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Resumo: O artigo, fundamentado em pesquisa bibliogrifica e documental,
investigou as bases normativas institucionais da gestao democratica em Rio das
Ostras, municipio do estado do Rio de Janeiro. A Lei Organica explicita a gestao
democritica, tendo a participacdo e a eleigio de diretor como pontos centrais.
Contudo, as leis que criaram o sistema e o plano municipal ndo preveem eleicio,
pautando a gestdo sob um viés gerencialista. Conclui-se que, em Rio das Ostras,
houve um enfraquecimento da gestao democritica, sobretudo nos mecanismos
que deveriam promover a participagao.
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Abstract: This article, based on bibliographical and documentary research, investigated the
institutional normative bases of democratic management in Rio das Ostras, a municipality of
the state of Rio de Janeiro. The Organic Law bighlight the democratic management, having
the participation and the election of a director as central points. However, the laws that
created the system and the municipal plan do not foresee election, guiding management under a
managerialist bias. 1t is concluded that there was a weakening of democratic management in
Rio das Ostras, especially in the mechanisms that should promote participation.
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Resumen: E/ articulo, fundamentado en investigacion bibliogrdfica y documental, investigd
las bases normativas institucionales de la gestion democritica en Rio das Ostras, municipio
del estado de Rio de Janeiro. La Ley Orgdnica explicita la gestion democrdtica, teniendo la
participacion y la eleccion de director como puntos centrales. Sin embargo, las leyes que crearon el
sistemay el plan municipal no prevean eleccion, pantando la gestion bajo un sesgo gerencialista.
Se conclnye que, en Rio das Ostras, hubo un debilitamiento de la gestion democritica, sobre fodo
en los mecanismos que deberian promover la participacion.
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INTRODUCAO

Este estudo integra a Rede Mapa, pesquisa de ambito nacional sob
coordenacdo geral do prof. Elton Luiz Nardi, que objetiva estudar a gestio
democratica do ensino publico, por meio do mapeamento das bases normativas
e das condigbes politico-institucionais dos sistemas municipais de ensino.
A pesquisa norteia-se nas mesorregides geograficas definidas pelo Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica IBGE). Atualmente, a Rede Mapa é formada
por pesquisadores de dez universidades abarcando oito estados brasileiros: Ceara,
Maranhio, Parana, Piaui, Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul, Santa Catarina e
Tocantins.

Este artigo, de cunho qualitativo, consubstancia-se em analise bibliografica
e documental, com aporte teérico no materialismo histérico dialético. Buscou
contribuir para o debate sobre a gestio democriatica e resulta de um subprojeto
no ambito do estado do Rio de Janeiro, coordenado pela profa. Alzira Batalha
Alcantara, alcangando os municipios das baixadas litoraneas do estado do Rio de
Janeiro. Essa mesorregido compreende dez municipios, apresentados no mapa 1,
que se divide em duas microrregides: a) Bacia de Sdo Jodo: Casimiro de Abreu, Rio
das Ostras e Silva Jardim; e b) Regido dos Lagos: Araruama, Armacao dos Buzios,
Arraial do Cabo, Cabo Frio, Iguaba Grande, Sdo Pedro da Aldeia e Saquarema.
Vale observar que todos os municipios da mesorregido em tela institufram os seus
respectivos sistemas de ensino.

Mapa 1 - Mesorregido das baixadas litoraneas do
estado do Rio de Janeiro.
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Hsta pesquisa focou exclusivamente o sistema municipal de ensino de Rio
das Ostras (mapa 2) e objetivou investigar a gestao democratica desse municipio,
a partir das bases normativas institucionais no periodo de 1994 até¢ 2017, tendo
como objetos de analise a Lei Organica Municipal (LOM), os matcos legais que
institufram o sistema de ensino e o Plano Municipal de Educagdo. Para tanto,
o artigo, além da parte introdutéria e consideragoes finais, tem quatro segoes.
A primeira apresenta uma retrospectiva histérica de Rio das Ostras, ressaltando
os ganhos obtidos com o processo de emancipa¢iao desse municipio ocorrido
em 1992; na segunda secio é debatido o conceito de gestio/administracio no
capitalismo, para, em seguida, discutir o sentido atribuido a gestio democratica
nos marcos legais da sociedade brasileira a partir da Constituicio Federal e, por
ultimo, retoma-se a gestdo democratica no ambito do municipio de Rio das
Ostras, indicando suas idas e vindas.

RIO DAS OSTRAS: RETROSPECTIVA HISTORICA

Rio das Ostras, municipio da regido das baixadas litoraneas do estado
do Rio de Janeiro, configurava-se como um povoado que integrava o distrito
Barra de Sio Jodo, do qual foi desmembrado em 1970' se constituindo como
um distrito de mesma denominagio ¢ subordinado ao municipio de Casimiro
de Abreu. Entre os anos 1991 e 1992 passou por um processo de emancipagio,
desmembrando-se oficialmente de Casimiro de Abreu em 1992

1 Decreto-lei n.° 225 de 01-03- 1970
2 Lei Estadual n.° 1.984, de 10-04-1992.
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Mapa 2 - Rio das Ostras.
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A Constitui¢ao Federal (CF) de 1988 buscou superar o autoritarismo por
meio da descentralizacio, traduzida, também, no processo de municipalizagio. A
organizagao politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil estd expressa
no artigo 18, que prevé “a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios,
todos auténomos, nos termos desta Constituicao” (BRASIL, 1988). Portanto,
como enfatiza Abrucio, (2010, p. 46) o “Brasil se tornou uma das pouquissimas
tederacoes no mundo a dar szatus de ente federativo aos municipios”, tendo como
pressuposto legal o compartilhamento do poder juntamente com a manutencao
de uma unidade central, bases expressas no regime colaborativo contido no artigo
211, da CF (BRASIL, 1988).

Noambitodo processohistoricodaredemocratizagio e dadescentralizacio
politico-administrativo e financeiro proporcionadas pela Carta de 1988, varios
municipios foram criados ao longo da década de 1990. A emancipa¢io de Rio
das Ostras, em 1992, trouxe para o municipio recursos da exploracao do petréleo,
por conta de participagio especial prevista e regulamentada pela Lei n® 9.478, de
6 de agosto de 1997°, sancionada pelo presidente Fernando Hentique Cardoso,
o que implicou, por um lado, a elevacio dos niveis de arrecadagio dos royalties
pelos municipios, e, por outro, a perda do monopdlio da exploracdo e do refino
de petroleo no Brasil pela Petrobras (BRASIL, 1997).

3 A Lein®9.478/97, de 6 de agosto de 1997, revogou a Lei n® 2004, de 1953, que tratava, dentre outras
questoes, da exploragio e do refino de petréleo no Brasil pela Petrobras.
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Hsta participagdo especial expressa no artigo 50 da referida lei e,
posteriormente, regulamentada pelo Decreto n° 2.705, de agosto de 1998,
implica a compensacio financeira relacionada aos concessionarios que exploram
e/ou produzem petrédleo e/ou gis natural (BRASIL, 1997). Juntamente com
Armagio dos Buzios, Cabo Frio e Casimiro de Abreu, Rio das Ostras destaca-
se no que se refere as atividades ligadas ao petréleo, pois pertence a principal
zona de producio petrolifera do Brasil: a Bacia de Campos. Nesse contexto,
além dos municipios citados, toda a regido ganhou proje¢do, atraindo novos
empreendimentos, aumentando as receitas e as taxas de crescimento populacional.
Apesar de as atividades de exploracio do petréleo antecederem a década de 1990,
foi a partir desse perfodo que a mesorregiao das baixadas litoraneas destacou-se
nacionalmente. De acordo com Morais (2010, p. 252), as atividades petroliferas
representaram um “motor propulsor da economia regional”, assumindo um papel
central no que se refere aos indices econémicos fluminenses.

Atualmente, o municipio de Rio das Ostras conta com um territério de
230.621 km? No ultimo censo, em 2010, a populagio foi de 105.676 pessoas,
mas, a estimativa do IBGE, do ano de 2018, aponta um grande crescimento
totalizando 145.989 pessoas no municipio. No indicador PIB per capita, que é o
produto interno bruto, obtido pela divisao da renda municipal pelo seu nimero
de habitantes, Rio das Ostras obteve o segundo maior indice da regido, como
expresso no grafico. Os quatro melhores indices pertencem a municipios que
integram a Bacia de Campos (Armagao dos Buzios, Rio das Ostras, Cabo Frio
e Casimiro de Abreu), os quais se sobressaem economicamente nas atividades
relacionadas a exploracio do petréleo (IBGE, 2010; 2016).

Grafico n° 1: PIB da mesorregido das baixadas litordneas do estado do
Rio de Janeiro
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Fonte: Elaborado pelas autoras, a partir dos dados de IBGE (2016)
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Nesse cenario, Rio das Ostras obteve repasses governamentais
provenientes dos royalties e das participagbes especiais que impactaram
positivamente no or¢amento municipal abrindo possibilidades para a construcao
de uma infraestrutura adequada, incluindo as demandas relativas aos servicos
publicos. Esses recursos materiais proporcionaram condi¢Oes para a construcao
de autonomia no campo econémico. Um ano apds a lei do petroleo, em 1998, o
legislativo municipal propds a elabora¢io de um or¢amento participativo, o que
possibilitou varias experiéncias envolvendo diferentes setores da sociedade civil.

A administracdo municipal foi responsavel pela regulamentacio do
Programa de Planejamento e Orgamento Participativo (OP) e pela criagio do
Conselho Municipal de Planejamento e Or¢amento Participativo, instituido pela
Lei n® 780/2003, de acordo com os artigos 167 a 169 da Lei Organica Municipal.
O Conselho Municipal de Planejamento e Orgamento Participativo atua na
defini¢io do regulamento do OP. Constituido por membros da sociedade civil e
do poder publico, esse Conselho ¢ um 6rgao consultivo da administragao publica
municipal, o que se traduz em fun¢des como planejar, sugerir e negociar demandas
de setores da sociedade civil, contribuindo para definicdo das prioridades
na legislacdo or¢amentaria. O 6rgao executor do OP ¢é a Secretaria Municipal
de Planejamento - SECPLAN, atual Secretaria Municipal de Gestao Publica -
SEGEP (RIO DAS OSTRAS, 2019).

O orcamento participativo, no municipio em tela, é apresentado como
meio para viabilizar e organizar as sugestoes indicadas pelos cidadaos. Tal processo
visa também informar a sociedade sobre o orcamento publico, configurando-
se, portanto, como ferramenta pedagogica que pretende esclarecer a populagio
acerca do funcionamento da administracao, dando transparéncia as decisoes do
governo com o objetivo de melhorar a gestao publica. Com a institucionaliza¢ao
do or¢amento patticipativo, criam-se, a um s6 tempo, condi¢oes de participagao,
ampliacdo de espagos democraticos e de controle social. Ainda que as demandas
da populacio nio sejam atendidas na totalidade, o or¢amento participativo se
mostra como um espaco de reivindicagao, luta e possibilidade de enfrentamento.
Essa dinamica fortalece o processo de participacdo que contribui para sedimentar
uma cultura democratica.
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GESTAO NO CAPITALISMO: CONCEPCOES, EMBATES E
POSSIBILIDADES

A gestdo/administracio, conforme Paro (2012, p. 25), é a “utilizacio
racional de recursos para a realiza¢do de fins determinados”. Hsse sentido de
gestiao/administracdo, proposto pelo autor, enquanto modelo de abstracio, busca
explicitar seus elementos gerais, referindo-se a constitui¢do do termo com o fito
de captar o que ¢ especifico na gestao, comum a todas as estruturas sociais.

A gestio /administracio, nesse sentido geral, ¢ uma atividade humana
necessdria para atingir objetivos recorrendo a organizacio de meios para alcangar
fins. Isto ¢é, intenta utilizar os recursos disponiveis racionalmente e considerar o
que ¢ mais adequado as finalidades (PARO, 2012). O autor, utilizando-se destas
abstragoes, buscou identificar os elementos que sao determinados historicamente,
configurando-se como particulares, em um determinado modo de producio.
Tendo no horizonte uma perspectiva de transformacdo social, tal percepcao
podera possibilitar a identificagdo do que necessita ser modificado, e, assim,
conduzir a gestdo a servico de propdsitos nao autoritarios.

As consideracdes a respeito dos objetivos, dos meios e fins e da
racionalidade na gestdo serdo diferentes em cada estrutura. Souza Filho e Gurgel
(2016, p. 28) consideram que quando a gestdo se estabelece, se “impregna de
elementos histérico-concretos materiais e ideo-culturais”. Assim, a caracterizacao
geral atribuida inicialmente passa a revelar seus elementos socio histéricos. Ou
seja, a gestdo estara incutida da estrutura econdmica e cultural e das relagGes
sociais existentes. Nao se aplicaria a abstracio inicial de uma gestao geral e, sim,
uma gestao “real”, historicamente constituida.

Hssa determinacao historica da gestdo, no contexto de uma sociedade
de classes, leva a algumas consideracGes quanto a sua concretude. Para pensar a
gestdo no capitalismo, considerou-se, inicialmente, o trabalho como “um processo
entre homem e natureza” (MARX, 2015 p. 255), em que o homem se apropria
da matéria fornecida pela natureza e a utiliza de maneira mais adequada aos seus
objetivos. Esse processo diferencia-se da apropriacio de meios naturais pelos
animais, na medida em que o ser humano, com sua capacidade de abstracao, prevée
os possiveis resultados da utilizagdo dos recursos (MARX, 2015). O homem se
faz ser histérico transcendendo o natural por meio do trabalho, pois o que é
produzido por ele modifica seu préprio meio.

Segundo Paro (2012, p. 38), “O homem ¢é ao mesmo tempo natureza
(dominio da necessidade) e negacdo da natureza (dominio da liberdade)”. A
liberdade ¢ entendida como oposi¢io a espontaneidade; como algo forjado pelo
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homem no processo de construgdo da sua humanidade. O homem deseja algo
além do que a natureza oferta. Ele deseja e cria o supérfluo e esse processo de
querer e criar o liberta das determinacOes naturais (MENDES, 2013).

Ao transcender o natural, a espécie humana busca, por meio da
racionalidade e do trabalho, alcancar objetivos, combinando o emprego de
expedientes e acdes com o minimo de tempo e recursos. Tais recursos assumem
um carater material e conceitual, englobando as relagdes entre os homens e destes
com a natureza (PARO, 2012).

Questdes relacionadas a utilizacdo racional dos recursos nao se aplicariam
avida animal, que se localiza no ambito da necessidade. As realiza¢des dos animais
sao predeterminadas pela propria natureza, diferenciando-se para cada espécie,
mas imutavel em cada uma. A raca humana domina e se diferencia da natutreza,
utilizando-se de recursos materiais, naturais e/ou conceituais. Os recursos
humanos sao considerados como aquilo que ¢ inerente a0 homem, pois “so6 este
¢ capaz de criar novas técnicas, produzir novos conhecimentos e acumuld-los
historicamente” (PARO, 2012, p. 33).

As relagdes entre os homens e entre estes ¢ a natureza distinguem-
se. O trabalho, analisado sob esse aspecto, ¢ um processo em que o homem,
com a ajuda de determinados meios, atua modificando o objeto seguindo um
fim anteriormente concebido. O trabalho, como uma atividade que tem por
finalidade suprir as necessidades do homem, se qualifica como condi¢io natural
da humanidade “comum a todas as formas sociais” (MARX, 2015 p. 261).

A distin¢ao entre o homem e o seu trabalho em relagio a natureza sé
¢ possivel porque ele a modifica e a domina em préprio beneficio, produzindo
sua existéncia e perpetuando-se como uma realidade destacada: humana.
Reconhecer essa caracterizacio humana deveria afastar as relacdes de dominagao
entre os homens, visto que levaria a perda da prépria caracterizacio do humano
e consequente consideracdo do semelhante como nido dotado das mesmas
condi¢oes, colocando-o na condicdo de ser dominado como a natureza o ¢
(PARO, 2012).

Ao degradar o semelhante, este é colocado em condigdo de “coisa”,
passivel de ser dominado e ignora-se o que seria natural entre pates, a cooperacao.
Esses sujeitos e suas relagbes pertencem a uma realidade concreta, que leva a
uma caracterizagao especifica, inserida em uma forma determinada de sociedade
(MARX; ENGELS, 2016). Se entendemos os recursos humanos nio como
recursos do homem, e sim, 0 homem como recurso, nos afastamos da abstracao
inicial da gestio e nos subsumimos na concretude do modo de producio
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capitalista, o que distancia o trabalho de uma condicdo natural e libertadora do
homem. Dessa forma, o trabalho passa a constituir-se como fim e nao como
meio.

O homem ¢ obrigado a vender sua forca de trabalho e realiza-lo para
garantir sua sobrevivéncia (MARX, 2015). Contudo, se, ao abordarmos os
recursos da gestio/administracio, especificarmos o esforco humano como meio,
nos referindo aos sujeitos envolvidos, consideraremos o homem nao mais como
recurso, mas como fim, sendo ele, portanto, sujeito e nao objeto (PARO, 2012).

Todavia, no contexto da estrutura social, o homem ¢é tido como
parte indiferenciada da natureza e seu trabalho perde o cariter mediador e,
consequentemente, esse processo leva o homem a perder a condicdo de sujeito,
passando ao estado de coisa, dominada por outro homem (PARO, 2012). Esse
tratamento do homem pelo homem se deve a condi¢cdes concretas do modo de
producdo capitalista. Essas determinagdes condicionam comportamentos e a
“racionalidade” da gestio/administracio.

Nessa perspectiva, a adequacdo dos recursos pressupde a economia e
torna a finalidade elemento determinante na escolha dos meios e das caracteristicas
da racionalidade administrativa, que orientara quais recursos serdo utilizados e de
que maneira. No modo de produgio capitalista, racionalizar o trabalho objetiva o
“aumento da eficiéncia e da produtividade, com vistas a proporcionar maiores e
constantes lucros ao proprietario dos meios de producao” (PARO, 2012, p. 77).

O uso dos recursos, tanto os que sdo utilizados na relagio homem-
natureza quanto na relacio do homem com seus semelhantes, alcanga, a um sé
tempo, para Souza Filho e Gurgel (20106), as dimensoes de produgio e reproducio
social. O trabalho provém do homem, um ser histérico e social, as condigdes nas
quais se trabalha e a diferenca entre os momentos historicos e econdmicos sao
preconizados nao pelo “o que” é produzido, mas “como” é produzido e com que
“meios de trabalho” (MARX, 2015, p. 257).

A gestio/administracio é condicionada pelos seus meios, fins e
racionalidade. Em termos concretos, ela determina e é determinada pelos embates
sociais, culturais, politicos e economicos. Tais contradi¢des sociais € a mutua
determina¢do possibilitam uma dimensio progressista da gestio/administracio.
Paro (2012, p. 43) considera que, apesar de ndo se configurar como uma “forca
revolucionaria autbnoma”, suas contradi¢bes intrinsecas podem coloca-la como
coparticipante da evolucdo histérica das forcas produtivas e das relacSes de
producio.

Em outras palavras, a gestio/administracio poderd servir a fins
revolucionarios ou conservadores. Na sociedade capitalista, ela tem servido para
manter e perpetuar o dominio exercido de uma minoria sobre as classes subalternas.
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Todavia, existem possibilidades de a gestao contribuir para a superacio da estrutura
social vigente, desde que sua dimensio progressista ndo permane¢a no campo

da espontaneidade, mas se converta em “praxis reflexivamente revolucionaria”
(PARO, 2012, p. 44).

GESTAO DEMOCRATICA: MARCOS LEGAIS E
RESSIGNIFICACOES

A gestdio democratica da educacdo foi consignada na Constituigao
Federal, artigo 206, (BRASIL,1988), mas requer regulamenta¢io por meio de leis
complementares. Na década de 1990, foi explicitada na Lei de Diretrizes ¢ Bases
da Educagao Nacional (LDBEN) (BRASIL, 1996) e, posteriormente, nos Planos
Nacionais de Educacao (BRASIL, 2001; 2014).

A gestao democratica da educa¢io publica, consagrada como principio
na Constitui¢ao Federal (BRASIL, 1988), pode possibilitar meios de participacao
a sociedade, que fora emudecida por vinte e um anos. Tal fato imprime relevancia
tanto politica quanto académica ao tema. No cenario de lutas pela redemocratiza¢io
do pais, nos anos de 1980, a gestdo democratica foi uma das bandeiras que
emergiu, juntamente com a descentralizacdo, autonomia e participacao. Naquela
conjuntura histérica, de maneira simplista, centralizacio era associada a ditadura,
enquanto descentralizacdo a democracia. Contudo, conceitos como autonomia,
descentralizacio e participacdo foram ressignificados no contexto das reformas
politicas, inspiradas pelo ideario neoliberal, ao longo dos anos 1990.

Tais ressignificagbes, em sintonia com a denominada, no ambito
internacional, Nova Gestao Pablica (NGP), incorporam, de um lado, critérios
da economia privada para a reforma administrativa do Estado e, por outro,
esmaecem a no¢ao de direito, visto que o processo de redemocratizagiao ainda
era recente (OLIVEIRA, 2015). De acordo com Nogueira (2011, p.58-59), o
reformismo absorveu ‘“quatro ideias inerentes ao discurso democritico em
geral e ao radicalismo democratico em particular: descentralizagdo, participacio,
cidadania e sociedade civil”. Tais incorporagdes atenderam aos argumentos
neoliberais “menos Estado, mais democracia, menos burocracia e mais iniciativa”,
na medida em que houve uma adaptacio do vocabulario democratico “a cultura
mercantil e a hegemonia”. A reforma administrativa do Estado foi divulgada
como puramente técnica e nio politica, tendo, em tese, um objetivo tnico: o
bem-comum. O conceito de descentralizacio, nesse contexto, foi traduzido como
a capacidade de assumir encargos, antes uma responsabilidade das instancias
centrais do Estado. Essa nova légica elevaria a performance gerencial do setor
publico NOGUEIRA, 2011).
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Nessa perspectiva, o Estado intervém minimamente na area social, pois o
“bem-estar social pertence a dimensao privada (familia, comunidade e mercado)”
cabendo ao Estado promover atendimento somente aqueles que nao possuem
condicbes proprias de suprir suas necessidades no campo privado (SOUZA
FILHO 2006, p.261). O Estado reduz custos na area social, pois o mercado, ao
ofertar servicos, passa a ocupar 0s espacos que, outrora, eram de responsabilidade
do Estado. Com essa desresponsabilizacio, o Estado prioriza concentrar as agdes
sociais nos grupos que se encontram em situacao de pobreza absoluta. Apela-se,
segundo Souza Filho (2006, p.262), para a filantropia e para a “solidariedade da
sociedade, via voluntariado e parcerias com a sociedade civil” que se apresentam
como mecanismos adequados as taticas de intervencdo social. Prevé-se a
diminuicdo da presenca estatal na drea social e executam-se certas estratégias
para alcangar objetivos, como: “a reducao de gastos sociais — via focalizagao,
descentralizacdo e privatizacilo — e a consequente redu¢iao do funcionalismo
publico” (SOUZA FILHO E GURGEL, 2016, p. 141). Tal concepgao define o
campo da gestao imbricada aos condicionantes do capitalismo.

Se a reforma, encetada nos anos de 1990, distanciou-se de um Estado
provedor e dos principios democraticos inscritos constitucionalmente,
cumpre notar que a eleicdo, no ambito federal, do Partido dos Trabalhadores
(PT), partido que se opunha as reformas em curso, gerou muitas expectativas.
Se programas relevantes voltados para a inclusio social foram efetivados,
muitos tracos fundantes da gestdo anterior, ainda que, por vezes, com matizes
diferenciados, permaneceram. Como sinaliza Costa (2019, p. 171), governos do
PT ndo romperam com “aspectos importantes da agenda em curso que levam
a privatiza¢do da educacdo, tais como a atuagdo de instituicOes nio estatais,
como ONGs, fundacdes, institutos, e, mais recentemente, OrganizacOes Sociais,
incluindo-se o campo das politicas de avaliacio em larga escala”. Delineou-se,
no dizer de Oliveira (2015), uma politica pendular e ambigua. Tal ambiguidade
se traduz no campo da gestdo educacional por um hibridismo, marcado pela
conjugacio de principios democraticos e metitocraticos, como bem expressa, pot
exemplo, o Plano Nacional de Educa¢ao (BRASIL, 2014).

Assim, o projeto politico, tecido no alvorecer do século XXI, que se
tornou hegemoénico, manteve uma administracio pautada em pressupostos
mercadolégicos. Se, por um lado, houve possibilidades de ampliacio de
mecanismos democraticos via participacdo e descentralizacdo, por outro, existe
um projeto de finalidade mercadolégica e gerencialista utilizando-se das mesmas
vias. Esse processo se configurou como uma balanca de dificil equilibrio, pois,
dependendo da correlacio de forgas e interesses envolvidos, esbogcam-se politicas
publicas de cunho mais progressista ou conservador.
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RIO DAS OSTRAS: IDAS E VINDAS

Setores da sociedade civil se organizaram para emancipa¢io de Rio das
Ostras, pois entendiam que, com esse processo, ampliavam-se as possibilidades
de assegurar direitos sociais, inclusive no campo educacional. Para tanto, ao longo
do tempo, ocorreu uma acdo deliberada, intencional, dos sujeitos na construcao
de um marco legal que favorecesse uma democratizacio educacional, na sua
dupla dimensdo: quantitativa e¢ qualitativa. Cumpre notar que, nesse processo
emancipatério, Rio das Ostras construiu uma cultura participativa, j4 expressa na
elaboracdo da Lei Organica Municipal, tendo destaque, no ambito nacional, por
conta da constru¢ao de um or¢amento participativo (RIO DAS OSTRAS, 2019).

Apesar de Rio das Ostras ter instituido seu sistema de ensino por meio
do Dectreto municipal n® 082/1999, tal movimento abtiu novos espagos para a
participagdo da sociedade civil e, consequentemente, para o fortalecimento da
democracia. Um dos caminhos para essa conquista ¢ a educacio, que se formaliza
no espaco escolar, inserido nos sistemas de ensino.

Analisa-se a gestao democratica do ensino publico no sistema municipal
de Rio das Ostras a partir do marco de referéncias apresentado nas segoes
anteriores. Constatou-se que a Lei Organica Municipal (LOM), promulgada em
1994, previa em seu art.194, § 2°, a participagiao da sociedade na elei¢do direta
para o corpo administrativo e dire¢ao escolar:

Art. 194 - O Municipio assegurard gestio democratica de ensino publico, na
forma da Lei, atendendo as seguintes diretrizes: § 2° - Elei¢do direta para o
Corpo Administrativo e Dire¢do das entidades escolares da rede municipal, com
a participagdo da comunidade escolar.

No entanto, o Decreto municipal n® 082/1999, que instituiu o sistema de
ensino em Rio das Ostras, sequer cita a gestio democtritica, e a lei n® 1403,/2009,
que ratificou a instituicio do sistema de ensino e disciplinou a organiza¢do do
referido sistema, contempla a gestdo de forma genérica, mesclando conceitos
pautados em concepgdes distintas: democratica e gerencialista, como consta na
secdo I, artigo 5°, § 2%

As agbes da SEMED se pautardo pelos principios de gestio democratica,
produtividade e racionalidade sistémica, bem como pela autonomia das
unidades escolares, priorizando a descentralizagido das decisdes pedagdgicas e
administrativas.
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Além de utilizar-se de termos gerencialistas, a lei e o decreto em tela ndo
consideram a participacao dos professores e da comunidade escolar para a escolha
dos diretores, apesar da indicagao do art.194, § 2°, da LOM. Da mesma forma, o
Plano Municipal de Educacio (PME), aprovado em 2015 (lei n® 1898/2015), em
sintonia com os principios da Nova Gestao Publica, apresenta aspectos de gestao
gerencial, como expressos na estratégia 29.9:

Garantir a participacio dos Conselhos Escolares nas discussoes sobre nomeagoes
para as funcoes de Diretor e Diretor Adjunto das Unidades Escolares, que serdo
exercidas por profissionais indicados pela SEMED, considerando critérios
de mérito e desempenho, bem como a participagio da comunidade escolar,
através de consulta publica, sempre que possivel (RIO DAS OSTRAS, 2015,
grifo nosso).

Tais determina¢oes opdem-se a LOM (RIO DAS OSTRAS, 1994), visto
que a Lei Organica prescreve eleicio direta para o corpo administrativo e diregao
das entidades escolares da rede municipal com participagio da comunidade
escolar. Entretanto, no PME, em simetria ao Plano Nacional de Educacio (PNE)
(BRASIL, 2014), a escolha do diretor esta embasada em critérios de mérito e
desempenho, porém a consulta a comunidade escolar, no Plano Municipal, ¢é
diluida se comparada ao PNE. No Plano Nacional, a gestdo democratica esta
associada a critérios de mérito, desempenho e consulta a comunidade escolat,
enquanto, no Plano Municipal, a consulta ocorrerd “sempre que possivel”,
expressando, portanto, que podera nio haver consulta alguma. Ademais, os
Consclhos Escolares participam das discussbes, porém a indicacdo ¢ feita pela
Secretaria de Educacio, ndo havendo garantia de que a voz desses Conselhos seja
um critério de escolha. Afinal, o grau de participa¢do ndo ocorre em um campo
asséptico. Ou seja, dependera da correlagao de forgas entre os setores organizados
da sociedade civil, do legislativo e da equipe gestora da politica municipal.

Vale notar que o legislativo municipal foi e é marcado por disputas
intensas, com o predominio de setores conservadores. Tais embates se expressam,
com raras excec¢Oes, pela alta rotatividade de partido politico, fato que pode ser
atestado no sitio eletrénico da Camara Municipal (https:/ /www.tiodasostras.tj.leg.
br/ processo—legislarivo/ legislaturas) que apresenta os membros das legislaturas
desde 1993 e respectivos partidos politicos, sendo recorrente a indefinicao de
partido.

A dissonancia entre a Lei Organica e o plano municipal ocasionou
contestagoes. Nesse ambiente de disputa, a LOM ¢ alterada dois anos apds a
publicacio do PME de Rio das Ostras. Revogou-se a eleicdo direta para diretores
e corpo administrativo:

RBPAE - v. 36, n. 1, p. 177 - 196, jan./abr. 2020 « 189



EMENTA: Altera a redag¢io do inciso VI do artigo 84 e revoga o § 2° do art. 194
da Lei Organica do Municipio.

A Camara Municipal de Rio das Ostras, Estado do Rio de Janeiro, nos termos art.
48 da Lei Organica do Municipio, promulga a seguinte Emenda ao texto Legal:
Art. 1°. — O Inciso VI do art. 84 da Lei Organica do Municipio passa a vigorar
com a seguinte redagao:

“Art. 84 —

VI-[.]

Art. 2° - Revoga-se o §2° do artigo 194 da Lei Organica do Municipio.

Art. 3°. — Esta Emenda entra em vigor na data de sua publicagio.

A respeito da eleicdo para diretores escolares, cabe notar, como indica
Paro, que a eleicdo é parte necessaria e integrante do processo democratico.
Contudo, se “desvinculada de outras medidas que transformem radicalmente a
estrutura administrativa da escola” (2016, p.123), a eleicao de um dirigente escolar
nao corresponderd a uma gestao democratica. Para Liick (2017), a democratizagao
da escola, quando separada de uma pratica participativa plena, pode ficar limitada
a legitimacgdo de trocas ou a permanéncia do poder, sem que se vivencie um
processo substancialmente participativo. Segundo Paro (2015, p. 41), no “conceito
de direcdo do senso comum, em que poucos exercem seu comando sobre muitos,
que vige em nossos sistemas de ensino”, o diretor assume o papel de administrador
escolar, zelando “pela adequagio de meios a fins” e de coordenador do esforco, e
¢ ele que também ocupa o posto mais alto na hierarquia da escola. Mesmo que a
unidade escolar apresente mecanismos de participacdo na gestio, com atribuicoes
deliberativas ou niao, como os conselhos escolares, a responsabilidade ultima recai
sobre o diretor. Portanto, conforme Paro (2015, p. 42), o tratamento dado ao
diretor escolar e o que se espera dele é “cada vez mais semelhantes ou idénticos ao
modo de considerar o tipico diretor da empresa capitalista”. Considera-se que o
PNE e, por indugio, o PME de Rio das Ostras encontram-se mergulhados nesse
paradigma.

Nesse quadro legislativo, impds-se uma concepgdo gerencialista, que,
a um s6 tempo, fragilizou a cultura democratica e evidenciou diferencas na
normatiza¢do da gestdo democratica do ensino publico. Ao investigar o quadro
legal municipal, constatou-se que houve um retrocesso do ponto de vista
participativo. Na LOM de Rio das Ostras (1994), a relevancia da participacao
consta, de forma explicita, em diferentes setores prevendo Conselhos de natureza
distinta e or¢amento participativo. Este foi ampliado no ano de 2017, por meio
do Programa de Orcamento Participativo online, com o duplo objetivo: (1)
possibilitar a participagdo daqueles que nido podem estar presencialmente nas
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reunides e (2) detalhar as diferentes demandas locais, permitindo a populagiao
indicar prioridades de investimentos a serem incluidas no or¢amento do municipio
para o ano seguinte.

Apds muitas pressoes sociais, especialmente dos profissionais da
educacio, o gabinete do prefeito encaminhou a Camara um Projeto de Lei que
trata da gestdo democratica para a rede municipal reestabelecendo elei¢ao para
diretores e adjuntos. Eleicdo que fora prevista na LOM, mas revogada pelas leis
subsequentes. Em 25 janeiro de 2019, foi aprovada a Lei n°2.190/19 que dispde
sobre a gestdo democratica. Propde, em seu art. 8%, um processo seletivo em trés
etapas, a saber: (RIO DAS OSTRAS, 2019).

I — avaliacdo de conhecimento, de carater eliminatério, composta por questoes
objetivas de Lingua Portuguesa, Legislacio Educacional e Gestio Escolar;

II — apresentagio de Plano de Gestio a comunidade escolar, etapa obrigatéria,
sem carater eliminatério ou classificatorio; e

III — clei¢do direta nas Unidades Escolares.

Paragrafo Unico — Os aprovados na avaliagio de conhecimento receberdo
Certificado Profissional com validade de 03 (trés) anos.

A eleicio foi aprovada legalmente, porém num contexto em que
predomina a concepgao gerencialista, conforme bem sinaliza Costa (2019, p.172),
“a gestdo e o papel de gestores foram redefinidos, e a lideranca eficaz com base
na competéncia técnica se sobrepds a competéncia politica”. Nessa conjuntura,
o processo de eleicdo, valorizado na perspectiva da gestio democratica, foi
esmaecido.

CONSIDERACOES FINAIS

Se a gestdo é condicionada pelos seus meios, fins e racionalidade,
a concretude da realidade expressa que ela, a um sé tempo, determina e é
determinada por tensoes distintas: de ordem social, cultural, politica, economica,
dentre outras. Ou seja, a gestao é construida e reconstruida numa arena repleta de
disputas. Em funcio dos embates e contradi¢Ges sociais, a gestdo terd — ou nao —
uma dimensao progressista, podendo, portanto, servir a fins emancipatorios ou
conservadores, como expressa Paro (2012).

Na sociedade capitalista, a gestao, por um lado, tem servido, em geral, para
reproduzir valores proclamados pelo mercado e, por outro, é apresentada como
um trabalho eminentemente técnico e imparcial. Ao se restringir o trabalho de
gestdo a dimensio técnica, nega-se a complexidade desse processo. Dentro dessa
concepcio estreita, a democratizacio da escola, ao trazer a cena multiplos sujeitos
com interesses distintos, pode ser considerada um empecilho para a consecugio
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dos fins almejados. Instrumentos administrativos devem ser adequados ao
mercado, a meritocracia, a um mundo supostamente técnico. Busca-se “esvaziar”
e deslegitimar a participagdo e o controle social. Anderson (2017) alerta que a
Nova Gestdo Publica, calcada na légica da concorréncia, ndo tem alterado apenas
as praticas profissionais dos educadores, mas vem, a um s6 tempo, reconstruindo
suas identidades pessoais e comprometendo a natureza da escola publica. Afinal,
esta, a0 adentrar no ehos competitivo, na cultura do mercado, passa a excluir tudo
e todos que possam comprometer “bons resultados”, em detrimento do bem
comum.

Para se alcancar uma gestdo que va de encontro a esta 16gica, faz-se
necessario evidenciar a trama dessa concepg¢ao em prol de outra racionalidade.
Uma gestio, imbricada na perspectiva da emancipacio humana, s6 é possivel por
meio de um caminho que aposte na for¢a de uma cultura democratica. Alcangar
esse objetivo demanda tempo, organizagao, vontade politica. Para tanto, essa
cultura democritica carece de grande esforco do governo e da sociedade civil. O
campo legal é fundamental, mas nada ou pouco assegura por si s6, se nao houver
uma cultura participativa, edificada em um processo de embates.

Avangamos na formalizagido da gestdo democratica do ensino publico
por meio de marcos legais que ampliaram possibilidades participativas, porém nao
se pode ignorar as tensoes politicas, bem como os limites estruturais do proprio
capitalismo que pGem em risco tais avangos. Afinal, a concretude da historia revela
que o capital ndo hesita em elidir por completo principios éticos e democraticos,
se estes atravancam a sua dindmica. Assim, a gestdo democritica, enquanto
uma construc¢ao histérica, depende de mobilizacdo, do grau de organizacdo e da
correlaciao de forgas sociais. Tal travessia deve estar alicercada, como sinaliza
Frigotto (2015, p.825), na “dialética do velho e do novo buscando mudancas,
mesmo que dentro da ordem do capital, mas contra essa ordem”.

No ambito local, os marcos legais do campo educacional de Rio das
Ostras evidenciam que o processo democratico nio ¢ um movimento linear.
Muito pelo contrario. Se a LOM prescrevia gestio democratica tendo como
diretrizes elei¢do direta com a participagiao da comunidade escolar, leis posteriores
caminharam em direcdo distinta. B possivel inferir um efeito indutor da politica
federal sobre o local, tanto na lei que ctiou o sistema de ensino, quanto no Plano
Municipal, aprovado em 2015.

Afinal, se o Plano Nacional (BRASIL, 2014) nao faz referéncia a eleicdo
para diretores, os dirigentes locais ndo consideraram necessario o cumprimento
da lei municipal (LOM), ignorando-a por muitos anos, apesar das reivindicagcoes
dos professores, que apontavam a dissonancia entre a LOM e o PME.
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O Plano Municipal de Rio das Ostras niao prescreve eleicio para
diretores escolares e apresenta a gestao com elementos pautados numa concepgao
gerencialista, contrarios a Lei Organica Municipal (LOM). Por conta dessa
dissondncia, os embates levaram o legislativo a revogar a eleicio da LOM, em
2017. Em 2019, foi aprovada a lei 2190/19 com o intuito de disciplinar a gestao
democratica, em especial, efetivar a elei¢do de diretores com a participaciao de
toda a comunidade. Entretanto, no contexto gerencialista, a eleicio perde forca
diante de critérios meritocraticos, evidenciando a complexidade do jogo politico.

A gestdo democratica é um “local” de disputa, de mobilizacdo e de
participacdo. Acredita-se que a democratizagdo da sociedade passa pela gestio
democratica da educacdo, porque a democracia requer praticas coletivas
participativas. Portanto, faz-se necessario compreender os seus contornos, que se
constroem nas relagées edificadas em uma sociedade de classes repleta de tensGes
em distintos campos.
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