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A GESTAO DEMOCRATICA DAS ESCOLAS: DO
AUTOGOVERNO A ASCENSAO DE UMA
POS-DEMOCRACIA GESTIONARIA?:

Licinio C. Lima’

RESUMO: O autor assinala trés elementos bdsicos que tém sido historicamente
associados 4 gestdo democrdtica das escolas: elei¢ao, colegialidade, participagao
na decisdo. A combinagio ou rejeicio de algumas dessas diferentes dimensoes,
em contextos sociais especificos, pode resultar em vérias concepgdes de gestao
democrética das escolas, desde o autogoverno até a possivel ascensio de uma
p6s-democracia gestiondria.

Palavras-chave: Gestao democrdtica das escolas. Autogoverno. Participagio no
processo da tomada da decisdo. Gerencialismo. Pés-democracia.

DEMOCRATIC MANAGEMENT OF SCHOOLS: FROM SELF-GOVERNMENT
TO THE RISE OF A MANAGERIAL POST-DEMOCRACY?

ABSTRACT: The author points out three basic elements that have been
historically associated with the democratic management of schools: election,
collegiality, participation in decision-making. The combination or the rejection
of some of those different dimensions in specific social contexts may result
in various conceptions of democratic management of schools, from self-
government to the possible rise of a managerial post-democracy.

Keywords: Democratic management of schools. Self-government. Participation
in the decision-making process. Managerialism. Post-democracy.

LA GESTION DE'ZMOCRATIQUE DES ECOLES: DE L’ AUTOGOUVERNEMENT
A L'EMERGENCE D'UNE POST-DEMOCRATIE GESTIONNAIRE?

RESUME: Lauteur souligne trois éléments de base qui ont été historiquement
associés a la gestion démocratique des écoles: I'élection, la collégialité, la
participation a la décision. La combinaison ou le rejet de certaines de ces
différentes dimensions, dans des contextes sociaux spécifiques, peuvent
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entrainer des diverses conceptions de la gestion démocratique des écoles, de
l'autogouvernement a I'émergence d’une post-démocratie gestionnaire.

Morts-clés: Gestion démocratique des écoles. Autogouvernement. Participation
au processus de prise de décision. Managérialisme. Post-démocratie.

Introducao

onsiderando a segunda metade do século XX, em paises que, como

Portugal e o Brasil, experimentaram durante longos periodos a vi-

géncia de regimes autoritdrios, talvez seja dificil encontrar um ideal
politico-educativo mais pleno de significado democritico e com maior poténcia
transformadora do que aquele que, tendo sido assumido como utopia, reivindica-
a0 e palavra-de-ordem, foi expresso através da categoria “gestdo democrdtica das
escolas”. Associada a democratizagio da educacio, incluindo a democratizagio do
acesso, dos contetidos e dos métodos, a valorizacio da condigao social dos profes-
sores, a abertura 4 comunidade (GRACIO, 1986), a democratizagio do governo
e do funcionamento das escolas representou uma dimensao central do préprio
processo de democratizagio politica. Com particular intensidade em certos mo-
mentos histdricos, a democratizagio das organizagoes educativas e dos poderes
escolares revela-se bastante para além de um simples resultado, mais ou menos
mecinico, da democratizagéo poh’tica, afirmando-se ainda como uma importante
contribuigao para a prépria democratizagio dos regimes e das instituigées politi-
cas, da sociedade e da cultura.

Em Portugal, por exemplo, antes mesmo da Revolugao do 25 de abril de
1974, a gestao democrdtica das escolas representava jd uma categoria do discurso
politico da oposigao democritica e dos movimentos estudantis, uma reivindica-
G40 claramente expressa durante as crises universitdrias da década de 1960, com
repercussoes em toda a educagio. Possivelmente mais do que no Brasil, dadas as
diferengas do processo de transi¢io para a democracia, registou-se, em Portugal,
logo a partir dos primeiros dias que se seguiram a agao dos capitaes (LIMA, 1999),
uma rutura com as formas autocrdticas de governo escolar que haviam sido estabe-
lecidas ao longo de quase meio século. Em muitas escolas, sem qualquer periodo
de transi¢do e sem iniciativas anteriores por parte de associagdes de pais ou de
conselhos escolares minimamente participativos, ao invés do que terd ocorrido no
Brasil (GHANEM, 2004, p. 119-132), assembleias de escola e reuniées gerais de
outros coletivos escolares decidiram depor antigos reitores e diretores nomeados
pelo governo anterior, igualmente deposto, “saneando-os”, como se dizia a época,
e substituindo-os, a2 margem de qualquer enquadramento juridico, ainda que
minimo, por érgaos colegiados de distinta designacio e composicao, em geral
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conhecidos por “comissoes de gestao”. (STOER, 1986; LIMA, 1988; 1992) Para
esse efeito, adotaram-se diversas préticas revoluciondrias e de democracia direta,
convocando-se uma “legitimidade revoluciondria® que concedia primazia e prota-
gonismo aos atores educativos periféricos, frequentemente em luta entre si e em
conflito com o governo central do pais e a sua acio legislativa, mesmo quando
esse invocava, e procurava exercitar na pratica governativa, uma legitimidade re-
voluciondria assente no Movimento das For¢as Armadas. Mas nem o Programa do
Movimento nem os programas dos primeiros governos provisorios consagravam o
principio da gestao democritica das escolas, o seu autogoverno ou a sua autogestao
pedagégica. Como observou com pertinéncia Stephen Stoer (1986, p. 153), “A
revolucio impds ao Estado a gestao democrdtica nas escolas”.

Em muitas escolas portuguesas, a imposicio das priticas de gestao
democritica por parte das periferias escolares perante os governos centrais - no
contexto de uma administracdo do sistema escolar que nunca foi formalmente
descentralizada durante o periodo revoluciondrio e, ainda, perante a auséncia de
um projeto de transferéncia de certos poderes para as escolas, pois o ministério da
educagio manteve a sua estrutura e agio centralistas -, constituiram préticas de
autogoverno, definitivamente 2 margem das leis, mas que 0s governos provisoérios,
durante o periodo revoluciondrio, se viram forgados a aceitar, legalizando-as retros-
petivamente logo através do Decreto-Lei n° 221/74, de 27 de maio (PORTUGAL,
1974a) e, assim, contribuindo para a sua generalizacio a todas as escolas do pais.
E mesmo quando essa legislagio procurava apenas, no plano das orientagoes para
a acio, reconhecer as comissoes de gestao eleitas nas escolas, passando a aceitd-las
como interlocutores legitimos com o governo mas, simultaneamente, limitando
fortemente a sua capacidade de decisao através das competéncias que lhes eram
destinadas, remetendo-as para a legislacdo do regime de Salazar-Caetano, os atores
escolares ignoraram, por vezes de forma generalizada, tais limites e disputaram,
no plano da agio organizacional, a diregao das escolas com os governos centrais.
Assumiram-se, dessa forma, como instincias auto-organizadas, ensaiando préticas
autondmicas e de democracia direta no interior das escolas, especialmente, embo-
ra nao exclusivamente, através da agao dos professores e das suas decisoes, tomadas
em reunioes plendrias.

Durante o periodo revoluciondrio, embora a margem dos conceitos de
descentralizagdo e de autonomia das escolas, que a época se mantinham ausentes
dos discursos politico-educativos, foi de um exercicio autogestiondrio, de préticas
de autogoverno e de uma autonomia de facto que, certamente, se tratou, configu-
rando uma espécie de aceleragio revoluciondria que s mais tarde viria a ocorrer,
com tragos semelhantes, noutros dominios da vida portuguesa, designadamente
durante o ano de 1975.

Como veremos seguidamente, a gestao democrdtica das escolas ¢ uma
complexa categoria politico-educativa, uma constru¢io social que nao dispensa a
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andlise dos contextos histéricos, dos projetos politicos e da correlagio de forgas em
que ocorre, para além de envolver dimensées tedricas e conceituais que vao desde
as teorias da democracia e da participagio, até s teorias organizacionais e aos mo-
delos de governagio e administragio das escolas e respectivos sistemas escolares.
Por essa razdo, reconhecer o forte simbolismo politico da gestao democrdtica, a
sua genealogia revoluciondria e as suas ligacdes privilegiadas & democracia partici-
pativa nao implica, em caso algum, deixar de estudar as suas dimensées tedricas,
de debater as suas realizacoes praticas, rejeitando, por isso, definigoes essencialistas
e legalistas, tal como concepgoes de tipo meramente ideoldgico, participacionista
e procedimentalista. De contrdrio, a gestdao democrdtica das escolas corre o risco
de cristaliza¢do enquanto categoria pretensamente democrdtica e legitimadora, ji
relativamente desconectada de possiveis realizacoes efetivamente democraticas em
termos de governo das escolas, transformando-se num slogan, num lugar-comum
que todos invocam sem consequéncias de maior, mesmo quando a defini¢io
dominante de gestdao democrdtica possa revelar a sua eventual desvitalizagao, ou
erosao, a subordinagao perante a heteronomia e no o exercicio da autonomia, ou
uma concretizagio marcada por muita gestao (técnico-instrumental) para pouca
democracia (substantiva). Com efeito, sao muitos e consideravelmente divergen-
tes os significados de gestao democritica das escolas, categoria que, em vérios
contextos, atravessa hoje uma profunda crise.

Trés dimensdes basicas associadas a gestdo democratica das
escolas

Embora problematizével no plano tedrico-conceitual, seja por referén-
cia aos conceitos de administracio e de gestao escolares, em distintos contextos
de recepgao?, seja ainda por referéncia aos conceitos politico-administrativos de
governo, de direcao e gestao (FORMOSINHO; FERNANDES, LIMA, 1988;
BARROSO, 1995), é mais produtivo, para efeitos de estudo, inventariar e proble-
matizar as principais dimensoes tedricas que sao associadas ao conceito de gestao
democritica, em estreita articulagio com a andlise das suas politicas e priticas, e
com a emergéncia de sentidos divergentes, incluindo processos de erosio demo-
crdtica e, mesmo, de critica a partir de referenciais gestiondrios e eficientistas.

Constituindo-se e legitimando-se como uma contribuigio indispensa-
vel ao processo de realizacio do direito 2 educagio e & democratizagio das suas
organizagoes escolares, das suas estruturas, dos processos de decisdo, das relagoes
de poder, das prdticas educativas e de produ¢io de conhecimento, dos direitos ao
exercicio da cidadania democrdtica e da participagao ativa, nao apenas por parte
dos profissionais da educago, mas também, desde logo, dos educandos, das suas
familias, da comunidade, numa perspectiva de construgio sociocomunitdria da
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autonomia da escola, em dire¢do ao seu autogoverno, a gestao democrdtica das
escolas é realizacio de extraordindria exigéncia e dificuldade. E, por isso, realizagio
passivel de multiplos graus de aprofundamento, de avancos e de recuos, de contra-
digoes profundas, seguindo de perto os matizes tedricos da democracia e das suas
distintas teorias, bem como as intensidades varidveis das préticas de participago
e, no limite, de nao-participa¢io, nos processos de decisio.

Pesquisas realizadas ao longo das ultimas trés décadas no contexto das
escolas portuguesas® permitiram o estabelecimento de uma forte associagao tedrica
entre gestio democrdtica e eleicdo, colegialidade, participacio na decisio. Trata-se
de trés dimensoes consideradas cruciais, certamente associadas a outras também
relevantes mas, em todo o caso, dependentes daquelas ou a elas subordinadas.

A elei¢io dos membros dos érgaos diretivos, dos principais detentores
de cargos nas escolas e dos representantes dos vdrios corpos com participagio nos
processos de decisdo representa um quesito considerado elementar, especialmente
por contraste com a situa¢io longamente vivida durante o regime autoritirio e
com os seus critérios de nomeacio de 6rgaos unipessoais (reitores e diretores),
tendo por base a confianca politica entre governantes e personalidades nomea-
das. De hd muito que sio debatidas as vantagens e os inconvenientes das trés
formas cldssicas de escolha dos dirigentes escolares (elei¢ao, concurso, nomeacio,
e ainda com possibilidade de recurso a uma combinagio entre védrias formas de
designa¢do). A eleigao, estando em causa a escolha entre idedrios ou distintos
projetos politico-pedagdgicos para a escola é, do ponto de vista democrdtico, uma
opgao mais coerente, embora haja que atender a multiplos fatores, com maior ou
menor intensidade democrdtica, como os critérios de elegibilidade, a defini¢ao de
eleitor, os processos eleitorais, a duragio dos mandatos, as competéncias a exercer,
sabendo-se que a simples elei¢ao nio pode ser considerada de forma atomizada e
independente do grau de participagio. E, todavia, uma regra nuclear da democra-
cia e, nas escolas, também um testemunho e uma prética com potencial impacto
numa educagio para e pela democracia®, mesmo considerando que a competéncia
técnica pode ser melhor garantida através do concurso e que a nomeagao, em regi-
mes democrdticos, nao ¢ solugao rara. Mas a eleigao ¢ democraticamente superior
e, de resto, mais favordvel & possivel combinacio entre préticas de democracia
direta e prdticas de democracia representativa nas escolas.

Quanto a colegialidade relativa aos érgaos de governo escolar, também
mesmo em nivel de gestao pedagégica intermédia, a experiéncia portuguesa ao lon-
go de trés décadas foi decisiva para a associagdo entre democracia e colegialidade,
desde logo a partir das primeiras experiéncias de afastamento de reitores e diretores
e da constituigao de comissoes de gestao durante o periodo revoluciondrio e, depois
da aprovagio da Constitui¢do de 1976, da elei¢io, sob regras muito detalhadas,
de conselhos diretivos’ , e mais tarde de conselhos executivos, até 2008, de acordo
com a legislacio ordindria. A existéncia de drgaos colegiados, como os conselhos
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diretivos®, compostos por representantes eleitos dos docentes, dos alunos e dos
funciondrios, ou dos atuais conselhos gerais, estes jd com participagdo alargada a
representantes dos pais, da comunidade e do poder municipal (uma vez que nio
hd escolas municipais no pais), poderd constituir uma alternativa democrdtica de
grande alcance, sobretudo se a participa¢ao nos processos de decisao puder ocorrer
nas escolas, assim dotadas de certa autonomia e inseridas num contexto de admi-
nistragao escolar de tipo descentralizado. E, ainda, num contexto organizacional
em que a presidéncia de tais drgios coletivos assume fungdes de coordenagio,
mas nio se configura como 6rgao unipessoal dotado de competéncias préprias
que excedam aquelas que, geralmente, sao atribuidas a presidéncia de 6rgaos co-
legiados. Embora objeto de controvérsia, a opgao pela colegialidade dos érgaos é
considerada mais préxima de concepgbes democrdticas de pendor participativo,
afastando-se de modalidades unipessoais, hoje fortemente conotadas com o exer-
cicio da lideranga por parte de um executivo eficaz e, também, das alternativas
mais tipicas da burocracia monocrdtica exercida por funciondrios profissionais sob
a direcao de um sé chefe, conforme observou Max Weber (1984).

Finalmente, a participacio na decisdo emerge como uma dimenséo cen-
tral da gestao democridtica das escolas, nao apenas pelos fenémenos de participagao
ativa que sio tipicos dos processos de organizagio e mobilizacio democriticas,
mas também porque a participagio verdadeira exige muito mais do que o acesso
a informagao e o direito a ser informado, a publicidade democrdtica dos atos, as
propostas e sugestoes, as auscultagdes e outros processos eventualmente despojados
de poder de decisao, que Mauricio Tragtenberg (1989) designou de “participacio-
nismo”. Pelo contrério, s6 o poder de decidir confere pleno sentido as praticas de
governo democrdtico das escolas, rompendo com encenagoes participativas, com
rituais, processos ¢ métodos formalmente democréticos, mas a que falta substan-
tividade democritica. A governagio democrdtica no se limita ao cumprimento
das regras e dos processos democrdticos, por mais relevantes que estes também
sejam, nem reproduz necessariamente as regras procedimentais e outras, uma vez
que pressupoe um quadro de autonomia, isto é, um regime em que ¢ possivel, ao
menos parcialmente e no respeito pelo quadro constitucional e juridico publico,
construir as préprias regras (auto+nomos), certamente em coautoria com outras
instancias governativas superiores, mas definitivamente de forma nao inteiramente
subordinada s regras dos outros (heteronomia), podendo mesmo chegar a prética
de atos administrativos definitivos e executdrios. Nesse contexto, todas as formas
de “pseudoparticipagdo” sdo criticdveis, tal como, entre outros, observou Carlos
Nufiez (1999)7; participar é decidir, e codecidir, e implica o exercicio legitimo
da capacidade de “ingeréncia, como, por sua vez, assinalou Paulo Freire (1967,
p. 92). O poder de decidir, participando democraticamente e com os outros nos
respectivos processos de tomada das decisoes representa o 4mago da democracia
e, consequentemente, sem participagio na decisao nio é possivel conceber uma
gestio democrdtica das escolas na perspectiva do seu autogoverno. E mesmo essa
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dimensao politico-participativa deciséria que confere sentido e substincia as ante-
riores dimensées de elei¢io e de colegialidade democréticas.

Alguns sentidos divergentes de gestao democratica

Com base nas trés dimensées propostas e nas suas diversas possi-
bilidades de articulagio tedrica e prética, é possivel inventariar vdrios sentidos
divergentes da categoria “gestao democrdtica das escolas”, nao apenas marcados
pela miscigenagao de elementos teéricos e conceituais distintos, mas também por
concretizagoes histdricas e politico-educativas mais préximas, ou mais distantes,
dos ideais democritico-participativos, nio raramente remetendo para situacoes
de marcado hibridismo ¢ mesmo para cendrios de possivel rutura com os valores
da democracia. Considerando os limites deste texto, optou-se pela apresentagao
breve de apenas trés sentidos, ou concepgdes, de gestao democrdtica das escolas,
admitindo-se que a presente proposta tedrico-metodoldgica possa ser objeto de
desdobramentos e aprofundamentos vérios, especialmente quando confrontada
com exercicios de interpretacio de politicas e de préticas concretas de governo das
escolas, em determinados contextos e momentos histéricos. Em tais circunstan-
cias, mais do que de uma simples aplicagio da proposta e dos respectivos sentidos
— ancorados em pesquisas sobre as escolas portuguesas que aqui sao apresentadas
de forma relativamente esquemdtica e estilizada -, ou do ato de os submeter a
prova e de os confrontar teérica e empiricamente com as realidades a pesquisar,
serd da afinago, da adaptagdo mais ou menos profunda, ou mesmo da sua rejei¢ao
e superagao que, certamente, se tratard.

a) Autogoverno democratico

Entendida como autogoverno democrdtico, a gestdo democritica das
escolas assume uma feicdo politica, em busca da sua autonomia, em regime de
co-decisdo e de interdependéncia com outras autoridades publicas, legitimando
a descentralizagio do sistema escolar e a transferéncia de poderes, do centro para
as periferias, através da participagiao democrdtica dos atores escolares e do publico
em contato com a escola, numa perspectiva sociocomunitiria. Nao se trata, por-
tanto, de uma simples transferéncia de poderes do ministério, do estado ou do
municipio, por exemplo, beneficiando apenas os professores e outros educadores
profissionais. Trata-se da constru¢do de uma escola governante®, inserida numa
rede publica cuja organizagdo, provisao e manutengao ¢é responsabilidade do Es-
tado (independentemente da organizagao politico-administrativa de cada pais e
dos seus diferentes niveis). No ambito de uma politica educativa nacional, haverd
necessariamente tempo e lugar & produgio de importantes decisdes escolares, e
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nao apenas de tipo executivo, implementativo ou operacional, muito especialmen-
te nos dominios cientificos e pedagdgicos, na gestao do curriculo e da avaliacio, na
organizacio do trabalho docente e discente para a tomada de decisdes em contexto
de diversidade social, cultural e de todos os tipos, hoje cada vez mais presente
na escola democritica e sé passivel de abordagem através da pratica da decisao,
individual e coletiva, por parte dos educadores profissionais mas também, em
multiplas dreas, por parte de todos os outros atores socioeducativos.

Nesse contexto, os érgios colegiados, democraticamente eleitos e de-
mocraticamente escrutinados, exercem uma autonomia assente na participagio
ativa, no debate e no didlogo, em prdticas de democracia direta, sempre que
possivel e adequado, e em préticas de democracia representativa, assim reforgando
o0 autogoverno escolar e a autogestao pedagégica, inscrevendo-se numa politica
e num sistema escolar nacional, mas favorecendo a diversidade de prdticas e os
processos de deslocagao do poder para as escolas. No contexto de uma gestao
democritica instituinte, a escola ¢ organizacionalmente interpretdvel de formas
diversas, incluindo a de sistema ou arena politica, onde coexistem interesses e
agendas diversas, mas também a de comunidade educativa capaz de dirimir de-
mocraticamente os seus conflitos, exigindo do Estado o cumprimento dos seus
deveres, abrindo-se 2 comunidade local e aos nio-especialistas, até como forma de
ampliar e reforgar politicamente os discursos pedagdgicos e as vozes de educadores
e educandos, no quadro de relagoes de poder que sdo, tradicionalmente, bastante
assimétricas e em desfavor das escolas e dos seus membros.

A conjugacio de processos eleitorais democrdticos, da colegialidade dos
drgaos e da participagao nos processos de decisdo concorre para a transformagao da
escola num /Jocus de produgao de politicas, de orientagdes e de regras, de decisoes e
agoes, & margem das quais nio serd possivel a desalienagio do trabalho escolar e a
edificagio de uma escola mais democrdtica e em permanente processo de aprofun-
damento da sua autonomia, pois uma escola mais democrdtica é, necessariamente,
uma escola mais autdnoma e com capacidade de autogoverno em vastas dreas.

b) Estruturas e procedimentos democraticos

A gestao democritica das escolas é, nesta concepgao, associada, e em
boa parte limitada, a existéncia de estruturas organizacionais democrdticas e de
procedimentos e regras democrdticos. Tais elementos sio de grande relevancia no
sentido de viabilizar as prdticas democrdticas e participativas, mas em nenhum caso
podem substituir, ou minorar, a importancia daquilo que é crucial e substantivo: a
democratizagao dos poderes educativos através do exercicio da tomada de decisoes
nas escolas. Quando essa inversao de importincia ocorre, é comum a critica ao
formalismo da democracia, & sua tendéncia para se fixar em métodos, regras e
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rituais, frequentemente usados pelos atores iniciados e pelas elites para dificultar
a participacio dos outros. O exagero do apego aos procedimentos, em prejuizo
dos valores e dos objetivos democréticos, é conhecido por procedimentalismo,
ou seja, a democracia estaria confinada a um “método politico” e a um “arranjo
institucional” que fossem capazes de viabilizar decisoes politicas, conforme sus-
tentou Joseph Schumpeter (1984), partindo da lei da mediocridade das massas
e de uma concepgao reducionista de democracia enquanto forma de competigio
entre lideres. Nas escolas, alguns desses fenémenos tendem a ocorrer, historica-
mente, quando se transita de uma gestao democrdtica instituinte e em processo de
construgio, para uma gestao democritica instituida, formalmente consagrada em
termos legislativos, ou j4 institucionalizada, sobretudo nos casos em que o poder
de decisao, outrora deslocado para as escolas, foi novamente deslocado, mas para
retornar ao tradicional centro politico-administrativo.

A centraliza¢io da educacio, seja de tipo concentrado ou desconcen-
trado, revela-se, entdo, em contradi¢io profunda com as possibilidades de uma
gestdo democrdtica das escolas: escolas, ao invés, governadas e fortemente admi-
nistradas, nas quais os discursos de autonomia tendem a assumir uma condigio
retdrica ante a manutengao da centraliza¢io, ou mesmo perante a recentralizagao
dos poderes educativos. Embora passivel de ser decretada no plano das orientacoes
para a acdo, a autonomia das escolas dificilmente poderd vir a ser praticada no
plano da a¢ao, sendo transformada numa espécie de autonomia heterogovernada,
sitiada pela centralizagio do poder que sobre ela se abate de forma constante e
asfixiante, por processos intrusivos de microgestao e de controlo remoto, designa-
damente eletrénico, ou entao por modalidades de regulagio baseadas no mercado,
na competicdo entre fornecedores e nas teorias da escolha publica. A formalizagao
e burocratizagio, seja nos casos de recentralizagao estatal, seja mesmo nos casos
de descentraliza¢io e de autonomia de tipo mercantil e gerencialista, bem como
a gestdo escolar enquanto instrumento de dominagio, surgem como algumas das
mais pertinentes abordagens tedricas interpretativas.

Nesses contextos, as priticas de participagdo passiva e de nio-partici-
pacdo tendem a emergir com grande impacto, mesmo relativamente a formas
minimas de democracia representativa em nivel escolar, uma vez que a eleigao
dos 6rgaos perde significado e que a colegialidade, quer seja mantida, quer seja
abandonada, nao mantém jd relagio com um poder de direcao das escolas porque,
verdadeiramente, esse poder se situa fora, e acima, delas, configurando uma dire-
¢ao escolar atdpica, ou fora do seu lugar. Na prdtica, os atores escolares elegem os
seus representantes e, eventualmente, érgaos colegiados, para que esses venham
a impor-lhes politicas e regras heterénomas, produzidas pela diregao externa das
escolas, a quem representam junto da comunidade escolar, embora eventualmente
eleitos por essa.
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c) Gestdo irracional e défice de lideranca

Sob influéncia da Nova Gestao Publica e das suas orientagoes geren-
cialistas’, as tltimas décadas tém revelado crescentes criticas dirigidas a gestao
democrdtica das escolas, sobretudo quanto aos seus elementos eleitorais e seus
érgaos colegiados, agora associados a uma irracionalidade em termos de gestao
e a uma desresponsabilizagio e a um défice de lideranca (unipessoal). Os con-
ceitos de eficicia e de eficiéncia que sio predominantemente assumidos por tal
concepgao evidenciam uma origem econdmica e gestiondria, de tipo racionalista
e técnico-instrumental. Nesses termos, a escola é apresentada como uma orga-
nizagao demasiado importante no contexto da economia do conhecimento e da
produgdo de habilidades competitivas para que possa continuar subordinada a
certos critérios democrdticos que, por definicdo, sio lentos, imprevisiveis e con-
sumidores de recursos, nio garantindo o alcance das melhores decisoes técnicas.
Mesmo admitindo que as escolas ndo sio exatamente empresas, isso nao significa
que possam desprezar as melhores prdticas da gestao empresarial, uma vez que
essa ¢ representada como racionalmente superior, inovadora e empreendedora. A
gestao democrdtica, ou provaria ser capaz de garantir uma alta eficiéncia e eficicia
em termos de gestdo racional - o que ¢ considerado improvavel -, ou deveria ser
liminarmente afastada, especialmente no que se refere a processos eleitorais e
relativos a colegialidade, uma vez que os érgaos colegiados sao associados a desres-
ponsabilizagdo e a lentidao dos processos decisérios e que a lideranga ¢é entendida
como a expressio de um lider individual, de um “rosto” ou “executivo eficaz”'’.
No limite, uma situagdo que, plausivelmente, se considera sé ser possivel de atingir
através da acdo de gestores profissionais de carreira, devidamente assessorados por
tecnoestruturas proprias das escolas, ou partilhadas entre elas.

Isso ndo significa, necessariamente, uma rutura total e imediata
com certos elementos democrdticos, até devido a necessidades de legitimagio
institucional das escolas. Implica, contudo, a contencio de prdticas e exageros
democriticos e participativos, agora subordinados ao direito de gerir por parte de
lideres preparados e legitimados tecnicamente através do seu recrutamento por
concurso. Numa fase de transi¢ao, pode-se admitir a prdtica da elei¢ao, embora
limitada a colégios eleitorais restritos, do tipo conselho de curadores, ou conselho
geral, perante os quais o diretor se assume como um diretor-geral (no caso de uma
escola dotada de ampla autonomia), ou apenas como um executivo operacional,
do tipo encarregado geral (em escolas com reduzida autonomia). Em todo o caso,
o responsdvel méximo da escola deve responder diretamente e em primeiro lugar
perante as autoridades que o contrataram, segundo objetivos claros e passiveis de
avaliagdo e de prestagdo de contas, incluindo a prestagao de contas interna perante
os representantes dos interessados (stakeholders), os quais devem estar suficiente-
mente (0 que em certos casos jd significa maioritariamente) representados no 6rgio
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escolar mdximo, substituindo parcialmente os atores escolares e, também em casos
j& comprovados, passando a assumir a presidéncia do érgio politico-estratégico.

O diretor escolar passa a concentrar mais poderes sobre o interior da
escola, a nomear e a demitir liviemente os detentores de outros cargos e a ser
responsabilizado perante as autoridades e o 6rgao de topo pelos resultados da
sua gestdo, com destaque para a producio de resultados escolares mensurdveis e
compardveis através de modalidades de avaliagio externa estandardizada.

Nesse quadro de referéncia politico-gestiondrio, torna-se racional, e
imperativo, adotar os modelos de governagio e as técnicas de gestao que garantam
o alcance dos mais elevados padroes de eficicia e eficiéncia, de competitividade
e atratividade, de inovagio e diferenciagio das escolas, segundo o cAnone geren-
cialista. Perante uma representagio tedrica mecanicista e burocrdtica, centrada
nos meios e em busca da solu¢io étima, parece claro que, em caso de conflito
entre democracia e eficdcia, passard a ser preferivel optar pela segunda e refrear, ou
abandonar, a expressao da primeira.

Gestdo democratica ou pés-democracia gestionaria?

A intensidade democrdtica e participativa das realizacoes que sao pas-
siveis de associagdo a categoria “gestao democrdtica das escolas” tem conhecido
situagoes de grande diversidade ao longo das dltimas décadas mas, em geral,
orientadas para a erosdo, ou mesmo para o ocaso, da democracia nas escolas. De
certo modo, a democracia educacional vai-se tornando tdo invisivel, mesmo ape-
nas enquanto discurso politico, quanto a democracia econémica e industrial, por
exemplo, um tdpico que, na década de 1970, se encontrava pujante em termos
de debate, reivindicagio e experimenta¢io social em vérios paises, sobretudo nos
paises nérdicos.

Em geral, na Europa e em paises de outros continentes em que a educa-
¢ao tem sido objeto de reformas a partir da concep¢io de um Estado gestiondrio,
supervisor e avaliador, introduzindo-se novas modalidades de governacio da
educacio através de parcerias com o terceiro setor, da institui¢io de mecanismos
de concorréncia entre o publico e o privado'', de gestao centrada nos resulta-
dos escolares e numa racionaliza¢do das redes escolares, a par de processos de
grande deterioracdo das condicoes de trabalho nas escolas e de recentralizagao
do poder, motivados por politicas de austeridade e de ajustamento econémico,
como as que ocorrem na Europa do sul, o governo democritico das escolas nio
apenas surge como uma preocupagio deslocada, fora de tempo e das prioridades
politicas, mas sobretudo associada ideologicamente a uma irresponsabilidade em
termos de gestdo racional, eficaz e eficiente dos estabelecimentos de ensino. A
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democracia politica garantiria, desde logo, o funcionamento e a legitimidade dos
sistemas escolares, a partir do momento primordial das respectivas elei¢oes, con-
cedendo autoridade democritica aos governantes eleitos, nos seus diversos niveis
politico-administrativos de atua¢do, pelo que as escolas seriam, a partir de entao,
instrumentos técnico-racionais ao servico das politicas, dos valores e dos objetivos
vencedores. Nesse quadro, a democracia politica e a competi¢do entre lideres e
elites politicas passam a exaurir o repertério de possibilidades do exercicio demo-
crdtico e a autonomia das escolas fica limitada a escolhas operacionais, de execugio
competente e competitiva das orientagdes superiores e das politicas heterénomas.
A descentralizagao educativa ¢, sobretudo, devolu¢io de responsabilidades e
encargos, bem como abertura ao setor privado, o qual, de resto, pode vir a ser
beneficidrio da concessdo da prépria gestao das escolas piblicas, como acontece jd,
hd vdrios anos, em alguns paises. Nesse contexto, a gestao democrdtica das escolas
seria uma contradi¢io, um paradoxo inesperado.

O crescente elogio da lideranca unipessoal das escolas, que, como nas
empresas, seria responsdvel pela apresentagao de uma visao, de um projeto e de
uma equipa, a que o conselho de curadores ou o conselho geral, consoante os
modelos (em certos casos admitindo a escolha por elei¢ao, limitada aos membros
desse conselho), daria a sua confianca e avaliaria no final do mandato, podendo
reconduzir, sem eleicio, a lideranca, caso estivesse satisfeito com o seu desempe-
nho, como prevé, por exemplo, a atual legislagio portuguesa no ensino bdsico e
no ensino secunddrio, revela a desvalorizagao dos processos eleitorais e da natureza
colegial dos 6rgaos de diregao e gestdao. Mas revela, sobretudo, como a maioria
dos atuais discursos politicos em torno da descentralizagio e da autonomia se
inscrevem fora de uma concepg¢ao democritica de governo das escolas, afastando
a participacio dos atores socioeducativos dos processos politicos de tomada das
decisoes.

Eleicao, colegialidade e participagdo na decisao surgem, agora, am-
plamente desvalorizadas enquanto dimensoes bédsicas da gestdo democrdtica das
escolas. Nio se trata, contudo, e na maioria dos casos, da op¢ao por uma gestio
autocrdtica, ou definitivamente nio democritica, das escolas. Em primeiro lugar
porque vdrios principios constitucionais e ordenamentos juridicos em vigor em
diversos contextos o nao permitem formalmente, dado que a antiga legislagao
nao foi revogada e que, em certos casos, existem dificuldades, ou impedimentos
de diverso tipo, para que tal venha a ocorrer. Em segundo lugar porque, embora
a categoria gestao democrdtica tenha jd sido isolada no plano juridico-formal dos
normativos historicamente marcados, tendo sido apagada dos recentes discursos
reformistas e tendo perdido centralidade na legislagdo escolar atual, o elemento
democritico, ainda que de intensidade baixa e de alcance restrito, cumpre requi-
sitos minimos de legitimacdo e permite justificar a abertura da educagio escolar e
das respectivas organizacdes a novos atores socias e interesses econémicos.
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A generalizada desafei¢io perante a democratiza¢io do governo das
escolas, perante a colegialidade dos seus érgaos de verdadeira dire¢ao topica e pe-
rante a participagdo nos processos de decisao politico-educacional, nao é, porém,
totalmente incompativel com um médico de democracia restrita a elites, atores
iniciados, representantes de empresdrios e de outros setores interessados. Setores
sociais que sao capazes de exigir das escolas a satisfagao das principais necessidades
de formagao das qualificagoes e das competéncias consideradas essenciais & promo-
¢a0 do empreendedorismo e da empregabilidade, da competitividade econémica e
da produtividade, da flexibilidade laboral e da adaptagao funcional dos individuos
as condigdes de incerteza e de precariedade no novo capitalismo.

Naqueles termos, uma gestdo pés-democritica das escolas, baseada nos
valores da racionalidade econémica, da competitividade e da inovacio, sob co-
mando dos principios gerencialistas que tém sido introduzidos na administragao
publica ao longo das tltimas décadas, pode representar uma solugao de compromis-
so, rejeitando solugdes definitivamente nio democriticas, mas, 20 mesmo tempo,
instituindo minimos democrdticos compativeis com a agdo das elites politicas,
econdmicas e ﬁlantrépicas, dos novos interesses organizados, das potenciais fontes
de financiamento, dos gestores escolares e das suas tecnoestruturas de assessoria,
dos consultores externos e das firmas de prestagio de servigoes. Na “economia do
conhecimento” e na “sociedade da aprendizagem” existem muitas oportunidades
para as escolas economicamente orientadas e comprometidas, capazes de estabe-
lecer parcerias proveitosas e de realizar aprendizagens organizacionais baseadas na
cultura de empresa, nas técnicas do marketing e da publicidade.

A ascensdo de uma pds-democracia nas escolas publicas, com algumas
semelhangas ao que Colin Crouch (2004, p. 22) observou no caso da pés-demo-
cracia politica, concede primazia ao mundo empresarial — que é tomado como
modelo a seguir -, aos clientes e consumidores, aos consultores e aos lobistas,
perante uma representagio de passividade e de nao participacio por parte dos
atores escolares, uma fraca qualidade democrética da vida escolar, um desinves-
timento em politicas igualitdrias e redistributivas, uma incapacidade deliberada
para limitar os interesses dos atores sociais mais poderosos, uma diaboliza¢ao dos
sindicatos, uma desvalorizagio, sem precedentes, do pensamento pedagégico, da
pesquisa educacional e dos saberes profissionais dos professores.

A gestao democritica das escolas, enquanto autogoverno democritico e,
em boa parte, até mesmo enquanto conjunto de estruturas e de procedimentos de-
mocrdticos, foi objeto de uma critica sistemdtica por parte de setores politicos que
concebem a democracia no governo das escolas como um exemplo dos desmandos
progressistas na educacio e da irresponsabilidades das liderangas colegiadas, que
ainda ¢ possivel encontrar em certas organizagoes publicas. Organizacoes a que
ainda nio teriam chegado com suficiente intensidade os ventos modernizadores
e racionalizadores da Nova Gestao Publica, apesar das marcas que essa ideologia
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gestiondria tem deixado nas escolas, de forma indelével, segundo a pesquisa dis-
ponivel. Nesse processo de reforma das escolas, das suas estruturas de governo e
da organiza¢io do trabalho docente, a opgao por uma pds-democracia gestiondria
parece uma alternativa tedrica e ideologicamente congruente, de que é possivel
encontrar multiplos sinais, justificando-se, por isso, estudos nessa linha de indaga-
a0, procurando obter respostas para a interrogagao formulada no titulo atribuido
a0 presente texto, ou iniciando as pesquisas através da assungao dessa hipdtese de

trabalho.

Notas

1. Este trabalho foi financiado por Fundos Nacionais através da FCT — Fundagio para a Ciéncia e

a Tecnologia no 4mbito do Projeto PEst-OE/CED/UI1661/2014.

2. Versando embora problemdticas que vio muito para além da discussio de conceitos, sio tra-
balhos seminais e de elevado interesse para esta matéria as obras de Félix (1984) e de Paro (1986).
Veja-se, também, o debate e a sintese sobre a situagao no Brasil apresentados por Souza (2006) ¢ por
Drabach e Mousquer (2009).

3. Para uma sintese ver, especialmente, os dois primeiros capitulos de Lima (2011).

4. O tema da educagio para a democracia através do exercicio da cidadania e da participagio demo-
crdtica ¢, pelo menos desde Rousseau, um tema cldssico, como entre outros autores destacou Carole
Pateman (1970). No campo da educacio, a partir da influéncia da Escola Nova e de John Dewey,
autores como Antonio Sérgio (em Portugal) e Anisio Teixeira (no Brasil), criticaram a burocratizagao
das escolas e propuseram a sua democratizacio ou a criagdo de uma escola progressista, tendo Sérgio
(1984) defendido o “selfgovernment escolar”, na sua obra intitulada Educacio Civica, publicada
originalmente em 1915. A mesma questo ¢ objeto de andlise, no campo de uma sociologia politica
da educacio, por parte de Raymond Morrow e Carlos Alberto Torres (1997) e, no Brasil, destaca-se
a extensa obra de Paulo Freire, desde Fducacio como Pritica da Liberdade (FREIRE, 1967), A luz de
uma concepgio de democracia radical na educagio e na organizacio escolar, que estudei em Lima

(2013a).

5. Note-se que essa designacio foi legalmente instituida pela primeira vez no final de 1974 (POR-
TUGAL, 1974b), embora regulamentada com pormenor e no quadro de uma concepgio de demo-
cracia representativa nas escolas, em boa parte subordinada aos servigos centrais do ministério da

educagio, ap6s a publicaciao do Decreto-Lei n° 769-A/76. (PORTUGAL, 1976)

6. Observe-se que também Vitor Paro, no seu estudo sobre a eleicio de diretores escolares, apds
concluir que é necessdrio desvincular os diretores das suas marcas tradicionais de chefes, ou de buro-
cratas, sugere que a direcio das escolas poderia ser exercida por um colegiado que designa de “con-
selho diretivo”, substituindo assim a figura de diretor e propondo que aquele novo 6rgio coletivo
tivesse um “coordenador geral” que assumisse a sua presidéncia. (PARO, 1996, p. 132) Em Portugal,
a partir da legislagio de 2008 (PORTUGAL, 2008), os anteriores conselhos foram substituidos por
um diretor, enquanto 6rgio unipessoal, remetendo a colegialidade exigida pela Constitui¢ao para
um conselho geral, um 6rgio efetivamente representativo, que passa a eleger o diretor, mas que estd
longe de poder ser consi(%erado como o verdadeiro érgao de “direcio estratégica’ das escolas, ao
contrdrio do que sustenta o legislador.

7. Escreveu este autor: “[...] participagdo ¢ ter a capacidade de decidir, controlar, executar e avaliar
0s processos e seus projetos; se nao hd capacidade de decisdo e de controlo, estaremos a falar no m4-
ximo de uma participagio reativa...mas nunca substantiva’. (NUNEZ HURTADO, 1999, p. 220)

8. Aplica-se aqui a escola a distingdo proposta por Georges Burdeau (1975, p. 32-39) entre “demo-
cracia governante” e “democracia governada’.

9. Apesar da abundante literatura disponivel sobre esta matéria destaca-se aqui o trabalho marcante
de John Clarke e Janet Newman (1997) sobre o Estado gerencial, ou gestiondrio, e no campo espe-
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cifico das escolas o trabalho incontorndvel organizado por John Smyth (1993) e a sua mais recente
critica & gestdo centrada na escola em vérios paises. (SMYTH, 2011)

10. Ver, a este respeito, o estudo que publiquei no Brasil sobre a generalizagio, em Portugal, desde
2008, da figura de diretor e respectivas andlises e hipéteses de trabalho (LIMA, 2013b). Para um
ensaio comparativo mais global, entre Brasil e Portugal, veja-se o trabalho de Donaldo Souza e Dora
Castro (2012).

11. No caso especifico do Brasil, de entre a literatura disponivel destaco a obra organizada por
Theresa Adrido e Vera Peroni (2008), autoras que mantém hd virios anos uma linha de pesquisa
nesta drea.
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