacéo de funcdes e autoridades, a avaliacéo e o controle de resultados e a
participacdo. (OLIVEIRA, 2015; SILVA, 2011)

Liderado por Luiz Carlos Bresser-Pereira, a partir de 1995 o Ministério da
Administracdo e da Reforma do Estado passa a promover o discurso da NGP que,
nas palavras do proprio Bresser-Pereira (2008), constitui-se numa reforma gerencial,
pois se inspira nos modelos de gestdo das empresas privadas e utiliza a autonomia
e a accountability como estratégias para dar mais eficiéncia e qualidade ao servico
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publico, orientada e importando, portanto, a racionalidade econémica da eficiéncia e
da eficacia, caracteristicas da/na administracao privada (SHIROMA, 2009; OLIVEIRA,
2015). Tal discurso resgata duas énfases que historicamente permeiam a administragcéo:
o culto a eficiéncia, enquanto controle e produtividade econémica, e o culto a eficacia,
enquanto capacidade de consecucao dos objetivos e metas estabelecidos. Devemos
atentar, também, a aspectos presentes neste discurso que ressaltam a autonomia,
a participacao e a nitida preocupagdo com a avaliacdo e o controle dos resultados,
e 0 ponto basilar da proposta do Conselho Cientifico do Centro Latino Americano de
Administracdo para o Desenvolvimento, presidido por Luiz Carlos Bresser-Pereira
(CLAD, 1998), que enaltece o papel do Estado como formulador e financiador de
politicas publicas para a area social.

No campo da educagdo, mesmo propondo um modelo administrativo associado
a responsabilidade social e a transparéncia - accountability -, contraditoriamente, o
resgate da eficiéncia e da eficacia se opde a determinadas caracteristicas que Sander
(1995) associa a administracao efetiva, como o compromisso com objetivos sociais
mais amplos e atender as demandas politicas da comunidade, “através de uma filosofia
solidaria e uma metodologia participativa” (p.48):

Aplicando os conceitos de eficacia e efetividade a administracédo da educacao,
€ possivel associar-se, entao, a eficacia a consecucio de objetivos educacionais
propriamente ditos e a efetividade a consecucao de objetivos sociais mais amplos.
A énfase tradicional nos critérios técnicos de eficiéncia e eficacia esta associada a
pretensa neutralidade da teoria organizacional e administrativa, incompativel com
uma administracdo pautada pelo critério de efetividade politica. (p.48)

Sander (1995) distingue, portanto, a consecucdo de objetivos educacionais,
propriamente ditos, enquanto eficacia, da consecucéao de objetivos sociais mais amplos,
enquanto efetividade politica. No &mbito da administracao da educacéo, esta distincao
nos leva a questionar se o Estado, pautado pela administracdo gerencialista e que tem
por papel primordial a formulagé@o e o financiamento de politicas publicas voltadas a
area social, ao avaliar e controlar os resultados, esta se orientando realmente para
avaliar/controlar os resultados efetivos das politicas publicas sociais ou para avaliar a
consecucao eficaz dos objetivos educacionais. Outro ponto a ser obervado refere-se
ao modelo de administracao que resultou da proposta de NGP. Para Bresser-Pereira
(2008), a “Reforma Gerencial” deveria suplantar a administragéo publica burocratica:

Todas essas mudancas estruturais, entretanto, devem, nos termos da reforma,
ser acompanhadas de mudancas no plano da gestédo estrito senso. Enquanto a
administracdo publica burocrética enfatizava a supervisdo cerrada, o uso de
regulamentos rigidos e detalhados, e a auditoria de procedimentos, a Reforma
Gerencial enfatizard o controle por resultados, a competicao administrada por
exceléncia, e a participacéo da sociedade no controle das organizacdes e politicas
do Estado (BRESSER-PEREIRA, 2008, p.101)

ParaAbrucio (1997), no entanto, historicamente o Brasil vivenciou na esfera publica
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trés modelos de administracdo o patrimonialismo, a burocracia e o gerencialismo,
sendo que o gerencialismo resultou em um composto com os modelos anteriores,
admitindo um misto burocratico-gerencial para a administracdo publica, baseado no
discurso da eficiéncia, definida pelo préprio Plano Diretor de Reforma do Aparelho do
Estado (PDRAE) como sendo “a busca de uma relacéo 6tima entre qualidade e custo
de servigos colocados a disposi¢ao do publico.” (PDRAE 1995, p.43).

Se considerarmos o racionalismo burocratico segundo Weber (2002),
caracterizando-se como modelo administrativo que enfatiza o carater legal das normas
e regulamentos, a racionalidade e a divisao do trabalho, a hierarquia das autoridades,
a competéncia técnica e meritocratica, a especializacao profissional, a objetividade e
controle dos resultados, a padronizacao de rotinas e a impessoalidade das relacoes,
notaremos que a burocracia impde mecanismos e aparelhos de hierarquizacéo, regras,
especializacao, treinamento e controle do trabalho, propondo estruturas administrativas
destinadas a diagnosticar, planejar e implementar diretrizes e decisdes elaboradas de
forma centralizada (IANNI, 2007). Opondo-se, assim, ao discurso do gerencialismo
fundamentado na descentralizacdo de decisdes e funcdes, nas formas flexiveis de
gestao e nas estruturas horizontalizadas: contraditoriamente, o gerencialismo da NGP
adota estratégias que se concretizam como “avaliagdo sistematica, recompensa pelo
desempenho e capacitacao permanente, como continuismo do modelo burocratico
[...]” (NOHARA, 2012, p.82). Com tais reformas de Estado realizadas a partir dos anos
de 1990, as estratégias gerencialistas sdo transpostas a educacgéo:

O exame dessas reformas revela uma renovada transposicédo de conceitos e
praticas neofayolistas e neotayloristas do gerencialismo empresarial e comercial
para o setor publico e para a educacao, enfatizando os principios de eficiéncia
e produtividade, racionalizacdo administrativa e avaliacdo estandardizada de
desempenho, descentralizagéo, privatizacdo e ado¢cdo macica da tecnologia da
informacao. (SANDER, 2009, p.75)

Segundo Lima (2013), que também analisa os efeitos dessas reformas que ocorram
a partir dos anos 1990 e que defenderam o gerencialismo aplicado a administracéo
publica em Portugal, tais reformas impregnaram a educacdo com a ideia de uma
escola eficaz, descentralizando responsabilidades e encargos, dando a escola uma
autonomia meramente instrumental, uma vez que se fundamentaram na aplicacéo de
estratégias prescritas nos moldes empresariais, como o planejamento centralizado e
a medidas de controle, tais como as avaliacdes sistémicas e as prestacdes de contas.

Neste contexto, a hierarquia em que a escola se encontra, em relacédo a
administracdo publica gerencialista, e a sua subordinacdo aos paradigmas de
eficacia a eficiéncia, a centralizacdo de diretrizes e normas e procedimentos, aliada
a centralizacdo dos processos de avaliacdo sistémica dos alunos, aos processos
de avaliacdo de desempenho dos professores e o controle racional dos recursos
materiais e financeiros tém se mostrado como estratégias que contradizem o discurso
de descentralizacdo, autonomia e participacéo, e se mostram como fatores externos
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a escola e que implicam extrinsecamente na administragcdo escolar, inserindo-se na
complexa rede de relacionamentos da escola e impondo a administracdo publica
também como uma protagonista na conjuntura da organizacao escolar.

Qualidade da educacao: uma construcao social

Neste contexto complexo em que se encontra a administracdo escolar, a
discussao sobre a qualidade da educacé&o requer considerarmos a existéncia de um
conjunto de fatores que interferem na dindmica da escola formal. Dourado, Oliveira
e Santos (2007), considerando a concepcdo de qualidade da educagdo como
polissémica, analisam tal concepcédo na perspectiva destes fatores, classificando-os
em duas dimensdes: os fatores intra-escolares e os fatores extra-escolares.

Quanto a dimensao extra-escolar (ou extrinseca), os autores consideram as
condi¢coes socioecondmicas e culturais dos individuos que protagonizam a vida
escolar, e a estas condi¢cdes associam a necessidade de politicas publicas e projetos
escolares adequados ao enfrentamento de questdes sociais como a fome, 0 uso
de drogas, a violéncia, a sexualidade, as estruturas familiares, as discriminacdes e
preconceitos que envolvem raga e etnia, 0 acesso aos bens culturais e ao servicos
de saude, pois a qualidade do ensino relaciona-se a um quadro socioecondmico de
desigualdades que atinge as familias e alunos atendidos pela escola publica, o que
implica no “reconhecimento de que a qualidade da escola seja uma qualidade social,
uma qualidade capaz de promover uma atualizagcéo historico-cultural em termos de
uma formacgéo sélida, critica, ética e solidaria, articulada com politicas publicas de
inclusdo e de resgate social.” (DOURADO; OLIVEIRA; SANTOS, 2007, p.15)

Com relacdo a dimensao intra-escolar (ou intrinseca), os autores analisam quatro
planos de condi¢cdes que ocorrem no ambito escolar que afetam significativamente
0s processos educativos e os resultados escolares, uma vez que refletem “[...] na
organizacgao e gestéo, nas praticas curriculares, nos processos formativos, no papel e
nas expectativas sociais dos alunos, no planejamento pedagdgico, nos processos de

participa¢do, na dindmica da avaliacdo e, portanto, no sucesso escolar dos estudantes.’
(p.16):

« Condi¢des de oferta do ensino, no nivel do sistema, que evidenciam que a
qualidade da educacéao relaciona-se em propor¢cao inversa ao numero de
alunos por turma, ao numero de alunos por docente e ao numero de alunos
por funcionario. Os autores ainda consideram o financiamento das escolas
como fator preponderante para um compromisso efetivo com a qualidade
da educacéao e apontam a relacdo dessa qualidade com a definicao do cus-
to aluno/ano, instalagdes escolares adequadas a clientela e uma estrutura
minima e capaz de satisfazer o projeto pedagoégico da escola, tais como a
salas de aulas adequadas, equipamentos em quantidade, de qualidade e
condicdes de uso, biblioteca com espaco fisico adequado, laboratérios de
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ensino (informatica, brinquedoteca e outros), garantia de acessibilidade e de
seguranca.

+ Agestéo e organizacéo do trabalho escolar apresentam, no nivel da escola,
aspectos que podem impactar positiva ou negativamente na qualidade da
educacao, tais como:

[...] a estrutura e as caracteristicas da escola, em especial quanto aos projetos
desenvolvidos; o ambiente educativo e/ou clima organizacional; o tipo e as
condicBes de gestao; a gestdo da pratica pedagdgica; os espacos coletivos de
decisado; o projeto politico-pedagodgico da escola; a participacéo e integracdo da
comunidade escolar; a visdo de qualidade dos agentes escolares; a avaliacdo da
aprendizagem e do trabalho escolar realizado; a formacao e condicées de trabalho
dos profissionais da escola — dentre outros. (DOURADO; OLIVEIRA; SANTOS,
2007, p.18)

+ A formacéo, profissionalizacdo e acéo pedagogica, no nivel do professor,
séo variaveis importantes no processo de efetivacdo do desempenho dos
alunos e, consequentemente, para garantir a qualidade da educacao, tendo
em vista a formacéo inicial adequada, a formagéo continuada, a dedicacao
integral dos professores a somente uma escola, a valorizacdo da experién-
cia docente e o reconhecimento profissional.

+ Acesso, permanéncia e desempenho escolar dos alunos também séo va-
ridveis apontadas pelos autores para garantir a qualidade da educacéao e
esclarecem que o engajamento ativo dos alunos e o desenvolvimento da
aprendizagem estao relacionados a avaliacdo que a comunidade, as fami-
lias e os alunos atribuem a escola.

Tais aspectos extrinsecos e intrinsecos a escola que Dourado, Oliveira e Santos
(2007) descrevem como dimensdes que afetam a qualidade da educacgao, nos dao
uma visao de como é complexa a tarefa de concebé-la e também nos mostram que,
tal como a administracdo escolar, a qualidade da educacdo esta articulada com
diferentes lugares e sujeitos presentes nas relagdes sociais da escola. Cabe ressaltar
que ao final de seu trabalho, os autores fazem mencgéao as provas estandardizadas que
tém sido objeto de politicas e acdes dos sistemas de ensino e que depreendem uma
“preocupacao com a avaliacdo da qualidade da educacgéo.” (p.27). Entretanto, Silva
(2009) e Souza (2014) destacam que tais provas estandardizadas decorrem como
transposi¢cao do conceito de qualidade do movimento gerencialista e demonstram um
conceito de qualidade econémica aplicado a educacgao e a escola, descaracterizando
a educacéo publica como direito social.

Elaboradas de forma centralizada pela administracéo publica, e a revelia dos
demais protagonistas presentes no contexto escolar, para Souza (2014), tais provas,
além de enfatizar os resultados em detrimento ao processo pedagogico, estreitam
a nocao de curriculo, responsabilizam a escola e os profissionais pelos resultados,
limitando a nocé&o de qualidade aos critérios de eficiéncia e de eficacia. Reduz-se,
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assim, a nocao de qualidade ao desempenho dos alunos nestas avaliacbes em larga
escala, que também atuam como instrumentos de controle do trabalho docente. Como
efeitos, ao preconizar a qualidade econdémica, estas avalia¢cdes tém inibido os esforgos
institucionais da escola para elaborar coletivamente seu projeto politico pedagdgico,
e se mostrado como instrumentos externos de pressado que controlam e fiscalizam
a escola: “o que conta sdo os numeros e ndo a forma ou o processo de como 0s
numeros foram gerados”. (SILVA, 2009, p.221)

A qualidade social da educacao escolar ndo se ajusta, portanto, aos limites, tabelas,
estatisticas e férmulas numéricas que possam medir um resultado de processos
tdo complexos e subjetivos, como advogam alguns setores empresariais, que
esperam da escola a mera formacao de trabalhadores e de consumidores para 0s
seus produtos. A escola de qualidade social € aquela que atenta para um conjunto
de elementos e dimensbes socioeconémicas e culturais que circundam o modo de
viver e as expectativas das familias e de estudantes em relacé&o a educacao; que
busca compreender as politicas governamentais, os projetos sociais € ambientais
em seu sentido politico, voltados para o bem comum; que luta por financiamento
adequado, pelo reconhecimento social e valorizagdo dos trabalhadores em
educacéo; que transforma todos os espacos fisicos em lugar de aprendizagens
significativas e de vivéncias efetivamente democraticas. (SILVA, 2009, p.221)

Consideracoes finais: a multipla identidade da administracao escolar

A administracéo escolar encontra-se, assim, entre dois polos: de um lado, o
gerencialismo da administracdo publica, concentrando a formulagéo e a avaliagéo das
politicas publicas no nucleo estratégico do Estado; de outro, a gestdo democrética
da escola publica, fundamentada na descentralizacdo das tomadas de deciséo, na
participacdo dos segmentos sociais que integram o ambiente escolar e na autonomia
da escola. (PAULA, 2005; SILVA et al, 2016)

Pelo lado da administracéo publica, estratégias para dar mais eficiéncia e
qualidade ao servigco publico, orientada sob uma dimensao econémico-financeira e
adotando mecanismos racionais de controle para avaliar a otimizacdo dos custos
e a qualidade das politicas, pelo lado da gestdo democratica, orientada sob uma
dimensao sociopolitica, focalizada nos fins e objetivos educacionais e nas demandas
da comunidade local. (PAULA, 2005; SILVA et al, 2016)

Entre estes dois eixos de administracdo, nos referirmos a qualidade da
educacéao implica em considerarmos as inten¢gdes que emanam como objetivos tanto
da administragdo publica como da gestédo participada, entendendo a administracao
escolar numa situacdo mediadora, onde se convergem diferentes paradigmas
administrativos. Sander (1995) observa este papel mediador e propde sua superagcao
a partir da concepcéo de interacdo dos diferentes enfoques de administracdo que,
embora distinguiveis, podem ser articulados num paradigma multidimensional para
a administracdo escolar, onde a eficiéncia é concebida e compreendida a partir da
eficacia; a eficacia e a eficiéncia sao concebidas e compreendidas pela efetividade;
e a efetividade, a eficacia e a eficiéncia sdo concebidas e compreendidas a partir da
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relevancia.

Neste sentido, é importante resgatar o valor correto da eficiéncia econémica nas
decisdes administrativas relacionadas com a consecucéo eficaz dos objetivos
pedagogicos. Da mesma forma, é necessario redefinir o papel da eficiéncia e da
eficacia na administracdo da educacao preocupada com a qualidade e a relevancia
cultural da educacao e com a consecucéo de seus objetivos politicos.” (SANDER,
1995, p.67)

A proposta de Sander (1995) nos remete a entender que os objetivos e fins da
educacao e sua qualidade séo inerentes ao planejamento coletivo, ou seja, estao
sujeitos a construcdo coletiva, na perspectiva da relevancia cultural e politica da
gestao, tendo em vista a possibilidade desta dimensdo administrativa subsumir as
demais dimensdes, considerando tanto as relacbes no interior da escola como as
relacdes da escola com a sociedade, como um todo.

Neste inicio de reflexdo, esta observacdo nos leva a considerar trés pontos:
a necessidade da participacédo ativa dos segmentos sociais presentes no universo
escolar, uma lideranga escolar capaz de mobilizar democraticamente esta participacao,
obtendo dela os sentidos e os interesses necessarios para conduzir a administracao
escolar no rumo dos objetivos educacionais construidos coletivamente e, por fim, a
admissao de decisdes administrativas tomadas segundo o principio da colegiabilidade,
que decorre da participacgdo coletiva.

Neste cenario, onde a administracdo publica se afirma na eficiéncia do controle
social, imitando aadministracao do setor privado e admitindo pressupostos burocraticos,
devemos vislumbrar que “[...] a administracdo publica gerencial posterga a elaboracao
de idéias, modelos e praticas administrativas que atendam as especificidades do setor
publico e a demanda de participacédo popular’ (PAULA, 2005, p.45). Neste sentido,
mesmo observando um contexto hiperburocratico de “mais gestdo para menos
democracia”, como aponta Lima (2011, p.11), devemos considerar que a participacéo
dos profissionais da educagéo na elaboracéo do Projeto Politico Pedagogico da escola
e a participagao da comunidade escolar e local nos conselhos escolares se legitimam
na LDB (Artigo 14), confirmando ndo s6 as tomadas de decisbes colegiadas, mas
também a participacdo e a representacdo como palavras-chave no vocabulario da
democratizagao.

Como apontam Lima (2011) e Barroso (1995), diante de uma mudanca de
paradigmas organizacionais e uma aparente crise de identidade e perda de referenciais
pedagodgicos, a incorporacado estratégica de uma gestdo democratica e participada
exige:

[...] o exercicio de uma lideranca empreendedora (capaz de fazer o diagndstico, dar
oimpulsoinicial, criar a ruptura com a situagao anterior, gerir e animar o processo de
mudanca e introduzir-lhe as correcgdes necessarias); € uma participacéo efectiva
dos actores interessados (capaz de assegurar a mobilizacdo das suas ideias, dos
seus saberes, da sua experiéncia, das suas solucées). (BARROSO, 1995, p.18)
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Concluimos, pois, movidos por inquietacdes: a possibilidade de uma gestéo
escolar, capaz de promover-se como democratica, decorre do potencial desta gestao
se orientar pelos sentidos das participacbes e das representacdes no interior da
escola. O que decorre interrogarmos: quais sdo os sentidos dessas participacoes
e representacdes que podem ser percebidas? E, em si, diante dessas percepcoes,
interrogarmos, ndo somente como deve atuar a gestdo democratica na escola, mas
também como devem ser as relagbes entre a administracao publica e a gestao escolar
para que possamos, depois, considerar o conceito de qualidade e a real qualidade da
educacédo como construcao coletiva.
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