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RESUMO

Este trabalho tem como objeto de estudo o papel do diretor de escola, com foco na década de
1970 e na atualidade, tendo como objetivo principal contrapor o papel atribuido ao mesmo nas
duas épocas. Tem como ponto de partida o livro O papel do diretor na administragdo escolar,
de Myrtes Alonso (1976). A autora desenvolveu um trabalho com alguns pressupostos basicos
utilizando-se de um esquema tedrico de referéncias bastante amplo que permitiu a analise da
funcdo administrativa, transpondo-a para a situacdo escolar. A partir do referido livro, sdo
retomadas algumas teorias administrativas e identificado o papel do diretor de escola na
década de 1970. Para contrapor os dados colhidos sobre o papel do diretor na Administracdo
Escolar na referida década ao momento atual, sdo analisados alguns textos referentes a
Administracdo Escolar contemporanea, enfatizando a teoria da Qualidade Total. S&o
identificadas algumas caracteristicas comuns entre a teoria dos sistemas abertos, considerada
por Alonso (1976) a mais apropriada para o estudo das organizagdes escolares, e a teoria da
Qualidade Total. O estudo € de natureza qualitativa e a metodologia utilizada ¢ a Analise de

Contetdo.

Palavras-chave: papel do diretor de escola; Teoria da Administragdo Escolar; Teoria de
Sistemas; abordagem sistémica; Qualidade Total.



ABSTRACT

This thesis has as study object the school principal’s role focusing the 70’s and currently and
the main objective is to compare the principal’s role in both periods of time. The starting point
is the book O papel do diretor na administracdo escolar, by Myrtes Alonso (1976). The
author produced a piece of work with basic premises using a broad theoretical scheme of
references that made it possible to analyze the administrative function, quoting it to school
situation. From that book, some administrative theories are reviewed and the school
principal’s role in the 70’s is identified. To analyze the data collected about school principal’s
role in school administration and to compare it to current days some texts of modern School
Administration are analyzed, emphasizing Total Quality theory. Some common characteristics
between Systems Theories, considered by Alonso (1976) the most appropriate to study school
organizations, and Total Quality Theory are identified. The research is qualitative and the
methodology used is Content Analysis.

Keywords: school principal’s role; School Administration Theory; Systems Theory; systemic

approach; Total Quality
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INTRODUCAO

Esta pesquisa, que tem como objeto de estudo o papel do diretor de escola e como
ponto de partida e material basico o livro O papel do diretor na administracdo escolar, de
Myrtes Alonso (1976), faz parte do projeto integrado intitulado “A Evolucdo do
Conhecimento em Administracdo da Educacdo no Brasil”, financiado pelo CNPq, que
abrigou, dentro dessa tematica, outros subprojetos desenvolvidos por discentes do Programa
de Pés-Graduacdo em Educacéo, da UNESP, Campus de Marilia®.

A constatacdo da escassez de andlises e pesquisas voltadas para o0
desenvolvimento da teoria administrativa em Educacdo, levou a equipe a buscar, mediante
analise de textos e autores previamente escolhidos, o resgate da evolucdo teorica da
Administracdo da Educacdo no Brasil, na tentativa de encontrar suas raizes e (re)conhecer o0s
tracos marcantes da producdo na area, possivelmente traduzidos em concepcBes e/ou
modelo(s) tedrico(s).

A questdo central foi a da constituicdo da Administracdo da Educa¢do como um
campo de saber em busca da compreensdo do processo de sua construcdo tedrica e do
reconhecimento de elementos que pudessem ser definidos como marcos constitutivos da area,
na tentativa de identificar a existéncia ou auséncia de um pensamento administrativo
brasileiro, em Educacgdo, traduzido em modelos tedricos ou em idéias que pudessem ser
consideradas originais.

O projeto integrado encontra-se em sua terceira fase. A primeira fase, iniciada em
2001, tinha como subtitulo “raizes e processos de constituicdo tedrica”. A segunda, iniciada
em 2003, tinha como subtitulo “do estudo da constituicdo tedrica a constru¢cdo de um
vocabulério”. A terceira fase, iniciada em 2006, tem como subtitulo “vocabulério usual da
area (1996-2005)"2.

' O projeto integrado conta, atualmente, com a participagdo dos seguintes pesquisadores, sob a coordenacio da
Profa. Dra. Lourdes Marcelino Machado: Djeissom Silva Ribeiro (Doutorado concluido); Graziela Zamb&o
Abdian Maia (Doutorado concluido); Méarcia Regina Canhoto Lima (Doutorado concluido); Jalia Cristina Alves
e Messas (Doutorado concluido); Hellen Cristina Alves Luz (Mestrado concluido); Adriana Ignacio Yanaguita
(Mestrado em andamento); Fabiana Aparecida Arf (Mestrado em andamento); Silvia Regina Barbosa Garrossino
(Mestrado em andamento).

2 O desenrolar do projeto resultou nas seguintes teses e dissertagdes: a) Administracdo da Educagdo em Anisio
Teixeira: realismo e utopismo, tese de Livre-Docéncia defendida pela Profa. Dra. Lourdes Marcelino Machado;
b) Para uma Teoria da Administracao Escolar no Brasil: existe um modelo tedrico?, dissertacdo de Mestrado de
Djeissom Silva Ribeiro; c) Teoria de Administracao Escolar em José Querino Ribeiro e M. B. Lourenco Filho:
raizes e processos de constituicdo de modelos teoricos, tese de Doutorado de Djeissom Silva Ribeiro; d)



O resgate da teoria da Administracdo da Educacdo no Brasil, proposto na
primeira fase de estudo, possibilitou o (re)conhecimento parcial de seus processos e de suas
raizes de constituicdo tedrica. No prosseguimento dos estudos, em sua segunda fase,
delineou-se a possibilidade de se ampliar o resgate do pensamento administrativo no Brasil,
assim como na oportunidade de proporcionar uma (re)descoberta de autores que podem ser
considerados classicos na area da Administracdo da Educacdo.

A pesquisa confirmou que os anos que precederam a abertura politica dos anos
1980 ndo foram prédigos para os estudos de Administracdo da Educacdo. Encontra-se no
periodo e nos anos mais recentes, sobretudo a partir de meados da década de 1970, uma
producdo fragmentéria e de carater instrumental e, salvo excegdes, pouco divulgada,
enguanto que nos anos 1980 predominaram as analises com referencial tedrico de inspiracao
marxista e nos anos 1990, em principio, ha certa revitalizacdo da producdo bibliogréfica a
partir de multiplos referenciais, mas que, em grande parte, sugere fortes lacos com as
perspectivas gerencialistas e de adaptacdo ao receituario da Qualidade Total.

O objetivo desta pesquisa € identificar o papel atribuido ao diretor de escola na
década de 1970, a partir da analise do livro de Alonso (1976), contrapondo e comparando ao
papel que Ihe é atribuido na atualidade, especialmente a partir da década de 1990, mediante
andlise de teorias administrativas contemporaneas, mais especificamente a teoria da
Qualidade Total.

A idéia de analisar o livro mencionado surgiu na graduacao, durante as aulas da
Profa. Dra. Lourdes Marcelino Machado, na Universidade Estadual Paulista, Faculdade de
Filosofia e Ciéncias, Campus de Marilia. A referida docente, ao lecionar a disciplina
“Principios e Métodos de Administragdo Escolar”, no ano de 2002, utilizou-se de trechos do
livro e sugeriu uma primeira pesquisa bibliografica na area de Administracdo Escolar para a
realizacdo do estagio supervisionado, visando a um melhor embasamento tedrico para a

observacdo da pratica. Um dos principais livros utilizados com este objetivo foi o de Alonso

Administracao da Educacdo no Brasil na década de 1990: entre a competitividade e a humanizagéo; dissertacdo
de Mestrado de Mércia Regina Canhoto de Lima; ) A ANPAE e a evolucédo do Conhecimento em Administracéo
da Educacdo no Brasil, tese de Doutorado de Graziela Zambdo Abdian Maia; f) Administracdo Escolar no
Brasil: reflexdo e critica sobre o pensamento de Carneiro Ledo, dissertacdo de Mestrado de Helen Cristina Alves
Luz; g) Evolucéo do conhecimento em Administragéo Escolar nas produgdes da UNESP de Marilia na década
de 1990, dissertagdo de Mestrado de Maria José Beraldi; h) Circuito Gest&o: seus sentidos e implicacdes para a
formacéo e as préticas dos profissionais de educacao, dissertacdo de Mestrado de Julia Cristina Alves e Messas;
i) Administracdo da Educagdo e Administracdo Publica: relagdes e implicagdes, tese de Doutorado de Jilia
Cristina Alves e Messas.



(1976), que mesmo sendo da década de 1970, orientou a realizacdo do estagio, surgindo, dai,

0 interesse em aprofundar tal analise.

A opcdo por analisar a teoria da Qualidade Total, para identificar o papel do
diretor de escola atualmente, deve-se tanto & constatagdo feita anteriormente nos estudos
realizados no projeto integrado quanto a identificacdo de alguns autores que véem a referida
teoria como representante do pensamento administrativo brasileiro na década de 1990 e
identificam, na mesma, principios da Teoria Geral da Administracdo (TGA). De acordo com
Russo (2005, p. 38), a emergéncia da educacdo como espaco para o qual se deslocou parte do
capital com a expanséo educacional promovida pelo neoliberalismo, fez com que renascessem
“[...] vertentes da administracdo escolar que tém na TGA a fonte de sua orientacdo tedrica.
Estas apresentam velhos principios dos movimentos da Administracdo Geral agora travestidos
em novas denominagdes como a da qualidade total”.

Sabe-se que os estudos recentes tratam, na sua maioria, de questdes pontuais, sao
exploratorios e pouco tém contribuido para a consolidacdo e avanco da teoria de
Administracdo Escolar. Dada a necessidade de aprofundamento de estudos nessa area, esta
pesquisa torna-se relevante porque busca suprir uma lacuna nessa area de conhecimento, na
qual existem poucas analises e pesquisas voltadas para o resgate da teoria.

Nas décadas de 1960 e 1970, desenvolveu-se uma rejeicdo dos principios e
procedimentos da educacdo classica na educacdo brasileira que inspiraram o enfoque
tecnocratico de organizacdo e gestdo de ensino. Seus intérpretes foram os psicologos e
psicologos sociais que enfatizavam o lado humano da organizagéo e o lado psicossociolégico
da escola como instituigdo social (SANDER, 1986).

O enfoque psicossocioldgico ou comportamental destaca a interagcdo entre a
dimensdo humana e a dimensdo institucional da administracdo e tem presenca marcante na
educacdo, especialmente através da utilizacdo do enfoque sistémico. O critério central do
enfoque comportamental é a eficicia, cujo compromisso principal é a consecucdo dos
objetivos educacionais.

Na perspectiva comportamental de administracdo escolar, a agdo dos
administradores visa a consecucdo dos objetivos pedagdgicos da escola. Sua
principal preocupacdo administrativa se torna a eficcia para lograr objetivos
educacionais, ao invés da eficiéncia para assegurar unidade, economia e
aperfeicoamento a administracdo da educacdo (SANDER, 1986, p.17, grifos
do autor).

De acordo com Sander (1986, p. 16-17, grifos do autor) “[...] a licdo

psicossociologica de administracdo educacional [...] foi ensinada magistralmente, entre
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outros, por Myrtes Alonso em seu conhecido texto O papel do Diretor na Administracao
Escolar”. Segundo o autor, este livro foi um exemplo da utilizacdo das contribuicbes dos
psicélogos sociais na Administracdo da Educacio®, adotando os conceitos funcionalistas e os
instrumentos analiticos especificos da teoria dos sistemas aplicada a educacdo e sua
administracdo. Sabe-se que Myrtes Alonso é membro da Associacdo Nacional de Politica e
Administragdo da Educacdo (ANPAE) desde a sua fundacdo, em 1961, na Universidade de
Sdo Paulo, e que entre os anpaeanos seu livro teve grande importancia apesar de bastante
criticado em alguns trabalhos académicos, como os de Vitor H. Paro e de Maria de Fatima C.
Felix.

Licinio Lima (2003, p. 1) afirma crer que O papel do diretor na administracdo
escolar

pode ser visto como um livro de referéncia de um certo momento histérico e
sobretudo de uma certa concepcdo mais gerencial da Administragéo Escolar.
Ou seja, ele deve ser objeto de critica, mas, por outro lado, ndo deve ser
simplesmente ignorado, como acontece tantas vezes.

De acordo com Ribeiro (2001, p. 9), Myrtes Alonso tornou-se uma das referéncias
na area de Administracdo Escolar no periodo subseqiiente ao langcamento de seu livro, o qual
“[...] € quase um manual da administracdo escolar no Brasil”.

A prépria autora afirma a importancia do mesmo, ressaltando que “[...] esse livro
caiu num momento certo, tanto que ele entrou em listas de concursos muitas vezes [...]” e
também que “[...] ele era indicado em muitas partes do Brasil [...]” (ALONSO apud
RIBEIRO*, 2001). O texto de Alonso foi um dos livros utilizados por Félix (1984) para
abordar a relagdo entre a Administracdo Escolar e a Administragcdo de Empresa, pelo fato de
ele estar indicado na bibliografia de todos os planos de curso da disciplina Administragéo
Escolar de algumas universidades brasileiras, levantados em 1980.

A proposta de Alonso (1976), para desenvolver seu trabalho, era a de um esquema
teorico de referéncias suficientemente amplo para permitir uma analise da funcéo
administrativa, transferindo esse quadro para a situacdo escolar, analisando, entdo, a

administracdo escolar. A autora adotou alguns pressupostos basicos que foram articulados no

* De acordo com Sander (1995), a psicologia social da educacdo influenciou os estudos de administracdo por
mais de cinco décadas, a partir de 1940, momento em que adquiriram grande importancia as teorias
psicossociolégicas de Parsons, Katz e Kahn, Getzels e outros pensadores funcionalistas na América do Norte.

* A autora faz tal afirmagdo na entrevista concedida a Djeissom Silva Ribeiro (2001), quando o mesmo
desenvolvia sua dissertacdo de mestrado utilizando o referido livro como uma das referéncias tedricas para o
resgate da Teoria de Administracdo Escolar no Brasil, no periodo que abrange desde a década de 1950 até
meados de 1980.
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decorrer de seu trabalho, utilizando alguns termos principais, como: funcdo, papel,
organizagao e administracao.

De acordo com a autora, as modernas organizac@es constituem sistemas peculiares
visando & elaboragdo de um produto final que sera absorvido por outros sistemas existentes.

A organizacdo constitui um “sistema aberto”, isto &, um organismo vivo em
intercAmbio constante com o seu ambiente, do qual retira informagdes
basicas para definir e rever 0s seus propositos, e ao qual oferece, em troca,
“bens”, “servicos”, “utilidades” julgados desejaveis e necessarios [...]
(ALONSO, 1976, p.78-79).

Na concepgdo de sistemas abertos hd um processo de diferenciacdo interna
produzido nas organizages, surgindo diversas estruturas ou subsistemas, que apresentam suas
funcbes especificas. Nesse contexto a funcdo administrativa é vista como um subsistema
dentro do sistema global considerado (ALONSO, 1976).

Alonso (1976) destaca a dualidade existente entre as estruturas formais e
informais nas organizacdes modernas. Segundo a autora, por mais que uma organizacdo
procure definir formalmente, dentro de sua estrutura, as funcdes e os papéis de seus membros
e por mais rigidos que sejam os seus controles, havera sempre um conjunto de atividades e de
relagBes ndo previstas e ndo estabelecidas oficialmente pela organizacéo.

Compreender os termos utilizados por Alonso (1976), suas origens e 0 momento
em que foram utilizados é de fundamental importancia para poder analisar o livro em seu
contexto, assim como o0s demais que serdo analisados para dissertar sobre 0 momento atual na
Administracdo Escolar e atingir os objetivos inicialmente propostos.

Constatando-se que os estudos recentes sobre Administracdo Escolar sdo em geral
fragmentarios e descritivos, havendo lacunas em uma série de aspectos que envolvem o papel
de diretor de escola, formulam-se as seguintes questoes:

Se na década de 1970 encontra-se uma obra que enfocou o papel do diretor de
escola, em que medida esse padrdo vige até 0 momento? Houve mudancas nesse padrdo,
perceptiveis no momento atual?

Para encontrar respostas concretas, propde-se partir de uma andlise do referido
livro de Alonso (1976), para identificar o papel atribuido ao diretor de escola na década de
1970, contrapondo-o0 com o momento atual, analisando teorias administrativas
contemporaneas.

Apds a analise do livro, sdo levantadas, a partir das referéncias bibliograficas
deste, os autores que serviram de base para seu desenvolvimento, assim como a legislacéo e

as normas vigentes no momento da producéo da obra para uma contextualizacao.
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A preocupacdo em analisar as principais bibliografias trabalhadas pela autora
deve-se ao imperativo de se conhecer o material que era utilizado na época em que escreveu
seu livro, em termos de teoria de Administracdo (Geral e Escolar) e, consequientemente, saber
0 que a influenciou em suas conclusoes a respeito do papel do diretor de escola.

Os principais livros utilizados com esse objetivo séo:

e As funcdes do executivo, de Chester Barnard;

e Comportamento Administrativo: estudo dos processos decisorios nas
organizagOes administrativas, de Herbert A. Simon;

e Teoria das organizacGes, de James G. March e Herbert A. Simon;

e Organizag6es complexas: estudo das organizacdes em face dos problemas
sociais, de Amitai Etzioni; e

e Psicologia social das organizagdes, de Daniel Katz e Robert L. Kahn.

Os trés primeiros livros mencionados séo utilizados por Alonso (1976) para tratar
sobre o behaviorismo. Barnard (1971, p. 14) desenvolveu o conceito de cooperacao que leva a
definicdo da organizacdo formal como um “[..] sistema de atividades ou forcas
conscientemente organizadas de duas ou mais pessoas”. O autor aborda os conceitos de
lideranca, tomada de decisdes, motivagéo, dentre outros.

Simon (1971) apresenta um estudo dos processos decisorios nas organizagoes,
formulando uma teoria da escolha racional, e descreve os mecanismos que influenciam as
decisbes dos seus participantes. Trata sobre a vinculagdo motivacional entre individuo e
organizacdo, sobre a questdo do equilibrio organizacional, sobre a importancia do
planejamento, visto como o recurso mais adequado para se manter um alto grau de
racionalidade, por permitir um processo de decisdo conveniente a organizacao.

March e Simon (1967) resgatam algumas das idéias defendidas por Simon (1971)
e contribuem com a concepcdo da decisdo na organizagcdo com seu exame do comportamento
de procura.

O livro de Etzioni (1973), bastante utilizado por Alonso (1976), faz uma coletanea
de trinta e nove textos compilados de um conjunto bibliogréafico consideravelmente vasto para
0 estudo das organizacGes, reunindo artigos ou partes de livros de diversos autores, como:
Max Weber, Chester Barnard, Talcott Parsons, Robert Merton, James G. March e Herbert A.
Simon, dentre outros.

Katz e Kahn (1974) sdo considerados por Alonso (1976) os maiores

representantes da teoria dos sistemas abertos na Psicologia Social. Os autores apresentam
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algumas caracteristicas dos sistemas abertos, como as entradas (inputs), a transformacéo, as
saidas (outputs), o feedback etc., e propdem que a teoria das organizacOes se liberte das
limitacGes das abordagens anteriores que viam a organizagdo como um sistema fechado.

Para contrapor os dados colhidos sobre o papel do diretor na administragéo
escolar na década de 1970 ao momento atual, sdo identificados e analisados alguns textos
referentes a administracdo escolar contemporanea.

Os principais textos analisados com o intuito de identificar o papel do diretor de
escola na atualidade, especialmente a partir da década de 1990, referem-se a Qualidade Total.
Séo eles:

e Implantacdo da Qualidade Total na educacéo, de Eduardo Fernandes
Barbosa e vérios autores;

e Exceléncia na educacdo: a escola de Qualidade Total; Pedagogia da
Qualidade Total; e Sala de aula de Qualidade Total, de Cosete Ramos; e

e Qualidade: a revolucdo da administracdo, de William Edwards Deming.

O primeiro livro retine a experiéncia da Fundagdo Christiano Ottoni na educagdo e
apresenta conceitos, método e técnicas para a implantacdo da Qualidade Total no ambito
educacional.

Os trés livros de Cosete Ramos compBem, segundo a autora, uma “trilogia” da
educacdo de Qualidade Total. Tém como ponto de partida as idéias de Deming sobre a
Qualidade Total e desenvolvem uma série de estratégias que visam aplicar na educagédo 0s
conceitos desenvolvidos pelo referido autor.

Deming € o principal representante da teoria da Qualidade Total. Seu livro aborda
0 conceito de sistema e apresenta 0s 14 principios elaborados pelo autor, fundamentados em
sua experiéncia no Japdo em 1950 e nos anos subseqiientes. O autor afirma que tais principios
constituem a base para a transformacéo da industria norte-americana e podem ser aplicados
em qualquer tipo de organizacdo humana, independentemente de seu carater, tamanho,
localizacéo

A presente pesquisa é de natureza qualitativa, por caracterizar-se como descritiva
e exploratdria. Segundo Alves (1991), as abordagens qualitativas sao as que melhor servem as
intencdes de se trabalhar no contexto da descoberta, com vistas a suprir lacunas do
conhecimento existente e/ou inconsisténcias tedricas e que, além disso, apresentam

procedimentos intuitivos, maleaveis e adaptaveis a evolucdo da pesquisa.
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Segundo Bardin (1977), a analise qualitativa é valida, sobretudo, na elaboragéo de
deducdes especificas sobre um acontecimento ou uma variavel de inferéncia precisa. De
acordo com a autora,

[...] o que caracteriza a anélise qualitativa é o fato de a inferéncia — sempre
que é realizada — ser fundada na presenca do indice (tema, palavra,
personagem, ), e ndo sobre a freqUéncia da sua aparicdo, em cada
comunicacdo individual (BARDIN, 1977, p. 115-116).

Considerando-se 0s objetivos e a natureza analitica da presente pesquisa, foi
selecionada a Anélise de Contetido® como método preferencial de investigacdo, para que 0s
dados pudessem ser devidamente analisados e interpretados.

A “corrente” adotada é a francesa, representada pelo livro Analise de Conteldo,
de Laurence Bardin. De acordo com a autora, a Analise de Conteudo aparece como

Um conjunto de técnicas de anélise das comunicagdes visando obter, por
procedimentos, sistematicos e objectivos de descricdo do conteddo das
mensagens, indicadores (quantitativos ou ndo) que permitam a inferéncia de
conhecimentos relativos as condi¢Bes de producdo/recepcdo (varidveis
inferidas) destas mensagens (BARDIN, 1977, p. 42, grifos do autor).

De acordo com a autora, as inferéncias (ou deducdes logicas) podem responder a
dois tipos de problemas: o que conduziu a um determinado enunciado e quais consequéncias
esse anunciado pode provocar.

Segundo Bardin (1977), as fases da Anélise de Conteldo organizam-se em trés
polos cronoldgicos: a pré-analise; a exploracdo do material; e o tratamento dos resultados e a
inferéncia.

A pré-andlise é a fase da organizagdo e possui trés encargos: a escolha dos
documentos a serem submetidos a analise, a formulacdo das hipdteses e dos objetivos e a
elaboracdo de indicadores que fundamentem a interpretacdo final. A fase da exploracéo do
material consiste essencialmente de operag6es de codificacdo do material coletado. Por fim, o
tratamento dos resultados e a inferéncia € o momento em que ocorre a interpretacdo a
propdsito dos objetivos previstos.

No contexto da Analise de Conteudo, a técnica utilizada para desenvolver esta
pesquisa aproxima-se da Analise do Discurso, assim definida por Bardin (1977, p. 213, grifos

do autor):

® Essa metodologia vem sendo utilizada e discutida pelo grupo de pesquisadores que integram o
projeto “A evolugdo do conhecimento em Administracdo da Educacdo no Brasil”, desde o ano de 2001.
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o o0 procedimento tem como objetivo a inferéncia a partir dos “efeitos de
superficie” de uma “estrutura profunda”: os processos de producéo;

o esta técnica de analise inscreve-se numa sociologia do discurso e
procura estabelecer ligagdes entre a situacdo (condi¢Ges de producdo) na
qual o sujeito se encontra e as manifestacdes semantico-sintaticas da
superficie discursiva [...].

Esse modelo metodoldgico tem como hipotese geral que um discurso ou conjunto
de discursos é determinado pela relacdo entre as condicdes de producdo e um sistema
linglistico. Porém, essa abordagem ultrapassa “[...] o plano estritamente linglistico, ao
considerar o sujeito produtor do discurso como estando situado num espago social”
(BARDIN, 1977, p. 214).

A Andlise do Discurso mostrou-se apropriada para esta pesquisa, principalmente,
por se considerar a inser¢do na area de Administragdo da Educagdo de Myrtes Alonso e 0
contexto historico no qual sua obra foi produzida, considerando as condi¢des de producédo dos
discursos, e, também, por se trabalhar com inferéncias a partir dos textos analisados.

O presente texto é composto de trés capitulos.

O primeiro faz uma retrospectiva histérica das décadas de 1960 e 1970, trazendo
um pouco do contexto politico, social e econdmico, assim como as principais leis do ensino
vigentes nessa época. Essas leis sdo: a primeira Lei de diretrizes e Bases da Educagdo
Nacional n.° 4.024 de 1961, a Lei n.° 5.540 de 1968 e a Lei n.° 5.692 de 1971.

Inicialmente, pretendia-se abordar apenas as duas Ultimas leis, enfocando a
legislacdo para a educacgdo superior na época em que Myrtes Alonso foi estudante nesse nivel
de ensino, e — ja que a autora enfoca o papel do diretor de escola de 1° grau (atual ensino
fundamental) — apresentar a legislacdo vigente, naquela época, para o ensino de 1° grau. No
entanto, viu-se a necessidade de abordar a Lei n.° 4.024 de 1961 porque, primeiramente, as
Leis citadas acima eram reformas desta e, em segundo, Alonso havia feito curso de
especializacdo e mestrado antes da Lei n.° 5.540 e, portanto, havia outra organizacdo no
ensino superior que precisava ser explicitada.

O segundo capitulo trata fundamentalmente do livro O papel do diretor na
administracdo escolar, assim como das teorias nele analisadas, que sé&o de fundamental
importancia para a compreensdo das fungdes atribuidas por Alonso (1976) ao diretor de
escola. Procura identificar, ainda, as caracteristicas dos sistemas abertos presentes na

educacéo brasileira.
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O terceiro capitulo aborda rapidamente o contexto da década de 1990 e trata sobre
algumas criticas e propostas de tedricos da Administracdo Escolar que surgiram a partir da
década de 1980. Apresenta, em seguida, uma teoria que possui algumas caracteristicas
semelhantes as da abordagem sistémica: a teoria da Qualidade Total.

Nas consideracBes finais sdo retomadas as idéias principais abordadas nos
capitulos desenvolvidos, enfocando o livro de Alonso (1976) e as mudancas e permanéncias
ocorridas, percebidas durante o desenrolar da pesquisa, com relacdo a elaboracdo de uma
teoria de Administracdo que se aplique na educacdo e na concepcao do papel do diretor de

escola.
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1AS PECADAS DE 1960 E 1970: RETROSPECTIVA
HISTORICA

1.1 — O contexto politico, social e econdmico brasileiro

O inicio da década de 1960 foi marcado por uma estagnacdo econdmica,
acompanhada de alta taxa inflacionéria, a partir do momento que cessou a possibilidade de
desenvolvimento econémico baseado no modelo de substituicdo de importaces. O processo
inflacionario resultante do periodo de desenvolvimento acelerado da economia nacional,
associada ao capitalismo internacional, do governo de Juscelino Kubitschek, desencadeou
uma crise politica e econémica no pais, trazendo a necessidade de redefinir o projeto de
desenvolvimento da economia nacional ou ajustar esse projeto a uma nova orientacao politica
(SAVIANI, 1978).

Em 20 de dezembro de 1961, foi promulgada a primeira Lei de Diretrizes e Bases
da Educacgé@o Nacional (LDBEN), n.° 4.024, que resultou de uma longa tramitagéo iniciada em
1946, constituindo-se, segundo Saviani (1978), numa oportunidade para a sociedade
brasileira organizar formalmente seu sistema de ensino, de acordo com o projeto de
modernizacao do pais.

Um grupo de empresarios de S&o Paulo e do Rio de Janeiro reuniu-se, em 1961,
para criar o Instituto de Pesquisas e Estudos Sociais (IPES)®, que foi um dos organismos
responséveis pela idealizacdo do ideério construido no &mbito educacional na época’. A
concepcdo de educacdo adotada, baseada na teoria do Capital Humano, de carater
economicista,  ressaltava a funcdo e o carater econdmico da educacdo para O
desenvolvimento. A educacao € vista como uma industria de prestacdo de servicos e 0 homem
considerado parte do capital sendo convertido em recurso humano para a producdo. O

objetivo da educacéo seria, entdo, formar o produtor, o consumidor e a mao-de-obra requerida

Os estudos empreendidos por esse organismo, que funcionou até 1971, influenciaram a politica ap6s 1964, de
modo especial nos ambitos politico e econdémico, assim como as propostas educacionais sob uma perspectiva
empresarial.

" Em 1964, nos meses de agosto, setembro, outubro e novembro, o grupo se dedicou a preparacdo de um
simposio sobre a reforma da educacéo, realizado no mesmo ano, culminando com a realizagdo, em outubro e
novembro de 1968, de um “Férum de Educagdo”, do qual participaram dois integrantes do Grupo de Reforma
Universitéria: Fernando Bastos de Avila e Jo&o Lyra Filho.
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pela indistria moderna, integrando-se ao capitalismo internacional (XAVIER; RIBEIRO;
NORONHA, 1994).

Em fevereiro de 1962, foi instalado o Conselho Federal de Educacdo (CFE),
criado para substituir o Conselho Nacional de Educagdo. Em setembro do mesmo ano, esse
Conselho aprovou o seu Plano Nacional de Educacdo para o periodo 1962-1970. De acordo
com Romanelli (2000, p. 185), as metas quantitativas para o ensino no periodo estipulado
eram:

1. Ensino Primario — matricula até a quarta série de 100% da populagdo
escolar de 7 a 11 anos de idade e matricula na quinta e sexta séries de 70%
da populacgdo escolar de 12 a 14 anos.

2. Ensino Médio — matricula de 30% da populacdo escolar de 11/12 a 14
anos, nas duas primeiras séries do ciclo ginasial; matricula de 50% da
populagdo escolar, de 13 a 15 anos, nas duas ultimas séries do ciclo ginasial,
e matricula de 30% da populacdo, de 15 a 18 anos, nas series do ciclo
colegial.

3. Ensino Superior — expansdo da matricula até a inclusdo, pelo menos, da
metade dos que terminaram o curso colegial.

Em 1963, foi formulado o Plano Trienal, que objetivava implementar uma série de
reformas de base que tinham como finalidade a distribuicdo de renda, as reformas agréria,
tributaria, administrativa, educacional, entre outras, implicando, nhum primeiro momento, na
contencdo dos salérios, na renegociacdo da divida externa e no controle da inflagdo. Tais
objetivos decorriam da ideologia politica do projeto nacional-desenvolvimentista que,
entretanto, entraram em conflito com o modelo econdmico vigente (XAVIER; RIBEIRO;
NORONHA, 1994). Ou seja, enquanto as forgas de esquerda lutavam pela nacionalizagéo das
empresas estrangeiras, a burguesia pretendia manter a politica econémica aliada ao capital
estrangeiro.

Tal plano é inviabilizado por pressdes de diferentes setores. Enquanto os setores
populares se organizavam e exigiam reformas, os membros da elite articulavam-se para
derrubar Jodo Goulart da presidéncia. Nessa articulagdo uniram-se o0s militares,
principalmente adeptos do ideério anticomunista e liberal da Escola Superior de Guerra
(ESG), a burguesia nacional e a internacional. O IPES e o Instituto Brasileiro de Acéo
Democratica (IBAD) associaram-se e organizaram clandestinamente empresarios que
contribuiam com dinheiro para que uma grande campanha de doutrinagcdo contra 0 governo
fosse desencadeada na midia, sindicatos, associacBes estudantis etc., tentando identificar
Goulart com o comunismo. Em 1964, a situacdo de crise agravou-se e 0 golpe foi
desencadeado (XAVIER; RIBEIRO; NORONHA, 1994).
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O golpe de Estado de 31 de margo de 1964 deu inicio a uma época marcada por
uma crescente acumulacéo capitalista e forte repressdo da sociedade. O governo estabelecido
reorientou os objetivos da acumulacdo acelerada, da modernizacdo tecnoldgica e de baixos
niveis de investimentos na educagdo, saude, entre outros, por meio de uma acdo punitiva
contra os setores de esquerda e um forte controle sobre os trabalhadores, tendo como apoio
ideoldgico a Doutrina de Seguranca Nacional que procurava difundir os objetivos das elites
empresariais como se fossem os objetivos de todo o pais. Houve, de acordo com Saviani
(1978), uma ruptura politica necessaria para preservar a ordem socio-econémica, uma vez que
0S grupos que até entdo dominavam o poder politico tendiam a uma ruptura nesse plano.

Vérias universidades sofreram um processo de intervencdo militar e muitos
professores tiveram seus direitos politicos suspensos. O movimento estudantil sofreu forte
repressdo, sendo a sede da Unido Nacional dos Estudantes (UNE) invadida, incendiada e
jogada na ilegalidade.

A politica de arrocho salarial controlava os ganhos dos trabalhadores e eliminava
a negociacdo com os patrdes, substituida pela intervencdo do governo. Era permitido o
trabalho infantil, com a idade minima de doze anos, havendo dificuldade de frequéncia a
escola por um grande numero de criangas e o0 barateamento de mao-de-obra infantil com
salarios bem mais baixos que os do adulto.

Os partidos politicos existentes foram extintos e, em seguida, criados a Alianca
Renovadora Nacional (ARENA), partido da situacdo, e 0 Movimento Democréatico Brasileiro
(MDB), partido de oposicéo.

Nos anos seguintes ao inicio da Ditadura Militar, ocorreu maior intervencdo do
Estado na economia, produzindo um ciclo de expansdo econdmica conhecido como “milagre
econbémico” ou “milagre brasileiro”, com as promessas de prosperidade e com setores
empresariais satisfeitos com o alto indice de crescimento da economia.

Vérios programas postos em prética nesse periodo caracterizaram o planejamento
no Brasil, tendo como propdsitos principais a modernizacéo institucional e o aperfeicoamento
do Estado, consubstanciado pelas ideias de intervencdo, controle e racionalizagdo. O
planejamento foi sendo incorporado como estratégia de superacdo da crise instalada pelo
avango do sistema capitalista, sendo que tanto as politicas empreendidas, de forma global,
pelo Estado, quanto aquelas especificas na area da Educagdo assumiram uma terminologia
técnica (XAVIER; RIBEIRO; NORONHA, 1994).

Com o avanco e o desenvolvimento do capitalismo no Brasil, a necessidade de

mé&o-de-obra qualificada ampliou-se juntamente com a necessidade de expansédo da educagao
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escolar, especialmente a superior, gerando um aprofundamento da crise do sistema
educacional brasileiro, fato que acabou favorecendo acordos de cooperacdo tecnica e
financeira que o Ministério da Educacdo e Cultura (MEC) assinou com a Agency for
International Development® (AID), ficando conhecidos como acordos MEC/USAID (United
States Agency for International Development)®. Era necessaria a realizacdo de reformas
institucionais relativas a escolarizagdao/qualificacdo da forca de trabalho para formar um
trabalhador competente, disciplinado e integrado ao projeto de desenvolvimento, que tinha
como meta transformar o Brasil em poténcia mundial, sendo a educacgéo vista como fator de
desenvolvimento (XAVIER; RIBEIRO; NORONHA, 1994).

Ocorreram significativas transformacgdes na estrutura do sistema de ensino. O
novo discurso apontava a baixa produtividade e a inadequacdo da proposta educacional em
relacdo ao momento histérico que o pais estava atravessando, principalmente no que diz
respeito as necessidades do mercado de trabalho em funcdo das metas de desenvolvimento
econdmico acelerado. De acordo com tal discurso, a maioria dos cursos era voltada ao ensino
académico e ndo preparava para 0 exercicio das funcbGes produtivas, ndo atendendo as
necessidades do mercado de trabalho (KUENZER, 1988).

A educacéo foi alvo de uma multiplicidade de leis, decretos, pareceres etc., com
destaque as Leis n.° 5.540 de 1968 e n.° 5.692 de 1971 que reformaram a Lei de Diretrizes e
Bases da Educagdo Nacional n.° 4.024 de 1961: a primeira estatuiu a reforma do ensino
superior e a segunda a reforma do ensino de 1° e 2° graus, sendo praticamente decorréncia
necessaria da primeira (SAVIANI, 1978).

Além das referidas reformas do ensino, foram desenvolvidos véarios planos
governamentais, inspirados em propostas de colaboradores do IPES. Os planos desenvolvidos
foram: Programa de Ac¢do Econdmica do Governo — PAEG (1964-1966); Plano Decenal de
Desenvolvimento Econdmico e Social - PDDES (1967-1976); Programa Estratégico de
Desenvolvimento — PED (1968-1970); Metas e Bases para a A¢do do Governo (1970-1972); |
Plano Nacional de Desenvolvimento — | PND (1972-1974); 1l Plano Nacional de
Desenvolvimento — |1 PND (1975-1979) (SOUZA, 1981).

Com excecdo do PAEG, que deu pouca importancia a educacdo e tratou-a apenas
em termos quantitativos, “O objetivo por exceléncia da politica educacional brasileira, tal
como foi previsto desde o Plano Decenal, consistiu na formagao dos recursos humanos para o

desenvolvimento econémico, ou seja, a capacitacdo da forca de trabalho” (SOUZA, 1981,

8 podendo ser traduzido como Agéncia para o Desenvolvimento Internacional.
® Podendo ser traduzido como Agéncia Norte-Americana para o Desenvolvimento Internacional.
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p.144). De acordo com Souza (1981, p. 150, grifos do autor), “[...] a educacdo é um dos
subsistemas (segundo a linguagem técnica) que integra o sistema-mor do planejamento e,
mais ainda, um setor considerado de alta prioridade na estratégia do desenvolvimento
econémico”.

Esse conjunto de reformas que caracterizou o planejamento no Brasil, nesse
periodo, tinha como propo6sito produzir a modernizagdo institucional e o aperfeicoamento do
Estado, visando ao desenvolvimento econémico do pais. O planejamento educacional seria,

entdo, parte integrante do planejamento econémico do Brasil.

1.2 — A educacéao nas décadas de 1960 e 1970

1.2.1 — A primeira Lei de Diretrizes e Bases da Educacgao Nacional, n.°
4.024 de 1961

A primeira Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional resultou de um longo
e tumultuado processo, iniciado com a promulgacdo da Constituicdo de 1946, que concedeu a
Unido competéncia para fixar as diretrizes e bases da educagdo nacional. Para cumprir esse
dispositivo, o entdo Ministro da Educagdo Clemente Mariani constituiu uma comissao de
educadores encarregada de realizar estudos e propor um anteprojeto, que foi presidida pelo
Prof. Lourenco Filho (SANDER, 1977).

Elaborado o anteprojeto, foi encaminhado a Camara Federal em novembro de
1948. No entanto, por causa de um parecer desfavoravel do Deputado Gustavo Capanema, 0
projeto foi arquivado, extraviado e ficou praticamente paralisado no Congresso até dezembro
de 1958, quando o Deputado Coelho de Souza apresentou um substitutivo ao projeto de 1948.
Logo depois, em janeiro de 1959, foi apresentado o substitutivo do Deputado Carlos Lacerda
e, em julho do mesmo ano, em contraposicédo a este, um novo substitutivo foi preparado por
um grupo de educadores e apresentado a Camara pelo Deputado Celso Brant (SANDER,
1977).

Depois de um exame dos varios substitutivos, finalmente elaborou-se o Projeto de
Lei definitivo que foi aprovado pelo Congresso, sendo a Lei promulgada em 20 de dezembro
de 1961, com a sancdo parcial do Presidente Jodo Goulart.

Os fins da educagéo propostos por tal LDB foram assim enunciados:
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Art. 1. °— A educacdo nacional, inspirada nos principios de liberdade e nos
ideais de solidariedade humana, tem por fim:

a) a compreensdo dos direitos e deveres da pessoa humana, do cidaddo, do
Estado, da familia e dos demais grupos que compdem a comunidade;

b) o respeito a dignidade e as liberdades fundamentais do homem;

¢) o fortalecimento da unidade nacional e da solidariedade internacional;

d) o desenvolvimento integral da personalidade humana e a sua participacao
na obra do bem comum;

e) o preparo do individuo e da sociedade para o dominio dos recursos
cientificos e tecnoldgicos que lhes permitem utilizar as possibilidades e
vencer as dificuldades do meio;

f) a preservacao e expanséo do patriménio cultural;

g) a condenacdo a qualquer tratamento desigual por motivo de convicgédo
filoséfica, politica ou religiosa, bem como a quaisquer preconceitos de
classe ou de raga.

Com relacdo ao ensino primério (0s quatro primeiros anos do atual ensino
fundamental), 1&-se em seu “Art. 25 — O ensino primario tem por fim o desenvolvimento do
raciocinio e das atividades de expressdo da crianca, e a sua integracdo no meio fisico e
social”. A Lei estabelecia que esse nivel de ensino deveria ser ministrado em, no minimo,
quatro séries anuais, podendo ser estendida por mais dois anos, e a sua obrigatoriedade a
partir dos sete anos.

O ensino médio, que dava prosseguimento ao primario, destinava-se, de acordo
com a LDB, “a formacdo do adolescente”, e 0 ingresso no seu primeiro ano dependia de
aprovacao em exame de admissao. Deveria ser ministrado em dois ciclos, o ginasial de 4 anos
(da 5% a 82 séries do atual ensino fundamental) e o colegial de 3 ou 4 anos (os trés anos do
atual ensino medio), abrangendo, entre outros, 0s cursos secundarios, técnicos e de formacao
de professores para 0 entdo ensino primario e pré-primario.

Desta forma, incorporou em um Unico sistema regular de ensino 0Ss cursos
técnicos de nivel médio, estabelecendo equivaléncia plena entre 0s cursos propedéuticos e 0s
profissionalizantes, passando a existir, assim, equivaléncia formal-legal entre os dois ramos
de ensino: o secundario e o profissionalizante. Contudo, ndo alterou o carater seletivo e
classista da escola, sendo que a distribuicdo dos alunos pelos ramos continuou a ser feita de
acordo com a origem de classe dos mesmos: 0os das camadas sociais menos privilegiadas
optavam pelos cursos profissionalizantes enquanto os das mais privilegiadas matriculavam-se
no propedéutico. Manteve-se, entdo, “[...] a separacdo entre “educacdo” e “formacao
profissional” como expressdo da divisdo entre trabalho intelectual e trabalho manual [...]”
(KUENZER, 1988, p.14-15, grifos do autor).
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A educacdo voltada para o trabalho, desde o seu surgimento, estruturou-se como
um sistema diferenciado e paralelo ao sistema regular de ensino, tendo como finalidade “[...] a
preparacdo dos pobres, marginalizados e desvalidos da sorte para atuarem no sistema
produtivo nas funcgdes técnicas localizadas nos niveis baixo e médio da hierarquia
ocupacional” (KUENZER, 1988, p.12).

A conclusdo de qualquer curso de ensino médio daria direito a inscricdo nos
concursos vestibulares para ingresso no ensino superior. Tendo como objetivo “[...] a
pesquisa, o0 desenvolvimento das ciéncias, letras e artes, e a formacao de profissionais de nivel
universitario” (Art. 66), o ensino superior seria ministrado em escolas isoladas ou em
universidades, sendo estas constituidas “[...] pela reunido, sob administracdo comum, de cinco
ou mais estabelecimentos de ensino superior” (Art. 79). De acordo com Cunha (1980), a Lei
previa que a universidade deveria ter uma faculdade de filosofia, ciéncias e letras, mas o entdo
presidente da republica vetou essa exigéncia alegando ja existir 70 dessas faculdades e que a
funcéo de 6rgdo integrador atribuida a elas poderia ser exercida por outros 6rgéos, como 0s
Institutos Centrais, numa possivel defesa da Universidade de Brasilia. “Essa concepc¢éo
atomizada do ensino superior — em faculdades isoladas ou consorciadas em universidade —
presidiu a expansdo desse ensino verificada na republica populista e, com mais forca ainda, a
que veio se processar depois de 1964” (CUNHA, 1980, p. 126).

O artigo 74 e seus paragrafos, que confirmavam a catedra vitalicia como unidade
basica de ensino, foram vetados por exigir um tratamento mais detalhado do assunto
(SANDER, 1977). No entanto, o artigo 76 permanece, determinando que

Nos estabelecimentos oficiais federais de ensino superior, os diretores serdo
nomeados pelo Presidente da Republica dentre os professores catedraticos
efetivos em exercicio, eleitos em lista triplice pela congregacdo respectiva,
em escrutinios secretos, podendo 0os mesmos ser reconduzidos duas vezes.

Com relacdo aos cursos que poderiam ser ministrados no ensino superior, a LDB
determinava que

Art. 69 — Nos estabelecimentos de ensino superior podem ser ministrados 0s
seguintes cursos:

a) de graduacdo, abertos a matricula de candidatos que hajam concluido o
ciclo colegial ou equivalente, e obtido classificacdo em concurso de
habilitag&o;

b) de pds-graduacdo, abertos a matricula de candidatos que hajam concluido
0 curso de graduacéo e obtido o respectivo diploma;

c) de especializacdo, aperfeicoamento e extensdo, ou quaisquer outros, a
juizo do respectivo instituto de ensino, abertos a candidatos com o preparo e
requisitos que vierem a ser exigidos.
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De acordo com Oliveira (1995), a expressao pos-graduacgdo surgiu pela primeira
vez na Lei n.° 4.024 como um dos tipos de cursos ministrados nas instituicdes de ensino
superior. A autora afirma, ainda, que, mesmo estando em alineas separadas os cursos de pos-
graduacdo e de especializacdo, aperfeicoamento e extensdo, houve certa indefinicdo com
relacdo aos mesmos. Havia os que concebiam a pdés-graduacdo como especializacdo e
aperfeicoamento profissional; os que pensavam ser a pés-graduacdo qualquer curso que
exigisse diploma de graduacao, como os cursos de orientadores educacionais; e, ainda, 0s que
a entendiam em termos de doutoramento. Sendo assim, “[...] a poOs-graduacdo continuou
carecendo de conceituacdo e de delimitagdo precisas acerca de sua natureza e papel”
(OLIVEIRA, 1995, p. 59).

Em 1965, o ministro da Educacdo e Cultura solicitou ao Conselho Federal de
Educacdo a definicdo e regulamentacdo do curso de pds-graduacdo, com o objetivo de
elucidar as confusdes acerca do seu conceito. Para tanto, foi elaborado e aprovado pelo CFE o
Parecer 977/65 que veio definir a pés-graduacdo e fixar as normas gerais para sua organizacao
e seu funcionamento. Esse Parecer distinguiu dois tipos de pds-graduacéo: stricto sensu e lato
sensu™. Na primeira categoria incluem-se 0 mestrado e o doutorado cujo objetivo é de
natureza académica e de pesquisa, e conferem os diplomas de mestre e de doutor. A segunda
categoria corresponde aos cursos de especializagdo e aperfeicoamento que tém, em geral,
significado técnico, pratico e profissional (OLIVEIRA, 1995).

“No tocante a aplicacdo pratica, a LDB foi sendo adaptada as peculiaridades
estaduais, como, alias, previam seus dispositivos descentralizadores, tendencialmente
beneficiadores dos empresarios do ensino” (CUNHA, 1980, p. 127, grifo nosso). O autor,
provavelmente, referia-se ao artigo 94, pelo qual os alunos que demonstrassem necessidade e
aptidao teriam o direito de receber bolsas de estudos para estudarem em escolas particulares.

Desta maneira, a Lei n.° 4.024 permitiu que o Estado delegasse para o0s
estabelecimentos privados uma parcela importante da cobertura das demandas educacionais
da nacdo. Com isso, os recursos financeiros foram desviados das escolas publicas para as
escolas particulares, fato que causou grandes perdas para o setor publico e impediu que a
escola publica ampliasse seu atendimento a populacdo. Assim, a bolsa beneficiaria tanto o

aluno quanto os proprietarios das escolas particulares, ja que governo pagava a estes para

19 pe acordo com Oliveira (1995), o Parecer n.° 977/65 estabeleceu principios gerais que orientaram a
organizacao e o funcionamento dos cursos de mestrado e doutorado e apenas conceituou a pos-graduagdo lato
sensu. A autora afirma que, devido ao receio da expansdo indiscriminada da pos-graduacgdo stricto sensu, o
Parecer sugeriu como mecanismo de controle o reconhecimento dos referidos cursos pelo CFE, que deveria fixar
0s critérios de aprovacdo dos mesmos.
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darem a educacdo ao invés de expandir as redes de escolas publicas, transferindo para as
escolas da iniciativa privada sua tarefa de suprir as demandas educacionais existentes.

Apenas em seu artigo 42 é feita referéncia ao diretor de escola, sem maiores
explicitaces: “O diretor da escola deverd ser educador qualificado”, valendo tanto para as
escolas publicas como para as particulares de todos 0s niveis e ramos de ensino. Quanto a
formacdo necessaria para a ocupacao do referido cargo, esta ndo é especificada.

Romanelli (2000, p. 181) afirma que a Lei de Diretrizes e Bases representou um
passo adiante no sentido da unificacdo do sistema escolar e de sua descentralizacdo, mas que,
em esséncia, ela nada mudou.

No mesmo sentido, Saviani (1978) afirma que, embora pretendesse tratar da
educacdo nacional, a LDB limitou-se a organizacdo escolar e, quanto a esta, regulou o
funcionamento e controle do que ja estava implantado. Segundo o autor, os verdadeiros
problemas educacionais e a educac¢do popular ndo foram considerados. Passou a haver, ent&o,
varios movimentos de educacdo popular realizados paralelamente ao sistema regular de
ensino, sendo, inclusive, o Centro Popular de Cultura coordenado pela UNE, e a reforma
universitaria passou a ser reivindicada pelos estudantes, que lutavam por vagas e mais verbas

para a universidade, desencadeando o0 processo que culminou na Lei n.° 5.540 de 1968.

1.2.2-A Lein.°5.540 de 1968: areforma do ensino superior

Na década de 1960 encontrava-se em curso um aumento expressivo na demanda
por matriculas no ensino superior. A insuficiéncia das vagas desembocou em uma crise de
excedentes, na qual os alunos eram aprovados por nota no vestibular, mas ndo eram
classificados por falta de vagas. De acordo com Saviani (1978, p. 186, grifos do autor) “[...] a
modernizacdo da economia fazia da escolarizacdo sendo a Unica, pelo menos a principal via
de ascensao social. Dai a forte pressdo das classes médias no sentido da “democratizagdo” do
ensino superior”.

A principal solugdo encontrada pelo Governo, depois do movimento
reivindicatdrio por mais vagas, levado a cabo pela UNE, foi a abertura e o incentivo para a
expansdo de vagas no setor privado ou a privatizacdo acelerada e, por isso mesmo,
desqualificada do ensino superior.

Contratado pelo MEC para planejar mudangas no ensino superior brasileiro no

periodo de 1965-1968, o Relatério Atcon foi um fator de grande importancia para a expanséao
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do ensino superior privado. O professor Rudoph P. Atcon, baseando-se nos modelos norte-
americanos, defendia a idéia de que a universidade deveria ter autonomia académica,
cientifica e, principalmente, financeira, devendo funcionar como se fosse uma empresa
privada, disseminando, entdo, a ideia de privatizacdo deste nivel de ensino (CUNHA, 1988).

As universidades passaram a ser um problema constante, fazendo com que fosse
promulgado o Decreto n.° 62.024, em 1967, instituindo uma comisséo especial para emitir
parecer sobre as reivindicacdes e sugestes referentes as atividades estudantis; planejar e
propor medidas que possibilitassem melhor aplicacdo das diretrizes governamentais no setor
estudantil; e supervisionar e coordenar a execucdo dessas diretrizes. Dessa comissdo resultou
0 Relatério Meira Mattos que se preocupou em definir medidas repressivas do movimento
estudantil; medidas propiciadoras da expansao e da modernizacdo do ensino superior; e meios
de tomar das esquerdas a hegemonia do movimento estudantil (CUNHA, 1988).

Nesse periodo, o0 ensino superior sofreu varias influéncias norte-americanas pela
crenca de que para moderniza-lo era necessario basear-se no modelo norte-americano de
universidade. Varios acordos para esse nivel de ensino foram feitos entre a USAID e o MEC,
visando organizar uma equipe de assessoria ao planejamento do ensino superior, reunindo
técnicos brasileiros e norte-americanos.

Cunha (1988, p. 168) afirma que a “[...] USAID encarava 0 ensino superior como
elemento da formacao de recursos humanos e estes como meios para 0 aumento da producéo
industrial e da producéo agricola”. Defende, também, que

[...] a concepgdo de universidade calcada nos moldes norte-americanos néo
foi imposta pela USAID, com a conivéncia da burocracia da ditadura, mas,
antes de tudo, foi buscada, desde fins da década de 40 por administradores
educacionais, professores e estudantes [..] como um imperativo de
modernizagdo e, até mesmo, de democratiza¢do do ensino superior em nosso
pais (CUNHA, 1988, p. 22, grifos do autor).

De acordo com Saviani (1978, p. 186, grifos do autor),

[...] os estudantes, levando ao extremo as suas pretensdes, decidiram fazer a
Reforma pelas proprias maos. Ocuparam as Universidades e instalaram
cursos pilotos. Em conseqiiéncia disso, 0 governo como que raciocinando
em termos de “facamos a reforma antes que outros fagam”, apressou-se em
desencadear o processo que culminou na Lei 5.540/68 [...].

Em 2 de julho de 1968, foi baixado o Decreto n.° 62.937, instituindo o Grupo de
Trabalho da Reforma Universitéaria, com 11 (onze) componentes designados pelo presidente-
general Artur da Costa e Silva, dentre eles dois estudantes que ndo aceitaram a indicacao, e 0

prazo de 30 dias para apresentar um projeto de reforma universitaria. O Grupo iniciou seu
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trabalho baseando-se nos estudos produzidos pelo Relatério Atcon, pelo convénio MEC-
USAID e pelo Relatério Meira Mattos, assim como os estudos patrocinados pelo IPES
(CUNHA, 1988).

Em 28 de novembro de 1968, foi promulgada a Lei n.° 5.540 que fixou as normas
de organizacdo e funcionamento do ensino superior e sua articulagdo com a escola média e
deu outras providéncias.

O objetivo do ensino superior anunciado nesta Lei ndo altera o que foi definido na
Lei n.°4.024: “Art. 1° - O ensino superior tem por objetivo a pesquisa, o desenvolvimento das
ciéncias, letras e artes e a formagé&o de profissionais de nivel universitario”.

A Lei n.° 5.540 estabelecia a indissociabilidade entre ensino e pesquisa e exigia
que 0 ensino superior acontecesse somente em universidades, baseadas no tripé ensino-
pesquisa-extensao, sendo ministrado em estabelecimentos isolados, como faculdades, somente
em casos excepcionais. Estabelecia que a organizagdo e o funcionamento das universidades
seriam disciplinados em seus estatutos e regimentos, submetidos a aprovacdo do Conselho de
Educacdo competente.

A Lei fixava a escolha do reitor, vice-reitor, diretor e vice-diretor das
universidades publicas, mediante a apresentacédo de lista séxtupla de nomes, elaborada por um
colégio eleitoral especial, constituido pelo Conselho Universitario e 6rgdos colegiados e
nomeados pelo Presidente da Republica.

O presidente da Republica vetou as emendas que chegaram ao Congresso e que
propunham a escolha dos dirigentes pela propria universidade e justificou o ato dizendo ser
“[...] natural a escolha de seus dirigentes pelo proprio Governo” (CUNHA, 1988, p. 285).

No que concerne a possibilidade de autodeterminacédo, a autonomia incorporada a
lei foi, desde o inicio, bastante limitada. Essa limitacdo foi acentuada pelos atos de excecédo
baixados pelo governo militar, sobretudo pelo Ato Institucional n.° 5, de dezembro de 1968, e
pelos Decretos n.° 464 e n.° 477, de fevereiro de 1969 (CUNHA, 1988).

O paragrafo 3° do artigo 33 extinguiu o regime de cétedra ou cadeira na
organizacdo do ensino superior no pais, passando os docentes a serem admitidos no regime da
legislacdo trabalhista. No mesmo artigo, foi definido que os cargos e funcGes do magistério
deveriam desvincular-se de campos especificos do conhecimento, como acontecia no regime
que findava. Na mesma direcdo, poderia haver mais de um professor em cada nivel de
carreira, nos departamentos, o que era impossivel pelo regime de catedras. O artigo seguinte
definiu que deveria ser, progressivamente, estendidos aos docentes o regime de Dedicacao

Exclusiva as atividades da universidade.
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Com relacdo a supressdo da catedra vitalicia, Cunha (1988) afirma que essa
suscitou reacdo contraria, fazendo com que, na impossibilidade de se defender a manutencéo
do regime, se procurasse garantir aos catedraticos existentes ao menos o lugar mais elevado
na nova estrutura da carreira docente. Desta maneira, o decreto-lei n.° 464 de 11 de fevereiro
de 1969, que “Estabelece normas complementares a Lei n.° 5.540, de 28 de novembro de
1968, e da outras providéncias”, determinou em seu artigo 10 que “Os cargos de professor
catedratico transformam-se, para todos os efeitos, inclusive denominacdo, nos que
correspondem ao nivel final da carreira docente, em cada sistema de ensino”.

A Lei n.° 5.540 dispde sobre os tipos de cursos que compdem o ensino superior:

Art. 17 — Nas universidades e nos estabelecimentos isolados de ensino
superior poderdo ser ministradas as seguintes modalidades de cursos:

a) de graduacdo, abertos a matricula de candidatos que hajam concluido o
ciclo colegial ou equivalente e tenham sido classificados em concurso
vestibular;

b) de pds-graduacdo, abertos a matricula de candidatos diplomados em curso
de graduacéo que preencham as condicdes prescritas em cada caso;

c) de especializacdo e aperfeicoamento, abertos a matricula de candidatos
diplomados em cursos de graduacdo ou que apresentam titulos equivalentes;
d) de extensdo e outros, abertos a candidatos que satisfagam os requisitos
exigidos.

Percebe-se que a Lei adotou a idéia de pds-graduacdo contida no Parecer n.°
977/65: os cursos da alinea “b” correspondem a po6s-graduagdo stricto sensu, e 0s cursos de
especializacdo e aperfeicoamento correspondem a categoria lato sensu.

O artigo 24 fixou que os cursos de pos-graduacdo stricto sensu deveriam ser
regulamentados e supervisionados pelo CFE. O artigo 25 definiu que os cursos de
especializacdo e aperfeicoamento deveriam ser ministrados de acordo com os planos tratados
e aprovados pelas universidades e estabelecimentos isolados, gozando, assim, de maior
flexibilidade.

De acordo com Oliveira (1995, p. 65), a Lei n.° 5.540 “[...] deu bastante impulso a
pos-graduacdo, vinculando os graus de mestre e doutor a carreira académica, e lancando a
semente do desenvolvimento de uma politica nacional de pds-graduacao”.

O ensino superior expandiu-se muito nesse periodo, principalmente o de caréater
privado que recebeu consideravel incentivo do governo até mesmo por meio de verbas
publicas, tornando-se, também, uma estratégia para a ampliacdo da classe média, considerada
de suma importancia como mercado consumidor no modelo de desenvolvimento econdmico

da época. De acordo com Maciel (1991, p. 70), enquanto em quinze anos (1962 a 1977) o
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numero de matriculas na rede publica teve uma expanséo de 642,5%, a rede privada expandiu

em 1.681,5%, ou seja, seu crescimento foi 2,6 vezes maior.

1.2.3—-ALein.°5692 de 1971: areforma dos ensinos de 1° e 2° graus

Para diminuir a pressdo excessiva sobre o ensino superior e substituir o carater
académico pela formacgdo profissional no 2° grau, preparando os egressos do ensino médio
para 0 mercado de trabalho, era necessario constituir um novo sistema educacional. Para
tanto, surge a Lei n.° 5692 de 1971, focalizando dois aspectos fundamentais que se
expressavam na extensdo da obrigatoriedade escolar — de quatro para oito anos, atingindo a
faixa etéria dos 7 aos 14 anos — e na generalizacdo do ensino profissionalizante.

Segundo Saviani (1996, p. 116),

A Lei 5.692/71 completa o ciclo de reformas educacionais destinadas a
ajustar a educacéo brasileira a ruptura politica perpetrada pelo golpe militar
de 1964. E [..] tal ruptura politica constituira uma exigéncia para a
continuidade da ordem socioecondmica. Considerando-se essa continuidade
no ambito socioeconémico, é compreensivel que haja uma continuidade
também no que diz respeito a educacéo. E isto esta refletido na educacéo.

A Lei n.° 5.692, que fixava as diretrizes e bases para 0 ensino de 1° e 2° graus,
substituiu os ramos propedéutico e profissionalizante por um sistema Unico com a finalidade
principal de qualificar para o trabalho, através de uma habilitacdo profissional dada pela
escola, pela qual todos passariam independentemente da classe econémica a que pertenciam,
acabando por expressar as estratégias em prol de uma ideologia desenvolvimentista com
acento privatizante na educacao e compulsoriamente profissionalizante.

Em 1967, diante da pressdo social dos estudantes que concluiam o ensino médio e
ndo conseguiam ingressar na faculdade, por insuficiéncia de vagas, o Conselho Federal de
Educacdo encarregou uma comissdo para analisar o problema da articulagcdo do ensino médio
com o ensino superior (PILETT]I, 1988).

De acordo com Piletti (1988), a comissdo apresentou a Indicacdo n.° 48/67 que,
através dos dados obtidos, deveria apresentar uma proposta no sentido de ampliar as vagas no
ensino superior publico, mas, ao contrario, propés uma reforma do ensino médio, dando a este
0 caréter de terminalidade, com o intuito de desestimular a continuidade dos estudos e
diminuindo, assim, a demanda pelo ensino superior. Também o Relatério do Grupo de
trabalho da Reforma Universitaria, apresentado em 1968, sugeria uma nova caracterizacdo do

ensino médio.
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Dois pareceres do Conselho Federal de Educacdo antecederam as conclusdes
emitidas pelos dois Grupos de Trabalho constituidos para procederem a reforma do ensino de
1° e 2° graus: o Parecer n.° 466/69 e o Parecer n.° 793/69. O primeiro referia-se a uma
representacdo do Sindicato dos Estabelecimentos Comerciais do Estado de Sdo Paulo ao
Ministro da Educacgéo e Cultura para que continuassem a existir, nos sistemas de ensino do
pais, o Ginasio Comercial e o Colégio Comercial. O segundo, a proposito da IV Conferéncia
Nacional de Educacdo, sugeria medidas referentes a reforma do ensino de 1° e 2° graus
(PILETTI, 1988).

Foi criado o primeiro Grupo de Trabalho para a reforma do ensino meédio e
primario pelo Decreto n.° 65.189 de 18 de setembro de 1969, porém o projeto que deu origem
a Lei n.° 5.692 decorreu dos estudos elaborados pelo segundo Grupo de Trabalho, instituido
pelo presidente da Republica, Emilio Garrastazu Médici, através do Decreto n.° 66.600, de 20
de maio de 1970. O referido decreto estipulava que o Grupo seria composto por nove
membros, sendo estes designados pelo Ministro da Educacéo e Cultura, estabelecendo o prazo
de sessenta dias para a concluséo dos trabalhos (SAVIANI, 1996).

Instalado a 15 de junho de 1970, tendo o Padre José de Vasconcelos como
presidente e Valnir Chagas como relator, o Grupo encerrou seus trabalhos a 14 de agosto do
mesmo ano encaminhando ao Ministro da Educacdo e Cultura, Jarbas Passarinho, o relatorio
acompanhado de um anteprojeto de lei (SAVIANI, 1996).

Segundo Piletti (1988), havia uma preocupacdo do Grupo de Trabalho em deixar
claro, no relatério, que houve oportunidade para todos os setores da sociedade influirem na
elaboragdo do projeto da reforma. O Grupo afirmava ter examinado sugestdes e documentos
enviados de todas as partes do pais, além de ter promovido a “Semana da Educacdo” na
Faculdade de Educacdo da Universidade de Brasilia, oportunidade em que, apds a exposicao
dos reformadores, os estudantes puderam manifestar seus pontos de vista. Contudo, era
limitado o interesse de que o projeto fosse discutido, pois foram ouvidos, praticamente,
somente os estudantes e, ainda segundo Piletti (1988), de forma bastante peculiar.

Recebido o anteprojeto, o Ministro da Educacdo e Cultura submeteu-o a
apreciacdo do Conselho Federal de Educacdo, que teve apenas cinco dias para analisa-lo. O
substitutivo proposto pelo Conselho foi enviado ao Presidente da Republica, que o enviou ao
Congresso Nacional para que fosse discutido e aprovado. No entanto, por ser ano eleitoral,
Jarbas Passarinho fez retornar o anteprojeto para o Ministério da Educacdo e Cultura, para

novos estudos, apos decidir adiar sua tramitacdo para o ano de 1971 (PILETTI, 1988).
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Nesse intervalo de tempo, ocorreu uma reunido conjunta do Conselho Federal
com os Conselhos Estaduais de Educacdo, da qual resultaram algumas modificagfes no
anteprojeto. De posse desses elementos, 0 ministro reuniu-os em um texto integrado, com
algumas consideracGes feitas por ele, ampliando o anteprojeto elaborado pelo Grupo de
Trabalho. Este texto constituiu o projeto de lei que, juntamente com a exposi¢do de motivos,
foi encaminhado pelo ministro Jarbas Passarinho ao presidente da Republica, em 30 de marco
de 1971, que por sua vez o encaminhou ao Congresso Nacional em 25 de junho do mesmo
ano sem fazer nenhuma alteracdo (SAVIANI, 1996).

O projeto da Lei n.° 5.692

[...] deu entrada no congresso para ser apreciado em regime de urgéncia,
portanto, em sessfes conjuntas do Senado e da Camara dos Deputados, e no
prazo de 40 dias, findo o qual, ndo havendo deliberacdo dos parlamentares, o
projeto estaria aprovado por decurso de prazo na forma encaminhada pelo
Poder Executivo (SAVIANI, 1997, p. 29).

A primeira reunido da Comissdo Mista foi realizada no dia 30 de junho, tendo
como relator o deputado Aderbal Jurema, que examinou as 357 emendas propostas pelos
parlamentares, acrescentando, a estas, outras 5 de sua autoria. Ap0s 0 exame mais
aprofundado das emendas, apenas 27 foram aceitas integralmente e 5 parcialmente, além das
5 apresentadas pelo relator e outras 90 foram aprovadas por subemendas. Do restante, 28
foram consideradas prejudicadas e 207 foram rejeitadas. O substitutivo do relator foi
aprovado na segunda reunido da Comissao, realizada em 20 de julho, com 58 destaques e 17
subemendas apresentadas pelos membros da comissao (PILETTI, 1988).

O projeto foi encaminhado a sangdo presidencial, depois de concluidos os
trabalhos no Congresso Nacional, e, em 11 de agosto, foi promulgada a Lei n.° 5.692 — ndo
havendo vetos por parte do presidente da Republica — alterando de maneira significativa a
estrutura do ensino em vigor ate entéo.

Em lugar de um curso priméario com a duracao de quatro anos seguido de um
ensino médio subdividido verticalmente em um curso ginasial de quatro
anos e um curso colegial de trés anos, passamos a ter um ensino de primeiro
grau com a duracdo de oito anos e um ensino de segundo grau de trés anos,
como regra geral. Em lugar de um ensino médio subdividido
horizontalmente em ramos, instituiu-se um curso de segundo grau unificado,
de carater profissionalizante, albergando, ao menos como possibilidade, um
leque amplo de habilitagbes profissionais (SAVIANI, 1997, p.31).

O objetivo geral do ensino de 1° e 2° graus, definido pelo segundo Grupo de
Trabalho, compreende trés aspectos principais: auto-realiza¢do, qualificacdo para o trabalho e
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preparo para o exercicio de uma cidadania consciente. Tais objetivos foram sinteticamente
expressos na Lei n.° 5.692 da seguinte forma:

Art. 1° - O ensino de 1° e 2° graus tem por objetivo geral proporcionar ao
educando a formacao necessaria ao desenvolvimento de suas potencialidades
como elemento de auto-realizagdo, qualificacdo para o trabalho e preparo
para o exercicio consciente da cidadania.

[.]

Art. 21 — O ensino de 2° grau destina-se a formacdo integral do adolescente.

Nessas condicdes, o curriculo pleno passou a ter uma parte de educacéo geral e
uma parte de formacdo especial. A profissionalizacdo universal e compulséria do 2° grau,
marca distintiva da Lei n.° 5.692, ficou explicita no artigo 5° da referida lei, ao referir-se a
parte de formacéo especial, que teria “o objetivo de sondagem de aptidGes e iniciacdo para o
trabalho, no ensino de 1° grau, e de habilitagdo profissional, no ensino de 2° grau”, sendo esta
fixada de acordo com as necessidades do mercado de trabalho.

A Lei determina, em seu artigo 33, que o preparo de especialistas destinados ao
planejamento, supervisdo, administracdo, inspecao e orientacdo no &mbito das escolas e dos
sistemas de ensino fosse feito em nivel superior, modificando a Lei n.° 4.024, que apenas
definia que o diretor escolar deveria ser “educador qualificado”. Ampliou a primeira LDB ao
estabelecer, em seu artigo 34, que “A admissao de professores e especialistas no ensino oficial
de 1° e 2 © graus far-se-a por concurso piblico de provas e titulos [...]”. ™

De acordo com Souza (1981), planejou-se um ensino de 2° grau de modo a
proporcionar uma formacdo especifica, com base no consenso de que no Brasil todos
deveriam chegar a idade adulta com algum preparo para o trabalho ou uma opgéo de estudos
claramente definida e, para isso, era recomendada a abertura de varias habilitacbes para
atender a demanda do mercado de trabalho.

As escolas particulares tiveram mais éxito, na medida em que possuiam mais
recursos para cumprir esse dispositivo da lei, enquanto as escolas publicas ndo tiveram
condicOes de realizar o projeto de profissionalizacdo, devido a omissdo por parte do Estado
em repassar recursos. Isso porque a Lei n.° 5.692, através de seu artigo 87, revogou o artigo
92 da Lei n.° 4.024 que trata dos recursos para a educagdo, pelo qual a Unido deveria,
anualmente, aplicar 12%, no minimo, de sua receita de impostos no desenvolvimento e na

manutencdo do ensino e os Estados, Distrito Federal e municipios, no minimo, 20%.

1 I . . .

Na verdade, a definicdo muito ampla dada ao diretor de escola na Lei 4.024/61 fez com que cada

Estado e Municipio criassem seus préprios regulamentos para a dire¢do de suas escolas, e 0 concurso para
ingresso de diretores de grupo escolar ja era realizado no Estado de Sédo Paulo mesmo antes da referida Lei.
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Para regulamentar a Lei n.° 5.692 e dar cumprimento a seu artigo 4° (que define
em seu paragrafo 3°: “Para o ensino de 2° grau, o Conselho Ferderal de Educacéo fixara, além
do nicleo comum, o minimo a ser exigido em cada habilitagdo profissional ou conjunto de
habilitagdes afins”), foi aprovado, em 1972, o Parecer n.° 45 do Conselho Federal de
Educacéo, fixando os minimos a serem exigidos em cada habilitagdo profissional. Foram
regulamentadas 52 habilitacGes técnicas e 78 outras habilitagdes (PILETTI, 1988).

De acordo com o referido Parecer, no ensino de 2° grau a carga horaria deveria ser
maior na parte de formacdo especial. Em sua fundamentacdo € defendida, também, a
necessidade de superagdo do antagonismo entre humanismo e tecnologia, pelo fato de ambos
constituirem aspectos da educacdo que se completam e que foram traduzidos na Lei por
educacdo geral e formacdo especial (PILETTI, 1988). Dessa maneira, passa a escola de 2°
grau a ser Unica na estrutura e dual no contetdo.

Por vérios motivos, o ensino profissionalizante terminou por ndo se concretizar
,conduzindo ao fracasso da profissionalizagcdo compulsoria.

Quando a Lei n.° 5.692 instituiu a obrigatoriedade da profissionalizacdo no
ensino de 2° grau, a idéia era a de acabar com os cursos classico e cientifico e também com a
especificidade das escolas técnicas industriais, comerciais, agricolas e das escolas normais,
pois seus cursos seriam, como o de todas as demais escolas de 2° grau, profissionalizantes,
isto €, confeririam aos estudantes uma habilitacdo profissional como técnico ou auxiliar
técnico.

Com essa medida, o governo objetivava diminuir a demanda e a pressao que se
fazia sobre o0 ensino superior; no entanto, isso ndo aconteceu, pois muitos dos egressos dos
cursos profissionalizantes procuravam os cursos de engenharia, visando cargos técnicos no
processo produtivo.

De acordo com Kuenzer (1988), as escolas profissionalizantes, além de estarem
desatualizadas quanto a equipamentos e recursos humanos, ndo atendiam as expectativas de
qualificacdo requeridas pela industria moderna.

Foi constatado, também, que nas escolas profissionalizantes o custo por aluno era
muito mais alto do que no antigo secundario e, devido a isso, a maioria das escolas publicas
ndo pbde implantar, de fato, a proposta de profissionalizagdo. Algumas fizeram uma
caricatura de profissionalizacéo, apenas para cumprir o dispositivo da Lei. Da mesma forma,
algumas escolas que preparavam os filhos da burguesia para o vestibular continuavam a fazé-
lo, usando artificios para esconder seu carater propedéutico, sob uma falsa proposta
profissionalizante (KUENZER, 1988).
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Essas dificuldades na implantacdo do ensino profissionalizante acabaram
desorganizando o ensino publico, de carater geral nas escolas publicas de 2° grau, bem como a
desestruturacdo curricular. Gradativamente o proprio MEC foi alterando o carater da
profissionalizacdo que foi deixando de ser obrigatoria.

Diante de manifestacbes cada vez mais freqlientes contra a profissionalizagdo
compulsoéria e sua regulamentacdo, nos termos do Parecer n.° 45/72, em 1974 o Ministério da
Educacao solicitou estudos ao Conselho Federal de Educacdo que pudessem orientar melhor a
implantacdo do ensino de 2° grau. De acordo com tal solicitacdo foi elaborada a Indicacgéo n.°
52/74, que defendia que “[...] caberia a escola proporcionar ao aluno, além de sélida formacao
geral, os conhecimentos tecnoldgicos basicos de uma area ou ramos de atividade, deixando
que a formacdo profissional se completasse no emprego, ao se definir sua ocupacgdo”
(PILETTI, 1988, p. 67).

Na Indicacéo n.° 52/74, era recomendada a combinacéo dos ensinos geral, técnico
e profissional, admitindo a possibilidade de que o 2° grau pudesse se concluir por qualquer
um dos trés e ndo exclusivamente pelo técnico ou profissional. Sendo assim, a énfase parece
estar na integracdo entre a formacdo especial e a educacdo geral e ndo na predominancia de
um sobre o outro (PILETTI, 1988).

A reinterpretacdo da politica de profissionalizacéo foi feita pelo Parecer n.° 76 de
1975 que, apos tecer varias consideracGes sobre o papel do ensino de 2° grau e suas
caracteristicas, questdes basicas, dificuldades, pertinéncias e conseqiiéncias da
profissionalizacéo, prop6s orientar a habilitagdo profissional para um preparo por areas de
atividades, a ser completado com treinamento operacional no emprego, surgindo a idéia de
habilitacdo basica. O Parecer n.° 76/75 sugeriu “[...] o descumprimento do preceito legal de
predominancia da formacdo especial sobre a educacdo geral, reduzida a uma questdo de
rétulo, ou seja, um reconhecimento, camuflado da imperiosa necessidade de alteracdo da Lei”
(PILETTI, 1988, p. 71).

Na pratica, esse Parecer reforcou a educacgdo geral de cunho académico através da
ampliacdo da carga horéria desta parte do curriculo, de modo a permitir uma educacdo de
baixo custo a ser feita com os professores disponiveis, cuja caracteristica principal € sua
natureza propedéutica. Segundo Warde (1977 apud PILETTI, 1988, p.71) “[...] o Parecer n.°
76/75 proclama a unidade entre o fazer e o pensar, no entanto, propde uma separagéo entre o
pensar (na escola) e o fazer (na empresa)”.

A Lei n° 7.044, de 1982, apenas completou o quadro, extinguindo,

definitivamente, o carater universal e compulsério de que se revestia a formacao profissional
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na Lei n.° 5.692, substituindo, na formulacdo do objetivo geral do ensino de 1° e 2° graus, a
expressao “qualificacdo para o trabalho” por “preparacdo para o trabalho” (KUENZER,
1988).

1.3 — O papel do diretor de escola e a legislacdo do ensino

Qualquer lei de reforma do ensino traz mudangas significativas que afetam o
papel do diretor na unidade escolar e assim como existem dificuldades e dualidades em sua
elaboracéo, pode haver, também, na sua implementacao.

Alonso (1976) apresenta alguns pontos que dizem respeito as inconsisténcias entre
a legislacéo e sua aplicagéo, enfatizando o papel do diretor. De acordo com a autora, a direcdo
escolar apresenta-se como um trabalho altamente complexo e sujeito a um conjunto de
variaveis que intervém na acdo, como a introducdo de uma reforma do ensino a ser cumprida
dentro de prazos estabelecidos, que pode colocar em risco trabalhos ja iniciados na escola e,
muitas vezes, atender a exigéncias formais que pouco ou nada tém a ver com as reais
necessidades constatadas para aquela situagdo particular.

Parece uma incoeréncia exaltar a necessidade de reformar o ensino, quando
se descuida da prépria acdo norteadora dessa reforma. Frequentemente as
reformas de ensino assumem muito mais o aspecto de formulacdo de
“diretrizes gerais” relativas a um “ideal” educacional e, raramente, chegam a
se transformar em processos reguladores de uma agdo educativa renovada
(ALONSO, 1976, p. 5, grifos do autor).

Alonso (1976) afirma que as reformas ndo se realizam “através” ou “por causa”
das leis de ensino e suas posteriores regulamentacGes, mas sim, pela aplicacdo de novos
preceitos pedagodgicos, resultantes de novas concepg¢des educacionais e mesmo quando a
mudanca se torna necessaria, precisa ser estimulada e ordenada de forma racional para que 0s
objetivos formulados sejam convenientemente atingidos. Qualquer modificagéo significativa
que envolva alteracdes profundas no comportamento pode provocar inseguranca, sendo,
portanto, evitada ou rejeitada, devido a resisténcia natural do ser humano a mudanca e dos
habitos e comportamentos solidamente instalados.

O papel da administracdo, neste caso, é justamente o de preparar as condicdes,
estimular e organizar a mudanca, ao invés de simplesmente “executar” medidas e decisGes
relativas a ela. Sensibilizar para a mudanca é trabalho implicito nas func¢des do diretor escolar
e condicdo essencial para que ela se realize. Caso isso ndo ocorra, o desencadeamento de um

processo de reforma educacional € dificil, sendo impossivel (ALONSO, 1976).
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Coordenar e dirigir a acdo conjunta dos professores, alertad-los para o
processo de mudanga, prepara-los para um sistema de ajustamento constante
e criar condigdes favorveis a esse processo constituem, sem duvida alguma,
aspectos essenciais do trabalho do diretor, ao nivel da unidade escolar, e dos
demais administradores responsaveis pela coordenacao do sistema em niveis
hierarquicamente mais elevados (ALONSO, 1976, p. 8).

Alonso (1976) considera, ainda, que na medida em que as pessoas que
determinam as mudancas ndao sdo as mesmas que irdo efetud-las em acbes concretas, pode
haver uma divisdo de forgas entre 0s que orientam teoricamente essas mudancas e a maioria
de pessoas que “vive” os problemas educacionais em sua realidade cotidiana, podendo, estes,
sentirem-se desconsiderados ou ameagados com a introducdo de medidas reformadoras e, por
iSs0, evitar compreendé-las sendo de modo consciente, pelo menos inconsciente.

Passando por um longo caminho até chegar a escola, é inevitavel que haja
diversas interpretacbes da mesma lei e, em consequéncia, sua aplicacdo de forma néo
condizente com o que foi proposto, especialmente pelo fato de que as pessoas que a
formulam, na maioria das vezes, ndo sdo as mesmas que a implantam.

Concebendo o diretor como um dos responsaveis pelas decisdes que envolvem
a escola, ou seja, o articulador que envolve toda a equipe escolar na busca da melhoria do
processo educacional, alertando-os e preparando-os para a mudanca, é de grande importancia
considerar seu papel na administracdo escolar ao formular uma lei / reforma de ensino, pois

pode depender de sua capacidade de articulacdo a implementacéo adequada da mesma.
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2 MYRTES ALONSO E O PAPEL DO DIRETOR NA
ADMINISTRACAO ESCOLAR

Myrtes Alonso licenciou-se em Pedagogia pela Universidade de Séo Paulo no ano
de 1953, onde, posteriormente, realizou cursos de especializacdo em Psicologia Educacional e
Administracdo Escolar, quando foi aluna de Querino Ribeiro.

Prosseguiu sua carreira universitaria, obtendo, em 1964, o titulo de Mestre em
Educacdo, no George Peabody College for Teachers em Nashville, Tennessee, EUA, sendo
bolsista da Organizacdo dos Estados Americanos, OEA, Estados Unidos. Para a realizacao
do referido mestrado, nao foi necessario o desenvolvimento de uma dissertacao.

Tendo como orientador o Prof. Joel Martins, doutorou-se pela Pontificia
Universidade Catdlica de Sdo Paulo (PUC/SP), onde, enquanto doutoranda, era professora de
Principios e Métodos da Administracdo Escolar e exercia, desde 1973, as funcBes de diretora
do Centro de Educacéo daquela entidade.

Defendeu sua tese em 1974. O papel do diretor na administracédo escolar foi sua
tese de doutorado langada em livro. O titulo original era Reconceptualizacdo do papel do
diretor: um esquema teoérico de analise, que, segundo Alonso (apud RIBEIRO, 2001), foi

mudado porque a editora queria um nome mais comercial.

2.1 — O papel do diretor na administracao escolar

Partindo da idéia de que o diretor é o responsavel pelas tarefas administrativas de
integracdo e renovacdo da atividade escolar organizada, Alonso (1976) desenvolve seu
trabalho, elaborando um esquema tedrico de referéncias bastante amplo para, a partir da
analise da funcdo administrativa em geral, compreender a Administracdo Escolar e, em
particular, a direcdo de escolas.

Para tanto ela opta por um enfoque tedrico preferencialmente ao empirico,
justificando que este dltimo corre o risco de revelar apenas alguns aspectos do trabalho
administrativo ja aceitos tradicionalmente, presos a uma concepgao conservadora da escola
engquanto o primeiro pode chegar a uma redefinicdo do mesmo, ja que a maneira de se
conceituar a administracdo sofre mudancas significativas através do tempo (ALONSO, 1976).

Uma critica que Alonso (1976) faz é com relacdo ao desinteresse dos educadores

pelos estudos de Administracdo Escolar, tanto em termos de formacdo, quanto de
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aperfeicoamento daqueles que ja se encontram no exercicio da administracdo. Critica,
também, as reformas do ensino, afirmando que, freqlentemente, elas “[...] assumem muito
mais o aspecto de formulacdo de “diretrizes gerais” relativas a um “ideal” educacional e,
raramente, chegam a se transformar em processos reguladores de uma agdo educativa
renovada” (ALONSO, 1976, p. 5, grifos do autor).

Ainda com relacdo as reformas, Alonso (1976, p. 6, grifos do autor) afirma que
estas “[...] ndo se realizam “através” ou “por causa” das leis de ensino e suas posteriores
regulamentacges [...]” mas sim quando Se aceita ser necessario que a mudancga ocorra e que
haja um estimulo para tanto. Ela considera, neste caso, que o papel da administracao “[...] sera
justamente o de preparar as condi¢des, estimular e organizar a mudancga, ao invés de
simplesmente “executar” medidas e decis@es relativas a ela” (ALONSO, 1976, p. 6, grifos do
autor).

Alonso (1976, p.11) afirma que a problemética central da escola “[...] parece
situar-se em uma falha de natureza administrativa, qual seja, a sua incapacidade de ajustar-se
as exigéncias da vida contemporanea [...]”. Defende

[...] uma alteracio no modo de conceber a escola, passando de um
organismo meramente institucional, isto €, preso a tradicdo e tendendo a
cristalizar normas e valores para uma “organizacdo escolar”, compreendida
esta como uma entidade social especialmente dirigida para a consecugédo de
determinados fins (0s quais sdo retomados e explicitados através do tempo) e
preocupada com a “acdo eficiente”.

Esta escola assim concebida como um “sistema organizado” em termos
administrativos é o campo de acdo do diretor, é o seu dominio por assim
dizer, ja que ele representa o poder mais alto (internamente); é também, um
complexo de fatores materiais e humanos, interligados de algum modo e
sobre o qual o diretor deve agir, desencadeando a acdo grupal, orientando-a
de modo convergente e controlando-a a fim de assegurar-se de que 0s
propdsitos gerais estdo sendo atingidos (ALONSO, 1976, p. 11-12, grifos do
autor).

Alonso (1976) desenvolve alguns pressupostos basicos que sdo articulados no
decorrer de seu trabalho, utilizando os termos “funcdo” administrativa, “papel” do diretor e
“organizagéo” escolar.

O termo “fungéo”, definido por Alonso (1976, p. 18, grifos do autor) de acordo
com a teoria funcionalista, refere-se “[...] a parte que cabe aos fatos dentro do sistema integral
de cultura, implicando necessariamente em “interdependéncia” entre varios elementos
compensados do sistema [...]”. No decorrer do trabalho, 0 mesmo também € utilizado com o
significado de “ocupacdo”, o modo de especializacdo, especificagdo e combinagdo das

funcbes de um individuo.
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O termo “papel” é definido de acordo com Parsons, como “[...] um conjunto de
expectativas aplicaveis ao ocupante de uma “posi¢ao” particular [...]” (apud ALONSO, 1976,
p. 18, grifos do autor). Normalmente o papel é definido pela instituicdo para o individuo,
porém, a definicdo do mesmo pelo seu executante € quase que uma proposicao pessoal. Sendo
assim, “[...] o ponto central no desempenho efetivo do papel parece situar-se muito mais na
compreensdo correta da funcéo e adequada apreensdo do papel, por parte do seu ocupante, do
que na sua proposicao formal e abstrata através de normas institucionais” (ALONSO, 1976, p.
111).

O conceito de “organizacdo” também é baseado em Parsons como “[...] um grupo
social com caracteristicas particulares onde existem papéis definidos e atribuidos aos
individuos que devem desempenha-los” (apud ALONSO, 1976, p. 19). Afirma que, neste
sentido, a palavra torna-se quase sindbnimo de empresa, sendo este 0 mais utilizado em seu
trabalho, sempre se referindo a relagdo entre os elementos componentes de um sistema para
garantir o seu funcionamento mais eficiente.

Alonso (1976, p. 22) define Administracdo Escolar como “[...] a disciplina que
constitui um ramo especial da Administracdo, supondo desse modo a aplicagdo dos principios
gerais formulados por essa area de conhecimento a situacéo especifica da escola [...]”.

Algumas dificuldades no estabelecimento de uma teoria de Administragdo séo
identificadas pela autora, como o fato de a funcdo administrativa ser mais voltada para a
pratica e para a solucdo de problemas concretos e o conhecimento sistematizado ser visto
como algo dissociado da acdo, fazendo com que os administradores considerem a teoria como
algo contrario a prética, resistindo a aceita-la e utiliza-la. No entanto, a teoria é “[...] a propria
organizacao dos dados obtidos através de processos de observacdo controlada de fenémenos
tal como eles de fato ocorrem, a fim de que sejam formuladas hipoteses e, posteriormente,
extraidas conclus@es generalizaveis” (ALONSO, 1976, p. 23).

A autora atribui grande importancia aos estudos comparativos realizados pelos
estruturalistas sobre a natureza da administragdo, os quais buscavam encontrar o essencial na
funcdo administrativa comum a qualquer tipo de organizacao. Entretanto, ela afirma que

Independentemente [...] da corrente adotada para o0s estudos de
administracdo, é possivel perceber através do pensamento dos varios autores
que estudaram o assunto, uma concordancia quanto ao fato de que a
administracdo deve ser entendida como fungdo comum aos mais variados
tipos de organizacéo, seja qual for seu porte ou natureza (ALONSO, 1976, p.
26).
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Alonso (1976) afirma que as dificuldades na aplicacéo da teoria tem sido maiores
no campo da Administragdo Escolar do que em outro devido ao fato de o objeto da
organizagdo escolar ser algo abstrato e de dificil mensurago. Citando Thompson®?, aponta as
vantagens do desenvolvimento de uma teoria para a Administracdo Escolar: permitir a
incorporagdo de novos conhecimentos e experiéncias; e preparar os administradores para a
mudanca. Baseada no mesmo autor, afirma que “[...] a grande falha que tem caracterizado o
desenvolvimento tedrico em Administracdo Escolar é a sua tendéncia a especificidade [...] o
que torna a teoria ndo aplicavel a situacdes diferentes” (THOMPSON apud ALONSO, 1976,
p. 30). Completa afirmando que “Para ser realmente util e [...] universalmente valida, a teoria
deve ser generalizvel e, portanto, servir-se de todo o conhecimento existente sobre
administracdo [...]; além do mais, ela ndo pode ser limitada ao tempo e ao espaco” (ALONSO,
1976, p. 30).

Outro autor utilizado por Alonso (1976) para tratar da importancia de uma teoria
de Administragdo Escolar e das dificuldades em seu desenvolvimento é Halpin®®, afirmando
que tais dificuldades decorrem principalmente do fato de a Administracdo Escolar ser um ato
criativo, ndo tendo, portanto, um modo convencional para institui-la.

Alonso (1976) considera que a teoria da Administragdo tem um carater
multidimensional, devido, principalmente, a possibilidade de se reunir formulagdes
conceptuais de varias ciéncias para comp6-la, optando por recursos variados.

A autora, ao tratar sobre o desenvolvimento da Administracdo Escolar no Brasil,
menciona os trabalhos de: Carneiro Le&o'; Querino Ribeiro®, considerando-o como o
pioneiro no assunto para a realidade brasileira; e Lourenco Filho®, afirmando que, apesar da
valiosa contribuicdo para a compreensdo da estrutura do ensino, “[...] ndo acrescenta nada ao
desenvolvimento dos estudos tedricos da Administracdo Escolar” (ALONSO, 1976, p. 36).
Cita Anisio Teixeira e, também, os trabalhos de alguns estudiosos de Administracdo Escolar
no Brasil que deram énfase & abordagem empirica, como José Augusto Dias*’, Jodo B. Borges
Pereira'® e Jodo Gualberto de Carvalho Meneses™.

2 THOMPSON, J. D. Modern approach in administration. In: Halpin, A. W. Administrative theory in education.
Danville, Illinois, Midwest Administration Center, University of Chicago, 1958.

B HALPIN, A. W. The development of theory in educational administration. In: Halpin, A. W. Administrative
theory in education. Danville, Illinois, Midwest Administration Center, University of Chicago, 1958.

Y CARNEIRO LEAO, A. Introdugdo a administracdo escolar. 3 ed. Sdo Paulo: Companhia editora Nacional,
1953.

> QUERINO RIBEIRO, J. Ensaio de uma teoria da administracéo escolar. Boletim da Faculdade de Filosofia,
Ciéncias e Letras da Universidade de S&o Paulo, n. 158, 1952.

1 LOURENCO FILHO, M. B. Organizago e administracéo escolar. S&o Paulo: Pioneira, 1971.

" DIAS, J. A. O magistério secundario e a fungéo do diretor. Tese de doutoramento, mimeo. S&o Paulo, 1967.

8 PEREIRA, J. B. B. A escola secundaria numa sociedade em mudanca. S&o Paulo: Pioneira, 1969.
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Quanto ao cargo de diretor de escola, Alonso (1976) afirma que durante muito
tempo o mesmo foi visto como promocao ou ascensdo na carreira docente, tendo como fungéo
a aplicacdo de leis e normas de ensino que eram consideradas como “[...] 0 suporte da agéo
administrativa por exceléncia, bastando, pois, ao administrador, conhecé-la para saber agir.
Assim sendo, a legislagcdo passou a ser a reguladora do comportamento administrativo [...]”
(ALONSO, 1976, p. 38).

No entanto, a autora reconhece que esse quadro vinha mudando, com tendéncia a
aumentar a responsabilidade dos elementos mais préximos da escola, conferindo-lhes maior
autoridade, que por sua vez acarretou um compromisso maior com a formagéo dos diretores,
0s quais deveriam ter uma atualizacdo e formacdo pedagogica, bem como conhecimento da
funcdo administrativa. “O desenvolvimento de uma teoria em Administracdo Escolar parece
ser, por essa razdo, uma necessidade inadiavel. A sua vinculacdo a uma realidade brasileira
também parece indispensavel para que sirva de base ao processo de formagdo mencionado”
(ALONSO, 1976, p. 39).

Alonso (1976) destaca dois aspectos que sdo distintos, mas intimamente ligados,
nas organizagdes: os da estrutura formal e os da estrutura informal. A estrutura formal
representa as determinacGes decorrentes de uma estrutura racional-legal, tendo em vista a
consecucdo dos objetivos formulados pela organizacdo para o individuo, o qual deve cumprir
as exigéncias de sua funcdo. A estrutura informal é representada pelas relagdes sociais ndo
estabelecidas oficialmente pela organizacéo, portanto ndo previstas pelo administrador, que se
manifestam dentro do quadro da estrutura formal, decorrentes de um processo natural do
comportamento dos membros da organizacdo na busca de satisfazer necessidades néo
atendidas pela organizacdo formal, criando condicdes extralegais de funcionamento do
sistema.

Segundo Alonso (1976), por mais que uma organizacdo procure definir
formalmente, dentro de sua estrutura, as funcdes e os papéis de seus membros e por mais
rigidos que sejam os seus controles, haverd sempre um conjunto de atividades e de relacfes
ndo previstas e nao estabelecidas oficialmente pela organizacéo.

A autora atribui a administracdo a funcdo de integracdo, coordenacéo,
manutencdo, atualizacdo e revitalizacdo da empresa; e a administracdo escolar “[...] a funcéo

que atende aos objetivos da acdo administrativa, como o instrumento de realizacdo dos

¥ MENESES, J. G. C. Direcéo de grupos escolares. Tese de doutoramento. Série estudos e documentos, vol. 9,
1972, CRPE-MEC.
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objetivos educacionais propostos para a escola em geral e, para determinada escola em
particular” (ALONSO, 1976, p. 130).

De acordo com Alonso (1976), o papel do diretor surge institucionalmente com a
finalidade de assegurar a integracdo dos demais papéis existentes na escola e o alcance dos
objetivos educacionais, tendo ele que conhecer bem todas as fungfes dos integrantes desta
organizagdo. Para a autora, o diretor deve tomar decisGes, organizar, planejar e supervisionar
todo o trabalho realizado na escola e ndo somente prover recursos materiais e humanos
necessarios a efetivacdo do trabalho docente e pdr em pratica um conjunto de normas legais
para garantir a rotina escolar. Ele deve agir, também, como um mediador entre os elementos
da organizacéo escolar e os fatores do meio externo no qual ela se insere.

Alonso (1976) defende que o estudo da teoria da Administracdo implica,
necessariamente, o conhecimento das organizacdes, as quais sdo vistas como consequéncia do
desenvolvimento dos estudos das Ciéncias Sociais e suas aplicacbes & Teoria da
Administracao®.

Considerando, entdo, a importancia do estudo das organizagdes, a autora aborda
trés posicdes tedricas — 0 behaviorismo (comportamentalismo), o estruturalismo e o enfoque
sistémico — destacando suas principais caracteristicas, reconhecendo uma comum entre elas: a
valorizacdo dos aspectos psicossociais do comportamento humano na organizagao.

Para abordar o enfoque behaviorista da organizacdo, Alonso (1976) analisa as
principais idéias de dois autores: Chester Barnard e Herbert A. Simon.

Barnard (1971) considera a organizagdo formal como um sistema de forgas ou
atividades conscientemente coordenadas entre duas ou mais pessoas, tendo como fatores
essenciais a cooperacdo, a comunicacdo e a existéncia e aceitacdo de propdsitos gerais
comuns. De acordo com este autor, a funcdo do administrador consiste, basicamente, na
tomada de decisOes capazes de incentivar a coordenacdo da atividade organizada, criando e
mantendo um sistema de esforgos cooperativos.

Simon (1971) defende que a tomada de decises constitui o centro da fungéo
administrativa. Analisa a racionalidade da decisdo afirmando que esta jamais serd completa,
por ndo ser possivel conhecer todas as consequiéncias de cada acdo. Considera o planejamento

como o recurso mais adequado para se manter um alto grau de racionalidade, por colocar as

2 A autora destaca que durante muito tempo a énfase na produgdo constituiu aspecto principal na funcio
administrativa, como é o caso das Escolas Classicas de Administragdo, e que a partir da Escola de RelagGes
Humanas, orientadas pelos estudos das Ciéncias Sociais e suas aplicagdes a teoria da Administracdo, a
preocupacdo central passou a ser com 0s processos de producgdo, preponderando os fatores psicossociais
determinantes do comportamento produtivo.
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pessoas em suas respectivas posicoes para as quais sdo esperados determinados
comportamentos.

Para analisar o enfoque estruturalista da organizacdo, Alonso (1976) destaca as
principais idéias de Max Weber que constituem pontos importantes no desenvolvimento desta
teoria, assim como as posic¢des de alguns autores que criticam a burocracia.

Weber (1973) analisa o0 problema da autoridade, considerando trés modos para a
mesma se manifestar: a autoridade tradicional, a carismatica e a burocratica — sendo somente
esta Ultima considerada como o elemento racional da organizacdo. A burocracia tende a
especificar funcbes para os individuos que passam a ter autoridade necessaria para ocupar um
cargo dentro da hierarquia. Para este autor, a obediéncia ndo se deve a pessoa, mas a regras e
regulamentos.

Uma das criticas a burocracia destacadas por Alonso (1976) — e que indica a
necessidade de estabelecer limites & tendéncia burocratizante — € que ela ndo permite a
inovacdo, mas, ao contrario, favorece a conservacdo. No entanto, a maioria das criticas se
refere ao desenvolvimento de comportamentos automaticos, visando apenas ao cumprimento
de ordens ou tarefas bem definidas. Com relacdo a escola, a burocratizacdo é considerada
inadequada em varios aspectos do processo educativo, devido, principalmente, ao fato de
valorizar a especializagdo e a mecanizacéo de tarefas.

Os estruturalistas consideram a organizacdo como uma unidade grande e
complexa, na qual interagem muitos grupos sociais. Eles discordam da escola de Relacdes
Humanas quanto a qualquer forma de repressdo artificial do conflito. Um dos fatores
considerado importante na organizacao € a relacdo entre os objetivos que definem a natureza
da organizacdo e a sua estrutura. Os objetivos da organizacdo sdo determinados, também,
pelos valores sociais que correspondem as necessidades do ambiente em que ela se insere, em
um dado momento (ALONSO, 1976).

Para tratar sobre a teoria dos sistemas abertos, os autores mais utilizados por
Alonso (1976) séo Daniel Katz e Robert L. Kahn — mais especificamente o livro Psicologia
Social das OrganizacGes — considerados 0s maiores representantes desta corrente de
pensamento na Psicologia Social.

Alonso (1976) considera o enfoque sisttmico como uma concepgao
interdisciplinar, por reunir diferentes contribuicbes das posicBes teoricas anteriores,
permitindo uma explicacdo mais satisfatoria do processo administrativo. Sendo assim, néao
considera a concep¢ao sistémica como uma nova teoria, mas uma nova forma de abordagem

dos problemas organizacionais.
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O enfoque sistémico € considerado pela autora como o mais adequado a analise
das organizagdes, particularmente da escola, por oferecer uma visao dinamica da organizacéo,
decorrente do intercambio constante que se estabelece entre a organizacdo e os fatores do
meio externo no qual ela se insere.

A organizacdo retira do seu ambiente informacdes basicas (entrada ou input) para
definir e rever seus objetivos, as transforma dentro dos padrdes desejados e as devolve em
forma de produtos ou realizac6es finais caracteristicas do sistema (saida ou output), as quais
podem servir de inputs para outra espécie de organizacdo. Outro fator importante do sistema é
a retroalimentacdo ou feedback, o qual permite que a organizagdo corrija seus proprios
defeitos de funcionamento, havendo um equilibrio dindmico mais do que estético.

Alonso (1976) baseia-se em Parsons para tratar sobre o sistema social, definindo-o
como um conjunto de inter-relacbes entre individuos, no qual existem papéis sociais
interdependentes entre si e com relagdes de dependéncia com o exterior. A autora considera
que “Dentro desta concepcdo a escola se apresenta como um sistema social com unidade e
integridade ou entidade prépria, a0 mesmo tempo em que é parte de um sistema social maior,
a sociedade global” (ALONSO, 1976, p. 100).

2.2 — Posicdes teodricas analisadas por Myrtes Alonso

2.2.1 — Enfoque behaviorista: teorias da cooperacéo e datomada de
decisédo

O behaviorismo (ou comportamentalismo) surgiu como reagdo aos principios e as
praticas tradicionais da teoria classica de Administracdo. De acordo com Chiavenato (1999), a
Teoria Behaviorista da Administracédo €, no fundo, um desdobramento da Teoria das Relacdes
Humanas, com a qual compartilha alguns conceitos fundamentais, tomando-os como ponto de
referéncia e reformulando-os. “A Teoria Comportamental recoloca a énfase nas pessoas que
fora inaugurada pela Teoria das Rela¢gdes Humanas, mas com uma envergadura mais genuina
e mais ampla” (CHIAVENATO, 1999, p. 164).

Sdo considerados expoentes do behaviorismo: Chester Barnard, Herbert A.
Simon, James March, Chris Argyris, Douglas McGregor, dentre outros. Neste trabalho, serdo
expostas apenas as principais idéias de Barnard e Simon, por serem 0s autores analisados por

Alonso (1976) para dissertar sobre o enfoque behaviorista da organizacao.
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De acordo com Lodi (1971), Barnard comecgou a escrever seu livro na época em
que a Teoria das Relagbes Humanas estava sendo divulgada e comecava a entrar em conflito
com a Teoria Classica de Administracdo. Seu livro, The functions of the executive (As funcdes
do executivo®), foi publicado em 1938, antecipando-se ao surgimento da Teoria
Comportamental, e provocou, posteriormente, muita influéncia nos autores comportamentais
(CHIAVENATO, 1999).

De acordo com Alonso (1976), a formulacdo da teoria da cooperacdo € a grande
contribuicdo de Barnard. De acordo com Pfiffner (apud WAHRLICH, 1986), o autor tem
duas contribui¢cdes duradouras: a primeira é o conceito de autoridade, que contraria a idéia
tradicional da autoridade vinda de cima para baixo; e a segunda foi a énfase dada por ele
sobre a tomada de decisfes como o centro da administracao.

Com o proposito de fornecer uma teoria global do comportamento cooperativo nas
organizacOes formais, Barnard (1971) divide sua obra em quatro partes: a primeira é dedicada
ao estudo dos individuos e dos sistemas cooperativos; a segunda se dedica a teoria e estrutura
das organizacGes formais; a terceira analisa 0s elementos das organizacGes formais
(incentivos, autoridade, decisdo); e a quarta e Ultima parte procura estudar as fungdes e
processos executivos. Aqui serdo expostas algumas de suas principais idéias.

Barnard (1971, p. 44) considera o individuo como “[...] uma coisa total, singular,
Unica, independente, isolada, abarcando inimeras forcas e matérias passadas e presentes, que
constituem fatores fisicos, bioldgicos e sociais”.

O autor trata sobre o poder de escolha do individuo, afirmando que esse é limitado
porque ele é paralisado nos seres humanos se for grande o nimero de oportunidades. Afirma
que as limitacdes, dentro das quais a escolha é possivel, sdo impostas conjuntamente por
fatores fisicos, biologicos e sociais.

Em seu livro, o autor trata sobre pessoas de dois modos diferentes: como
participantes em sistemas cooperativos, consideradas em seus aspectos puramente funcionais,
sendo seus esforcos despersonalizados; e fora de qualquer organizacdo especifica,
consideradas como individualizacdo Unica de fatores fisicos, bioldgicos e sociais, possuindo
um grau limitado de poder de escolha. “Esses dois aspectos ndo sdo alternativos no tempo,
isto €, um individuo ndo é tomado uma vez como funcdo, ou como uma pessoa em outra. So,
antes, aspectos alternativos que podem estar presentes simultaneamente” (BARNARD, 1971,
p. 47).

2 BARNARD, C. As fungdes do executivo. Sdo Paulo: Atlas, 1971.
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Para Barnard (1971), a cooperacdo surge como um meio para atingir propositos e
superar limitacdes que restringem o que os individuos podem fazer. “Se ndo levarmos em
conta satisfacbes pessoais e atribuirmos a individuos propésitos que representem
essencialmente necessidades bioldgicas, sua coopera¢do ndo tem razdo para existir, salvo na
medida em que ela possa fazer o que o individuo ndo consegue” (BARNARD, 1971, p. 53).

Toda acdo cooperativa, segundo o0 autor, € uma sintese de diversos fatores (fisicos,
bioldgicos e sociais), que acaba afetando uma situacéo total, em que todos esses fatores estao
presentes. Ainda de acordo com o autor, o objetivo do esforco cooperativo é mudar
favoravelmente uma situacéo total, através da mudanca de uma parte.

Segundo Barnard (1971), os esfor¢os cooperativos nas organizagdes tém como
fim ultimo a satisfacdo de motivos individuais, e suas consequéncias sdo ou a imediata
satisfacdo desses motivos ou a facilitacdo da cooperacdo posterior.

Ao tratar sobre a realizagdo dos objetivos da organizagdo e a satisfacdo dos
motivos individuais, Barnard (1971) aborda os termos efetividade e eficiéncia.

O autor define efetividade como a realizagdo dos objetivos da acdo cooperativa,
ou seja, a realizacdo dos propositos da organizacao.

O grau de realizag&o indica o grau de efetividade. A base desta determinagédo
ser4 o0 ponto em que a acgdo realizada e o resultado objetivo assegurado se
mostrem suficientes para obter, para o sistema de cooperacdo, 0S
suprimentos de forgas ou de materiais necessarios para satisfazer motivos
pessoais (BARNARD, 1971, p. 79).

Define eficiéncia como a resultante das satisfagdes dos motivos individuais. A
eficiéncia da acdo cooperativa representa o grau no qual esses motivos sdo satisfeitos. Se o
individuo acha que seus motivos estdo sendo satisfeitos pelo que ele faz, ele continua o seu
esforco cooperativo; em caso contrario, ele ndo faz. Enquanto alguns individuos preferem as
satisfacOes materiais e outros os beneficios sociais, muitos preferem ambos.

O autor, em sua definicdo de eficiéncia, aborda a idéia de equilibrio
organizacional:

[...] a eficiéncia de um sistema cooperativo € a sua capacidade de manter-se
a si mesmo, pelas satisfacBGes individuais que proporciona. 1sso também
pode ser chamado sua capacidade de equilibrio, o balanceamento das cargas
através das satisfacdes, o que se transforma em continuidade.

A eficiéncia, ou equilibrio, pode ser assegurada quer mudando motivos em
individuos [...] quer pelos seus resultados produtivos, os quais podem ser
distribuidos pelos individuos (BARNARD, 1971, p. 81).

De acordo o autor, para os individuos, eficiéncia significa troca satisfatoria. Sendo

assim, o que o individuo recebe pela sua cooperagdo precisa dar-lhe alguma vantagem em
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termos de satisfacdo. “Deste ponto de vista, 0 processo de cooperacdo pode reduzir-se a um
simples processo de troca, isto €, de distribuicdo” (BARNARD, 1971, p. 82).

Barnard (1971, p. 87) define sistema cooperativo como “[...] um complexo de
componentes fisicos, biologicos, pessoais e sociais, que se encontram numa relagéo
sistematica especifica, em virtude da cooperacdo de duas ou mais pessoas visando a um alvo
definido, pelo menos”. Sua defini¢ao de organizacdo formal “[...] um sistema de atividades ou
forcas, de duas ou mais pessoas, conscientemente coordenadas” (BARNARD, p. 94, grifos
do autor).

A organizacdo é considerada pelo autor como um sistema — que é composto de
atividades dos seres humanos — pelo fato de os esfor¢os impessoais das diferentes pessoas que
0 integram serem coordenados.

Afirma que o sistema é algo que precisa ser tratado como um todo porque cada
parte € relacionada com todas as outras nele incluidas. Se houver alguma mudanca no
relacionamento de uma parte com alguma outra ou com todas as outras, havera mudancas no
sistema.

De acordo com Barnard (1971), uma organizacdo formal passa a existir como tal
quando existem pessoas aptas a se comunicarem entre si; quando estas pessoas tém o desejo
de cooperar; e quando existe um proposito comum. Os elementos de uma organizacao
consistem, portanto, em comunicacao; desejo de servir; e propdsito comum.

Barnard (1971) sugere que cada participante de uma organizagdo pode ser
encarado como tendo dupla personalidade: uma personalidade de organizacdo e outra
individual. Distingue proposito da organizac¢do de motivo individual: “O motivo individual é,
necessariamente, uma coisa interna, pessoal, subjetiva; o propdsito comum §,
necessariamente, uma coisa externa, impessoal, objetiva, mesmo que a sua interpretacao pelo
individuo seja subjetiva” (BARNARD, 1971, p. 107).

No seu estudo sobre as organizacGes formais, Barnard (1971) analisa as
organizagOes informais. Segundo o autor, quando as organizagdes formais sdo criadas, elas,
automaticamente, geram as informais. Tais organizacdes ndo tém estrutura, prop6sitos nem
divisBes definidas.

Considera que as interacOes desta organizacdo ndo sdo conscientemente
dominadas por objetivos impessoais ou pela autoridade, sdo aparentemente caracterizadas
pela escolha e fornecem oportunidades que reforcam as atitudes pessoais. Afirma que a

organizacdo informal “[...] deve ser encarada como um meio de manter a personalidade do
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individuo contra certos efeitos da organizacdo formal, que tende a desintegrar a
personalidade” (BARNARD, 1971, p. 135).

Barnard (1971) traz, em seu livro, uma defini¢do de autoridade que diverge dos
ensinamentos das teorias administrativas anteriores. De acordo com o autor,

[...] Autoridade é a caracteristica de uma comunicacdo (ordem) numa
organizacdo formal, em virtude da qual ela é aceita por um contribuinte ou
“membro” da organizacdo, como governando a agdo com que ele contribui;
isto é, dirigindo ou determinando o que ele faz ou que ele ndo deve fazer no
gue tange a organizacdo (BARNARD, 1971, p. 169).

A autoridade, de acordo com esta defini¢do, envolve dois aspectos: primeiro, 0
subjetivo, pelo qual a pessoa aceita ou ndo a comunicacdo como uma ordem; e segundo, 0
aspecto objetivo, ou seja, 0 contetdo que faz com que uma comunicacdo seja aceita como
uma ordem. Sendo assim, quem decide se uma ordem possui autoridade é a pessoa a quem é
dirigida e ndo as pessoas investidas de autoridade ou aquelas que emitem as ordens: “[...] a
autoridade repousa sobre a aceitacdo ou consentimento dos individuos” (BARNARD, 1971, p.
170).

De acordo com esta teoria, existem quatro condi¢des simultaneas para que uma
pessoa reconheca a autoridade de uma comunicacao:

(a) quando ela pode entender e entende a comunicacao;

(b) no momento de sua decisdo, ela julga que a ordem é compativel com o
proposito da organizagéo;

(c) no momento da sua decisdo, ela acredita que a comunicagdo seja compativel
com seus proprios interesses;

(d) ela se encontra, mental e fisicamente, apta para cumprir tal ordem.

Barnard (1971) destaca dois tipos de autoridades que podem ser identificadas em
organizacg0es: a autoridade de posicdo e a autoridade de lideranca.

A primeira é independente da habilidade pessoal do detentor da posicao, que pode
ter uma aptiddo pessoal limitada, mas, pela simples razdo da vantagem da posicdo, 0sS
individuos podem atribuir autoridade a suas comunicacfes. A segunda refere-se aos
individuos que apresentam aptiddes superiores. “Independentemente da sua posicdo, seu
conhecimento e sua compreensédo despertam respeito” (BARNARD, 1971, p. 178).

Quando a autoridade de lideranga se combina com a autoridade de posicéo,
0s homens que tém uma conexdo estabelecida com uma organizacdo
reconhecerdo a autoridade [...]. A confianca engendrada pode mesmo fazer
com que o cumprimento de ordens passe a ser por si mesmo um estimulo
(BARNARD, 1971, p. 178).
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Segundo Barnard (1971, p. 272), “O processo essencial de adaptacdo em
organizacOes € a decisdo, pela qual os fatores fisicos, biologicos, pessoais e sociais da
situacdo sdo selecionados para combinacdo especifica mediante acdo volitiva”. De acordo o
autor, a decisdo € uma questdo de definicdo de propdsito e discriminacdo de fatores
estratégicos, com base na estimativa dos resultados futuros da acdo, que é realizada no
momento presente e no conhecimento do passado.

Nas organizacOes existe uma técnica de decisdo, um processo organizado de
pensar, 0 qual ocorre de maneira diferente no individuo. De acordo com Barnard (1971), o
processo de decisdo nas organizagfes € um processo social e nos individuos é um processo
psicoldgico socialmente condicionado. Segundo o autor, a funcdo da decisdo é regular as
relacbes entre o propdsito da organizacdo e o mundo fisico e social, as coisas e forcas
externas, e as circunstancias do momento. “Esta regulacdo € realizada, quer mudando o
proposito, quer mudando o restante do ambiente” (BARNARD, 1971, p. 195).

Existem dois termos conscientemente ligados ao processo de decisdo: fins e
meios. De acordo com Barnard (1971, p. 188), “[...] sempre que um fim tenha sido
determinado [...], a deciséo relativa aos meios €, em si, um processo logico de discriminacéo,
analise, escolha [...]".

Barnard (1971) afirma que a formulagdo dos propoésitos da organizacdo, e as
decisbes gerais implicadas neste processo e nos de acdo para leva-los a efeito, devem ser
distribuidos nas organizacOes, através das posi¢cdes nas linhas de comunicacdo. De acordo
com o autor, assim como um proposito amplo deve ser fragmentado em propdsitos
detalhados, até chegar a termos praticadveis, uma decisdo geral precisa, também, ser
pormenorizada em decisfes subsidiarias.

O autor afirma que a aptiddo para decisdes depende do conhecimento dos fatos e
do propoésito da organizacdo e que €, portanto, ligado com a comunicacdo da organizacdo.
Afirma, assim, que as decisdes centrais sdéo melhor tomadas nos centros de comunicagéo da
organizacédo, de forma que elas possam ser levadas aos executivos que se acham localizados
em posicBes centrais no sistema de comunicagdo. Segundo Barnard (1971, p. 191), “[...] uma
das caracteristicas dos servicos dos executivos é que eles representam uma especializacdo do
processo de formular decisGes da organizagdo: e isso € a esséncia de suas funcdes”.

Segundo Barnard (1971, p. 38),

As funcdes do executivo [...] sdo as de controle, geréncia, supervisdo e
direcdo, nas organizagbes formais. Essas funcOes s&o exercidas, néo
simplesmente por altos funcionarios dessas organizagdes, mas por todos que
se encontram em posicao de controle, qualquer que seja o seu grau.



50

Para o autor, o trabalho executivo serve para manter um sistema de esforgo
cooperativo, mantendo a organizacdo em operagdo. Afirma que suas funcdes se relacionam
com todo o trabalho essencial a vitalidade e duracdo de uma organizacéo, na medida em que
ele deve ser realizado através da comunicacdo formal — sendo a coordenacdo de todos os
aspectos da organizagéo o objetivo do sistema de comunicagéo.

O autor destaca trés fungdes executivas essenciais:

a) desenvolver e manter um sistema de comunicagéo: envolve o estabelecimento
de um esquema de organizacdo e de um pessoal executivo; a selecdo de homens e o
oferecimento de incentivos individuais; técnicas de controle, permitindo efetividade na
promocdo, rebaixamento e demissdo de pessoas; e a garantia de uma organizacao informal
que “[...] representa, em seu melhor sentido, os aspectos politicos dos relacionamentos
pessoais nas organizacdes formais” (BARNARD, 1971, p. 221).

b) promover a garantia dos servicos pessoais que constituem o material das
organizagOes: consiste em trazer as pessoas para O relacionamento cooperativo com a
organizacdo; e obter os servigos depois que tais pessoas foram trazidas até a organizacéo,
mantendo o esfor¢co cooperativo atraves da persuasdo, do estabelecimento de estimulos e
incentivos,

c) formular e definir os propositos e objetivos da organizacdo: o executivo geral
estabelece 0s propositos gerais da organizacdo que sao fracionados em detalhes, surgindo os
objetivos especificos, decidindo inumeraveis agdes simultdneas e progressivas, gque Sao
ordenadas a0 mesmo tempo nas especializa¢cdes que cada unidade de organizagédo implica.

Considerado o maior expoente da escola behaviorista, Simon publicou em 1945
seu livro Administrative behavior (Comportamento administrativo) e em 1958, em co-autoria
com March, Organizations (traduzido para o portugués como Teoria das organizagées)®.

Simon baseia-se, parcialmente, na obra de Barnard (1971), retomando a tese de
que a tomada de decisdes constitui o0 centro da funcdo administrativa. O autor analisa,
também, racionalidade da decisdo, afirmando que esta jamais sera completa por ndo ser

possivel conhecer todas as consequiéncias de cada acdo. Considera o planejamento como o

22 Aqui serdo utilizados os respectivos livros traduzidos para a lingua portuguesa:

SIMON, H. A. Comportamento administrativo: estudo dos processos decisorios nas organizacdes
administrativas. 2. ed. Rio de Janeiro: Fundacdo Getulio Vargas, 1971.

MARCH, J. G.; SIMON, H. A. Teoria das organizaces. Rio de Janeiro: Fundacao Getulio Vargas, 1967.
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recurso mais adequado para se manter um alto grau de racionalidade, por colocar as pessoas
em suas respectivas posicdes para as quais sao esperados determinados comportamentos.

Simon (1971, Introducdo, p. XIV) conceitua organizacdo como “[...] um
complexo sistema de comunicagdes e inter-relagdes existentes num grupamento humano”. A
organizacao € considerada, ainda, como um sistema de decisGes em que o individuo participa
racional e conscientemente, escolhendo e decidindo entre alternativas mais ou menos
racionais. Como Barnard (1971), o autor caracteriza a organizacdo como um sistema social
cooperativo, onde as pessoas interagem de forma coordenada na busca de objetivos comuns.

O autor baseia-se em Barnard (1971), também, para definir o conceito de
autoridade: “[...] o subordinado acata a autoridade sempre que consente que seu
comportamento seja guiado pela decisdo do superior, sem examinar 0s meritos dessa decisao”
(SIMON, 1971, p. 12).

Na sua visdo, a organizagdo ¢ um sistema de decisdo onde a pessoa participa de
forma racional e consciente, escolhendo entre alternativas mais ou menos racionais. A
racionalidade da decisdo (adequacdo entre meios e fins) torna-se entdo, a principal
preocupacdo da teoria administrativa, cabendo ao administrador a tarefa de distribuir e
influenciar a fungéo decisoria numa determinada organizacdo. De acordo com Simon (1971),
todas as pessoas, em todos 0s niveis organizacionais estdo continuamente tomando decisdes,
relacionadas ou ndo com o seu trabalho.

O que precisa ficar claro na teoria de Simon é que as decisdes dentro da
organizacdo ndo pertencem ao individuo mas a um processo geral da
organizacdo a qual incumbe especificar as funcBes e os deveres dos
individuos. E caracteristica da organizacdo administrativa a especializago,
tanto no sentido vertical como no horizontal. Devera haver na organizagédo
distribuicdo de responsabilidades na “tomada de decisdo” e ainda
comunicacdo adequada das decisfes tomadas nos altos escaldes (ALONSO,
1976, p. 53).

De acordo com Simon (1971), mesmo as organizacGes estando permeadas de
decisdes e de acOes, as teorias administrativas davam muita importancia as acdes e nenhuma
as decisBes que as provocavam®®. Afirma que uma Teoria Geral de Administragdo “[...] deve
incluir tanto principios de organizagédo que asseguram decisdes corretas, como principios que
asseguram uma acdo efetiva” (SIMON, 1971, p. 1).

Ao abordar a tomada de decisGes e sua execucdo na hierarquia administrativa,
Simon (1971) utiliza as expressdes pessoal operativo (ou pessoal de linha) e pessoal ndo

operativo. O pessoal operativo é responsavel pela tarefa fisica, real, de executar os objetivos

2 0 autor considera a obra de Barnard (1971) como uma das excecdes a esta regra.
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da organizacdo. O pessoal ndo operativo influencia as decisdes do pessoal operativo
participando, dessa maneira, na execucdo dos mesmos objetivos. Existem, ainda, oS
supervisores intermediarios, que estdo sujeitos as influéncias dos niveis mais altos e que
transmitem, elaboram e modificam essas influéncias antes que elas atinjam o pessoal
operativo.

Desta maneira, quanto mais alta a posi¢do dentro da hierarquia, mais o trabalho
consiste em decisfes, e menor o numero de realizacOes reais. O trabalho do operario é quase
somente de execucdo, o trabalho do supervisor contém algumas obrigacGes de execucao e
outras de decisdo, e o administrador superior passa quase todo o tempo tomando decisdes, ou
seja, passando aos que estdo em posicOes inferiores o que deve dizer para seus subordinados
fazerem (ETZIONI, 1967).

Simon (1971) afirma que toda decisdo compde-se de dois tipos de elementos,
denominados “elementos de fato” e “elementos de valor”. Em principio, os elementos de fato
podem ser testados, a fim de determinar a sua veracidade ou ndo, isto &, se o que eles afirmam
a respeito de determinada coisa, ocorre ou ndo na realidade. J& os elementos valorativos, ou
éticos, ndo podem ser testados, pois eles expressam muito mais deveres do que fatos. “A
decisdo s6 podera ser avaliada a luz dos objetivos a que ela visa atingir e do fato de ter ou ndo
os atingidos, o que, per si, € um julgamento fatual” (CORADI, 1978, p. 65).

Simon (1971, p. 8) afirma que 0s processos administrativos sSdo processos
decisorios, “[...] pois consistem no isolamento de certos elementos nas decisdes dos membros
da organizagdo, no estabelecimento de métodos de rotina para selecionar e determinar esses
elementos, e na sua comunicacdo aqueles por eles afetados”.

Para o autor, a decisdo representa 0 processo pelo qual uma alternativa de
comportamento ou estratégia é selecionada e realizada em determinado momento. A proposta
do autor baseia-se nas possibilidades de comportamento alternativo e suas conseqiéncias.

De acordo com o autor, a tarefa de decidir é composta de trés etapas: a) o
relacionamento de todas as possiveis estratégias que poderdo ser adotadas (a estratégia
representa o conjunto de decisfes que determinam o0 comportamento a ser seguido num
determinado periodo de tempo); b) a determinacdo de todas as consequiéncias decorrentes da
adocdo de cada estratégia; c) a avaliagdo comparativa de cada grupo de conseqiiéncias e
escolha de uma alternativa entre varias disponiveis, a partir de valores pessoais e
organizacionais. A escolha indica a preferéncia por um conjunto de consequéncias.

No entanto, Simon alerta que mesmo a palavra “todas”, sendo usada

deliberadamente, € “[...] impossivel, evidentemente, que o individuo conheca todas as
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alternativas de que dispde ou todas as suas conseqiiéncias” (SIMON, 1971, p.70, grifos do
autor). Isto significa que o administrador nédo tera acesso a todas as informacdes necessarias e
ndo sera possivel saber qual a melhor alternativa de comportamento ou estratégia a ser
selecionada e implementada, como pressupde 0 homem econdmico.

Para o autor, o comportamento real ndo alcanca a racionalidade objetiva (a melhor
escolha), pois o individuo é limitado e influenciado, muitas vezes, por sua capacidade fisica,
pelos seus valores e pela extenséo de seus conhecimentos.

Quanto as limitacdes de conhecimentos, Simon (1971) propde que ndo € possivel
ao administrador ter acesso a todas as possibilidades de agdo, medindo todas as opgdes, tendo
em vista a impossibilidade material de obter todas as informacdes, dados problemas de tempo
e custo. “O que o individuo faz, na realidade, é formar uma série de expectativas das
conseqliéncias futuras, que se baseiam em relacbes empiricas ja conhecidas e sobre
informacg0des acerca da situagéo existente” (SIMON, 1971, p.71).

Em relagdo a capacidade do ser humano, mesmo que fosse possivel ter acesso a
todas as informacdes de que necessita, ele ndo seria capaz de interpretar todas as informagdes
disponiveis, tendo em vista a impossibilidade fisica de relacionar tantos fatos em sua mente,
tornando improvavel a escolha da solugéo ideal ou a melhor alternativa.

Quanto as limitacBes relacionadas aos valores e conceitos de finalidades que
influenciam o tomador de decisdo, a lealdade a organizagdo por parte do administrador é
fundamental ao alcance dos objetivos organizacionais. Se os valores individuais ndo
coincidirem com os valores e finalidades organizacionais, o administrador pode tomar
decisdes contrarias aos interesses da unidade mais ampla. Pressfes afetivas, culturais e jogos
de poder influenciam no contetdo das decisdes.

A administracdo da organizacdo deve trabalhar nos limites da racionalidade
(capacidade, valores e extensdo dos conhecimentos) que afetam o individuo na tomada de
decisdo, proporcionando as condi¢fes ideais para uma escolha satisfatoria. Para isso, a
organizacdo precisa criar o ambiente psicolégico da escolha, isto é, os pressupostos —
premissas (referéncias) que sdo aceitas pelo individuo como bases para sua escolha — que
influenciem as decisbes de seus membros em beneficio dos objetivos organizacionais. Deve
definir os critérios que limitam o processo de escolha e o nimero de alternativas disponiveis,
que os participantes irdo considerar antes de decidirem por uma alternativa satisfatoria e ndo
otima.

Simon (1971) baseia-se, novamente, em Barnard (1971) quando aborda a idéia de

equilibrio organizacional:
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Os membros de uma organizacdo contribuem [...] para a organizacdo em
troca de um aliciente que lhes é oferecido por esta e as contribuicGes de um
grupo constituem a fonte dos alicientes que a organizagdo oferece aos
demais. Se a soma das contribuices for suficiente, quantitativa e
qualitativamente, para proporcionar a necessaria quantidade e qualidade dos
alicientes, a organizacdo sobrevive e cresce; caso contrario, decai e
terminara desaparecendo a menos que se consiga um equilibrio entre esses
dois elementos (SIMON, 1971, p. 116-117).

De acordo com Lodi (1971), Simon (1971) propbe, em vez do “homem
econémico”, o “homem administrativo” que ndo esta preocupado com a melhor maneira de
fazer um trabalho, mas com a maneira satisfatoria. “O comportamento administrativo e
satisficiente, ndo otimizante. Por isso, 0 homem administrativo toma decisdes sem procurar
todas as possiveis alternativas. Ele ndo procura 0 maximo lucro, mas o lucro adequado, ndo o
preco 6timo, mas o preco razoavel” (LODI, 1971, p. 205).

March e Simon (1967) resgatam algumas das idéias defendidas por Simon
(1971)* e contribuem com a concepcdo da decisio na organizacdo com seu exame do
comportamento de “procura” ou “busca”. A linha geral de pensamento sustentada
anteriormente, sobretudo nas obras da escola classica de Administracdo, afirmava que as
organizac¢bes procuravam um comportamento racional 6timo (o melhor padrdo possivel de
organizacdo) e sO se deteriam quando o conseguissem. Os autores sugerem que as
organizacBes devem procurar uma solugdo satisfatdria, significando, entdo, que o
comportamento de procura cessa quando se encontra um padrdo considerado aceitavel. Nova
busca deve ser tentada quando a realizacdo da organizacdo cair abaixo desse padrdo. Assim
sendo, “Quanto mais baixo o nivel de satisfagdo do organismo, maior a intensidade da procura
que empreenderd” (MARCH; SIMON, 1967, p. 11).

2.2.2 — Enfoque estruturalista: teoria da burocracia

O modelo da burocracia concebido por Weber pode ser considerado um marco
fundamental na teoria das organizacdes, pois teve grande influéncia sobre muitos socidlogos
das organizagOes. De acordo com Wahrlich (1986) esse modelo se constitui no terceiro pilar
da teoria classica da Administracéo, sendo o primeiro o taylorismo e o segundo o fayolismo.

2 como foi afirmado anteriormente, Herbert A. Simon publicou, em 1945, seu livro Administrative Behavior
(Comportamento Administrativo) e, em 1958, publicou Organizations (traduzido para o portugués como Teoria
das Organizac8es) em co-autoria com James March. Aqui estdo sendo utilizadas as versdes dos respectivos
livros publicadas em lingua portuguesa nos anos de 1971 (segunda edic¢ao) e 1967.
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Weber analisa as organizacGes burocraticas como um tipo ideal, no qual tenta
caracterizar uma organizacao perfeitamente burocratizada. O tipo ideal de Weber ¢ uma
combinacdo de um esquema conceitual, que define o fendmeno a ser estudado, com uma série
de hipdteses sujeitas a testes empiricos.

De acordo com Weber (1963, p. 229-231),

A BUROCRACIA MODERNA funciona da seguinte forma especifica:

I. Rege o principio de &reas de jurisdicdo fixas e oficiais, ordenadas de
acordo com regulamentos, ou seja, por leis ou normas administrativas. [...]

Il. Os principios da hierarquia dos postos e dos niveis de autoridades
significam um sistema firmemente ordenado de mando e subordinacdo, no
qual ha uma supervisdo dos postos inferiores pelos superiores. [...]

I1l. A administracdo de um cargo moderno se baseia em documentos escritos
(“os arquivos™), preservados em sua forma original ou em esbogo. [...]

IV. A administracdo burocratica, pelo menos toda a administragdo
especializada — que € caracteristicamente moderna — pressupde
habitualmente um treinamento especializado e completo. [...]

V. Quando o cargo esta plenamente desenvolvido, a atividade oficial exige a
plena capacidade de trabalho do funcionéario, a despeito do fato de ser
rigorosamente delimitado o tempo de permanéncia na reparticdo, que lhe é
exigido. [...]

VI. O desempenho do cargo segue regras gerais, mais ou menos estaveis,
mais ou menos exaustivas, e que podem ser aprendidas. O conhecimento
dessas regras representa um aprendizado técnico especial, a que se
submetem esses funcionarios. Envolve jurisprudéncia, ou administracao
publica ou privada.

Sendo assim, o modelo weberiano da burocracia tem como caracteristicas
fundamentais a hierarquizacéo e a racionalidade da autoridade, o que pressupde a divisdo do
trabalho; a autoridade limitada ao cargo, regidas por normas explicitas; a remuneracgdo fixa e
de acordo com a hierarquia; a competéncia dos funcionarios, nomeados e ndo eleitos para o
cargo, que devem exercer em principio como sua unica ocupacdo, no qual sdo estaveis e tém
perspectivas de carreira; a separacao entre a propriedade do funcionario e a propriedade da
administracdo; a énfase em regras gerais; a disciplina racional.

Os principios organizacionais da burocracia, segundo Weber (1963), maximizam
uma tomada de decisdo racional, ou seja, tecnicamente correta, e uma eficiéncia na
administracdo, porque uma atuacéo disciplinada, governada por regras abstratas e coordenada
pela hierarquia de autoridade, promove uma busca racional e consistente de objetivos
organizacionais.

Para tratar sobre a burocracia, Alonso (1976) baseia-se em Weber, que analisa as

trés bases da “autoridade legitima”: autoridades legal, tradicional e carismatica. A burocracia
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representa o tipo mais puro da autoridade legal, baseando-se na promulgacdo e
regulamentacéo por procedimentos formais.

Neste tipo de autoridade, que € racional-legal, a obediéncia se deve a regras e
regulamentos legais a ndo a alguém pessoalmente. A burocracia tende a especificar fungdes
para os individuos que passam a ter autoridade necessaria para ocupar um cargo dentro da
hierarquia. Mesmo existindo os principios da hierarquia que mantém um sistema de mando e
subordinacdo, havendo uma supervisdo dos postos inferiores pelos superiores, a pessoa que
comanda também deve seguir a regras e regulamentos previamente estabelecidos. Sendo
assim, o individuo deve agir de acordo com a posi¢do que ocupa, ndo permitindo que motivos
pessoais influenciem a sua conduta. O cargo é, entdo, impessoal e segue regras racionais com
estrita formalidade. “Os aspectos abrangidos pela “burocracia” revelam, pois, um sistema
organizado em termos formais, impessoais e, do ponto de vista de Weber, racionais”
(ALONSO, 1976, p. 59, grifos do autor).

Alonso (1976) considera béasicas as contribuicbes de Merton, Selsnick e Alvin
Gouldner, os quais procuraram adaptar o0 modelo weberiano de burocracia a variavel
comportamental introduzida pela Escola de Relagdes Humanas. Os estudos desses autores
indicam que a organizagdo burocrética € influenciada por fatores de comportamento que
Weber ndo levou em conta.

Segundo Blau e Scott (1977, p. 49) “O esquema conceitual de Weber,
concentrando-se nos aspectos oficialmente instituidos pela burocracia, negligencia as
maneiras pelas quais eles sdo modificados por padrbes informais, excluindo assim da analise
0s aspectos mais dinamicos das organizac¢des formais”. Os autores chamam a atengdo para as
consideracdes feitas por Parsons e Gouldner sobre a contradicdo implicita na concepcdo que
Weber faz da burocracia: de um lado a administracdo com base na especializacédo e, de outro,
a administracdo baseada na disciplina.

Merton (apud ALONSO, 1976) estuda as disfunc¢des apresentadas pela burocracia
em parte geradas pelo sentido da disciplina que conduz o empregado a uma inflexibilidade no
cumprimento das normas, deslocando assim os objetivos iniciais, ou ainda, produzindo um
tecnicismo acentuado do mesmo. O autor acredita, ainda, que 0 apego as normas e a
preocupacdo com as promogdes por parte do empregado pode conduzir a um tratamento
informal e impessoal dos clientes, 0s quais esperam daqueles funcionarios uma atencédo
especial para seus problemas. De acordo com Alonso (1976, p. 60, grifos do autor),

Tal fato mostra a necessidade de serem desenvolvidas, nas “burocracias”,
disposicOes especiais com o fim de inculcar e fortalecer sentimentos de
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dedicacdo ao dever. Ainda, a prépria perspectiva de “carreira” sugere ao
empregado que ajuste 0s seus pensamentos e sentimentos em funcéo disso, o
gue ird conduzi-lo, possivelmente, a um apego exagerado as normas,
chegando a se constituirem em “fins” antes que “meios”.

Alonso (1976, p. 64) destaca, ainda, a critica apresentada por Victor Thompson:

O autor toma para consideracdo especial aqueles aspectos dindmicos da
organizagdo que requerem atualizacdo constante, mas que a burocracia
impede. Ele mostrou que a estrutura burocratica ndo permite a inovagao e
auto-realizacdo da organizacdo, mas, ao contrario, favorece as forcas de
conservagdo, o status quo, pele énfase dada a hierarquia. [...] O autor faz
também a andlise das principais deficiéncias da hierarquia demonstrando
que, dada a sua impessoalidade, os chefes dettm o monopodlio da
comunicacdo, bloqueiam as informagdes para cima e para baixo e tornam os
chefes pouco sensiveis as necessidades pessoais dos subordinados.

De acordo com March e Simon (1967), um dos principais interesses de Weber, no
estudo das organizacbes, € o de verificar os resultados da organizacdo burocrética na
realizacdo dos seus objetivos, especialmente os objetivos da autoridade politica.

WEBER deseja demonstrar até que ponto a organizagdo burocratica
representa uma solucdo racional para as complexidades dos problemas
modernos. Mais especificamente, pretende mostrar de que maneira a
organizagdo burocratica supera as limitacGes da capacidade decisoria ou
“computacional” dos individuos ou outras formas de organizacdo (isto &,
pela especializacdo, divisdo do trabalho, etc.) (MARCH; SIMON, 1967, p.
48, grifos do autor).

Os autores afirmam, ainda, que “[...] Weber vé a burocracia como instrumento
adaptativo, destinado a utilizacdo de habilitacbes especializadas, ndo se mostrando
excepcionalmente atento a natureza do organismo humano” (MARCH; SIMON, 1967, p. 48).

De acordo com Alonso (1976), existem muitas outras criticas apresentadas a
burocracia enquanto modelo de organizagéo e a maioria delas se refere ao desenvolvimento de
comportamentos automaticos, visando apenas ao cumprimento de ordens ou tarefas bem
definidas. Com relacdo a escola, a burocratizacdo € considerada inadequada em varios
aspectos do processo educativo, devido, principalmente, ao fato de valorizar a especializacio

e a mecanizacgéo de tarefas.

2.2.3 - Abordagem sistémica

A teoria dos sistemas surgiu com os trabalhos do bidlogo alemédo Ludwig von
Bertalanffy que, na década de 1930, mostrou que 0s organismos vivos sdo formados por entes

interdependentes entre si e funcionalmente relacionados com todo o sistema biol6gico. No
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desenvolvimento de seu trabalho, Bertalanffy introduziu o conceito de sistema aberto e, ao
publicar sua Teoria Geral dos Sistemas®, ultrapassou as fronteiras da biologia, defendendo
uma integracdo multidisciplinar para a analise e a prescricdo cientifica nos mais variados
campos de conhecimento. Como resultado, numerosas areas de conhecimento passaram a
utilizar a instrumentacdo da teoria dos sistemas, a qual tenta derivar da definicdo de sistema
como um complexo de elementos inter-relacionados, as nogdes fundamentais de um todo
organizado e aplica-las a fenémenos reais (SANDER, 1985).

Segundo Griffths (apud SANDER, 1985, p. 17),

Um sistema se define simplesmente como um complexo de elementos em
interacdo. Os sistemas podem ser abertos ou fechados. O sistema aberto se
relaciona e troca matéria com 0 meio ambiente, enquanto o sistema fechado
ndo esta relacionado nem troca matéria com o meio ambiente. Além disso, o
sistema fechado se caracteriza por uma crescente entropia, engquanto 0s
sistemas abertos manifestam tendéncia para o estado constante (dado um
insumo constante, a proporcao entre 0S componentes se mantém constante).

A abordagem sistémica é uma abordagem integrativa, pois “[...] tenta combinar os
varios elementos da ciéncia comportamental, ciéncia administrativa e abordagem cléssica de
uma forma coesa” (KWASNICKA, 1987, p. 22). Alonso (1976) considera o enfoque
sisttmico como uma concepcdo interdisciplinar, por reunir diferentes contribuicdes das
posicdes teodricas anteriores, permitindo uma explicacdo mais ampla e satisfatoria do processo
administrativo. Sendo assim, a concepg¢éo sistémica ndo é considerada uma nova teoria, mas
uma nova forma de abordagem dos problemas organizacionais.

Esse enfoque € considerado pela autora como o mais adequado a analise das
organizacgOes, particularmente da escola, por oferecer uma visdo dindmica da organizacéo,
decorrente do intercAmbio constante que se estabelece entre a organizacgdo e os fatores do seu
meio ambiente.

O aspecto central dos sistemas abertos é a intima relacdo que se estabelece
entre o conjunto organizado de elementos que definem a organizacdo e 0s
fatores do meio externo no qual ela se insere. A estrutura que mantém a
organizacdo ndo teria condicBes de subsistir sem os continuos “inputs” que
recebe do meio, 0 qual vem a significar fonte de energia para a manutengéo
do sistema da organizacdo. A organizagdo conta, portanto, com um conjunto
de forgas internas — a motivacdo, o esforco humano, — e outro conjunto de
fontes externas produtoras de energia para garantir a manutencao do sistema.
Os aspectos estaticos da estrutura — na medida em que ela visa a repeticéo de
atividades com menor desgaste — e 0s aspectos dindmicos do comportamento
e do sistema social precisam encontrar uma forma de ajustamento ou
harmonia tal que assegurem o aproveitamento das energias recebidas, ou
seja, dos “inputs”, a sua “transformacdo” dentro de padrdes definidos e

% BERTALANFFY, Ludwig von. General system theory: foundations, development, applications. New York:
George Braziller, 1968.
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almejados e, consequentemente, a sua devolugdo ao meio externo sob a
forma de “produtos” ou “realizagdes finais”. Estes serdo “consumidos” ou
utilizados como novas fontes de energia, “inputs”, para outros sistemas
existentes. Assim se define o ciclo existencial das organizacgdes, e a sua
sobrevivéncia é assegurada pela prépria necessidade de realizagdo desse
processo. (ALONSO, 1976, p. 77-78, grifos do autor).

Alonso (1976) considera a retroalimentagcdo ou feedback outro fator muito
importante do sistema aberto por permitir que a organizacao corrija seus proprios defeitos de
funcionamento ou atender as mudancas do ambiente.

Muitos autores dedicaram-se ao estudo dos sistemas fechados e abertos,
especialmente nas Ciéncias Sociais e na Teoria das Organizagbes. Trés autores principais
serdo aqui considerados: Talcott Parsons, visto como o precursor da teoria dos sistemas na
sociologia, e Daniel Katz e Robert L. Kahn?®, considerados por Alonso (1976) como 0s
maiores representantes desta corrente de pensamento na Psicologia Social.

Na teoria dos sistemas, as organizacOes sdo consideradas partes de uma sociedade
maior e constituidas de partes menores. Parsons (1973, p. 45) possui uma preocupacdo
constante com a integragdo, com a visao global:

Aquilo que, do ponto de vista da organizacdo, é uma meta especifica
constitui, do ponto de vista do sistema maior do qual representa parte
diferencada, ou mesmo um subsistema, uma fungdo especializada ou
diferencada. Esta relagdo constitui o vinculo basico entre uma organizagao e
0 sistema maior de que é parte, e proporciona uma base para a classificacdo
dos tipos de organizacdo.

O autor analisa tanto este quanto os demais vinculos, adotando como ponto de
partida o tratamento da organiza¢do como um sistema social — considerando este um conjunto
de inter-relac@es entre individuos —, abordando-a como: um sistema caracterizado por todas as
propriedades essenciais a qualquer sistema social; um subsistema funcionalmente
diferenciado de um sistema social maior, sendo o0s outros subsistemas componentes do
ambiente em que opera a organizacao; um tipo especial de sistema social organizado em torno
da consecucdo de uma meta (geral ou especifica). As caracteristicas da organizacdo definem-
se pela espécie de situacdo em que opera e que consiste nas relacdes que prevalecem entre ela
e 0s outros subsistemas especializados que compdem o sistema maior do qual é parte
(PARSONS, 1973).

Parsons (1973) analisa e descreve a estrutura da organizacdo sob dois pontos de

vista: o cultural e institucional que emprega os valores de sistema e sua institucionalizagdo em

26 KATZ, D.; KAHN, R. L. Psicologia social das organizac¢des. 2. ed. S&o Paulo: Atlas, 1974.
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diferentes contextos funcionais; e 0 do grupo ou papel, que considera suborganizacfes e 0s
papéis dos individuos que participam no funcionamento da organizacao.

Para Parsons (1973), o ponto principal de referéncia para a analise da estrutura de
qualquer sistema social é seu padrdo de valores que orienta as atividades dos participantes.
Segundo o autor, o sistema de valor implica na aceitacdo béasica dos valores mais
generalizados do sistema superior e baseia-se no nivel da generalidade que constitui o aspecto
mais essencial do sistema de valores de uma organizacao, que é a legitimacéo avaliavel de seu
papel no sistema a que se subordina.

Seguindo a mesma linha, Katz e Kahn (1974) afirmam que papéis, normas e
valores fornecem trés bases inter-relacionadas para a integracdo de sistemas sociais. AS
normas sao expectativas gerais com carater de exigéncia, atingindo todos os incumbidos de
um papel, sendo a norma mais genérica a da legitimacao, isto €, uma aceitacao das regras pela
crenga de que é necessaria a sua existéncia. Os valores, ou ideologia, proporcionam uma
justificacdo mais elaborada e generalizada, tanto para 0 comportamento apropriado quanto
para as atividades e funcdes do sistema, fornecendo uma razédo para os requisitos normativos.

Assim como Parsons (1973), Katz e Kahn (1974, p. 76-77) também consideram a
organizacdo em relacdo ao seu meio ambiente, afirmando que tal relagdo envolve os conceitos
de sistemas, subsistemas e supersistemas:

Os sistemas sociais, como sistemas abertos, dependem de outros sistemas
sociais; sua caracterizacdo como subsistemas, sistemas ou supersistemas é
relativa a seu grau de autonomia na execucdo de suas funcbes e aos
interesses particulares do investigador. Do ponto de vista societario, a
organizagdo € um subsistema de um ou mais sistemas maiores e sua
vinculagdo ou integracdo com eles afeta seu modo de operacdo e nivel de
atividade.

O modelo tedrico de Katz e Kahn (1974, p. 32), retirado da teoria de sistema
aberto da maneira exposta por Bertalanffy, para a compreensao de organizagoes,

[...] € de um sistema de energia insumo-produto, no qual o retorno da energia
reativa o sistema. As organizacfes sociais sdo flagrantemente sistemas
abertos, porque o insumo de energias e a conversdo do produto em novo
insumo de energia consiste em transagdes entre a organizacgdo e seu meio
ambiente.

Assim, o funcionamento de qualquer sistema consiste, basicamente, em ciclos
recorrentes de insumo, transformacéo e produto.

De acordo com Katz e Kahn (1974, p. 33) “A teoria de sistema esta basicamente
interessada pelos problemas de relagfes, de estrutura e de interdependéncia e ndo pelos
atributos constantes de objetos”. Considerando que as organizagdes, como sistemas abertos,
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tém caracteristicas que lhes sdo peculiares, mas compartilham de algumas que sdo comuns
com todas as outras, 0s autores apontam algumas propriedades que podem definir todos os
sistemas abertos:

Estas propriedades incluem a importacdo de energia do ambiente, a
transformacgdo da energia importada em alguma forma de produto que é
caracteristica do sistema, a exportacdo desse produto para o ambiente e a
renovacao de energia para o sistema, de fontes que existem no ambiente.

Os sistemas abertos também participam das caracteristicas da entropia
negativa, fidbeque, homeostase, diferenciacdo e equifinalidade. A lei da
entropia negativa enuncia que os sistemas sobrevivem e mantém suas
caracteristicas internas de ordem, somente enquanto importam do ambiente
mais energia do que expendem no processo de transformacdo e exportacao.
O principio do fidbeque diz respeito ao insumo de transformacéo que é uma
qualidade especial de importacdo de energia, uma espécie de sinal para o
sistema sobre as condi¢des do ambiente e sobre o funcionamento do sistema
em relacdo ao seu meio ambiente. O fidbeque de tais dados permite ao
sistema corrigir seus proprios defeitos de funcionamento ou as mudangas no
ambiente e, assim, manter um estado firme ou homeostase. Contudo, este é
mais um equilibrio dindmico do que estatico. Os sistemas abertos ndo se
acham em repouso, mas tendem a elaboracdo e a diferenciacéo, tanto devido
a dindmica de subsistemas como pela relagdo entre crescimento e
sobrevivéncia. Finalmente, os sistemas abertos sdo caracterizados pelo
principio da equifinalidade, o qual assevera que os sistemas podem alcancar
0 mesmo estado final com origem em diferentes condicgdes iniciais e através
de diferentes trilhas de desenvolvimento (KATZ; KAHN, 1974, p. 44-45,
grifo nosso).

Os autores consideram o sistema social como uma categoria de sistemas abertos e
fazem uma analogia entre a estrutura do sistema bioldgico e a estrutura do sistema social.
Afirmam que a primeira tem uma limitacdo fisica e est4 ancorada em consténcias fisicas e
fisioldgicas (a pele do corpo, as paredes da célula etc.) enquanto a segunda ndo possui uma
anatomia fisica identificavel, sendo suas terras e prédios apenas ornamentos.

Na verdade “[...] as estruturas sociais ndo sdo encontradas em um vacuo fisico.
Estdo vinculadas a um mundo concreto de seres humanos, de recursos materiais, de fabricas e
de outros artefatos [..]” (KATZ; KAHN, 1974, p. 47), sendo consideravelmente
independentes de qualquer parte fisica, podendo substitui-las quando necessario. As
organizagdes sociais sao conjuntos de eventos ou acontecimentos, consistindo em atividades
padronizadas de certa quantidade de individuos que se complementam em relacdo a algum
resultado comum. No sentido mais genérico, a estrutura de uma organizacdo social esta
contida em suas varias funcdes que, em pequenos subsistemas, podem ser observaveis nas
atividades humanas envolvidas.

Os sistemas sociais possuem uma natureza planejada, ou seja, sdo sistemas

essencialmente inventados, feitos pelo homem e, por isso, imperfeitos. Uma vez que a
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estrutura social € um sistema planejado esta, portanto, sujeita a mudancas e 0 que a mantém
estavel é o conjunto de elementos psicoldgicos, como a percepgéo, as motivacdes, os habitos e
as expectativas dos seres humanos.

Ainda de acordo com Katz e Kahn (1974), nenhuma organizac¢ao pode existir sem
a aceitacdo, por parte de seus membros, das atividades que deles sdo esperadas, sem a
compreensdo e habilidades necessarias para a execucao dessas atividades e sem a motivacao
para que se empenhem na execucao.

O conjunto de atividades solicitadas de um individuo que ocupa uma
determinada posicdo em uma organizagdo constitui um papel. Para Katz e Kahn (1974, p.
510) a organizagdo € uma estrutura de papéis, ou seja, consiste “[...] em papéis ou
aglomerados de atividades esperadas dos individuos e de conjuntos de papéis ou de grupos
que se superpBem, cada qual formado de pessoas que tém tais expectativas quanto a um
determinado individuo”.

O problema da lideranga assume grande importancia na teoria dos sistemas
abertos, sendo usada algumas vezes como se fosse um atributo da personalidade, outras como
caracteristica de certas posicGes e ainda como atributo de comportamento. Neste ultimo caso,
a lideranca é definida como qualquer ato de influéncia em matéria de pertinéncia
organizacional.

De acordo com Alonso (1976), a lideranca € mais efetiva quando é distribuida
entre 0s membros da organizacdo, podendo ser o elemento desencadeador da motivacédo e da
integracdo do grupo. Os niveis intermediérios da organizacdo assumem funcdes de lideranca
participando das decisdes dos niveis mais altos, ao mesmo tempo em que estabelecem
relagdes com os niveis mais baixos, num fluxo ascendente e descendente de informacdes,
exercendo a funcao de pinos de ligacdo entre os dois niveis de estrutura, mantendo o sistema
coeso e unificado.

Na concepcdo de sistemas abertos, ha um processo de diferenciagdo interna
produzido nas organizacdes, surgindo diversas estruturas ou subsistemas que apresentam suas
funcGes especificas.

Katz e Kahn (1974) consideram cinco subsistemas basicos dentro da organizacéo.
Os subsistemas de producéo visam a fazer com que o trabalho seja executado, abrangendo o
processamento, a transformacdo de energia ou de informacgdo, cujos ciclos de atividade
compreendem as principais funcdes do sistema. Os subsistemas de apoio de procura,
disposicao e relacdes institucionais, formam uma fonte continua de insumos de producéo,

podendo ser, em parte, uma extensdo direta das atividades de producdo na importagdo do
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material a ser trabalhado ou na exportacdo do produto acabado, ou podem estar indiretamente
relacionados ao ciclo de producdo, com o fim de manter um meio favoravel para a operacao
do sistema. Os subsistemas de manutencdo vinculam as pessoas a seus papéis funcionais,
entretanto, pelo fato de a organizagdo existir em um ambiente mutavel e que precisa adaptar-
se as demandas do ambiente, nem mesmo tais subsistemas seriam suficientes para garantir a
sobrevivéncia da organizacdo. Surgem, entdo, os subsistemas adaptativos cujo interesse &,
especificamente, prever mudancas relevantes no mundo exterior e traduzir seu significado
para a organizacdo, através de pesquisa de mercado, planejamento a longo prazo, Os
subsistemas gerenciais compreendem atividades organizadas para controlar, coordenar e
dirigir os muitos subsistemas e atividades da estrutura, tanto em relagdo entre si quanto em
relacdo ao mundo exterior.

Nesse contexto a funcdo administrativa € vista como um subsistema dentro do
sistema global considerado, desempenhando as fungdes do subsistema gerencial, ou seja,
funcGes de coordenacdo, controle e direcdo dos subsistemas que compdem a estrutura geral da
organizacdo respondendo pelo sistema em sua totalidade. “Seu papel consiste em manter as
condicdes de existéncia e duracdo da organizacdo, mas também, possibilitar a expansao e
revitalizagédo do sistema” (ALONSO, 1976, p. 87).

A administracdo é um dos elementos centrais do funcionamento de qualquer
sistema. Nos termos da teoria tradicional dos sistemas, a administracdo é
responsavel pelo estabelecimento dos parametros de operagdo do sistema, 0s
quais dimensionam e regulam o processo de transformacdo insumo/produto
visando ao alcance de determinados objetivos (SANDER, 1985, p. 22).

Ao tratar sobre a Teoria dos Sistemas na ciéncia contemporanea e sobre a
Adminsitracdo de Sistemas, Sander (1985) afirma que a teoria administrativa do século XX
pode ser concebida, cronologicamente, sob trés escolas de Administracdo: classica,
psicossocial e contemporanea.

A escola classica de Administracdo engloba os movimentos cientifico, geral e
burocratico, representados, respectivamente, por Frederick W. Taylor, Henri Fayol e Max
Weber. A escola classica concebe a organizacdo como um sistema fechado, em que a
administracdo estd preocupada com o processo interno, a mecanica racional, a engenharia
humana, a eficiéncia e a produtividade.

A teoria psicossocial de Administragdo teve inicio com a Escola de Relagdes
Humanas, representada por Elton Mayo, e prosseguiu com o comportamento administrativo,
representados pelo idealismo comportamental de Chris Argyris, 0 cooperativismo funcional

de Chester Barnard, as teorias da decisdo de Herbert A. Simon e Daniel E. Griffiths. “A
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escola psicossocial concebe a organizagdo como um sistema parcialmente aberto em que a
administracdo estd preocupada com a interagdo funcional, o equilibrio, a continuidade e a
integracdo comportamental” (SANDER, 1985, p. 24).

A escola contemporanea de Administracdo tenta conciliar as duas orientacfes
anteriores, utilizando as contribui¢bes tedricas das Ciéncias Sociais e da Teoria das
Organizacdes, considerando a organizagdo como um sistema aberto em que a administracdo
desempenha um papel mediador entre o individuo, a organizacéo e a sociedade.

Sendo assim, o enfoque dos sistemas abertos, como foi mencionado
anteriormente, ndo é considerado uma nova teoria, mas, sim, uma nova abordagem, na medida
em que retne, de um modo sistematico e coerente, diferentes contribuicGes para uma
explicacdo ampliada dos problemas organizacionais e, no caso da administragdo, permitir uma

explicacdo mais satisfatdria do processo administrativo dentro dos problemas organizacionais.

2.3 — A funcdo administrativa e o papel do diretor na organizacéao
escolar

Alonso (1976) define a funcdo administrativa, atentando para sua natureza
generica, como a funcdo de integracdo, coordenacdo, manutencdo e de atualizacdo e
revitalizacdo da empresa, considerando-a um instrumento indispensavel a estrutura das
organizagOes, pelo fato de ela permitir que os objetivos propostos sejam realizados. Com
relacdo a administracdo escolar, a autora a compreende como “[...] a funcdo que atende aos
objetivos da acdo administrativa, como instrumento de realizacdo dos objetivos educacionais
propostos para a escola em geral e, para determinada escola em particular” (ALONSO, 1976,
p. 130).

Critica o fato de o campo de atuacdo do administrador escolar ficar restrito,
muitas vezes, a alguns aspectos julgados mais significativos em determinada concepcao
tedrica. Destaca a tendéncia de se adotar concepgdes desenvolvidas pela Teoria Geral da
Administracdo, provenientes de contribuices de diversos campos de conhecimento e que sdo
utilizadas principalmente em empresas, e aplica-las na Administracdo Escolar’’. Desta

maneira, reforga a sua posicéo a favor dessa tendéncia.

2" 330 conhecidas as criticas de autores como Maria de Fatima C. Félix (1984) e Vitor H. Paro (1987) com
relacdo ao fato de Alonso (1976) analisar a Teoria Geral de Administracdo, ou Teoria de Administracdo
Empresarial, e particulariza-la para a Administragdo Escolar. Recomenda-se a leitura dos seguintes livros:
FELIX, M. F. C. Administrac&o escolar: um problema educativo ou empresarial? Sdo Paulo: Cortez: Autores
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Afirma que as func¢bes da administracdo escolar podem variar de um sistema para
outro e que de acordo com o modo como é percebida a funcdo administrativa®® havera uma
definicdo do papel do diretor.

A forma pela qual é percebida a fungdo do administrador escolar varia de
acordo com as concepcOes educacionais vigentes, as expectativas individuais
e sociais relativamente a acdo da escola, o papel do professor e ainda
conforme a tradigdo, isto é, os modos comuns pelos quais aquela acdo é
exercida (ALONSO, 1976, p. 130).

Alonso (1976) esclarece que, mesmo ndo sendo possivel a separacdo entre teoria e
prética, o problema que constitui objeto de investigacdo em seu trabalho € o relativo a atuacéo
do administrador escolar. “Trata-se, pois, de uma tentativa de explicar o comportamento
administrativo do ponto de vista do pratico, muito embora se admita a necessidade de que se
fundamente na formulacao tedrica [...]” (ALONSO, 1976, p. 132).

A autora destaca um primeiro aspecto do trabalho administrativo que é o referente
aos objetivos gerais da organizacdo. No caso da administracdo escolar, os objetivos a serem
desenvolvidos pela escola dependem dos objetivos educacionais que, por sua vez, sdo pre-
definidos através de uma legislacdo basica coerente com as diretrizes nacionais. Afirma,
ainda, que a proposicdo de fins gerais para a educacao deve ser encarada como um ponto de
referéncia inicial que sirva para orientar a acdo do administrador. A partir dai, o administrador
deve explicitar, rever e adequar os objetivos educacionais a uma situacao particular.

[...] na medida em que se tenta encarar o administrador como responsavel
pela implementacdo e desenvolvimento de um processo educacional em
determinada escola, ele somente podera assumir tal funcdo na medida em
que seja capaz de perceber a importdncia dos objetivos propostos, sua
adequacdo ou inadequacdo as reais necessidades de uma realidade proxima
e, portanto, capaz de imprimir uma nova diretriz a esse programa no
momento em que se mostre inadequado (ALONSO, 1976, p. 134-135).

Alonso (1976) trata sobre a introducdo de novos recursos no ensino, decorrentes
do desenvolvimento da tecnologia, e 0 uso de computadores na realizacdo de certas tarefas
administrativas. Nesse momento, utiliza o termo “anélise de sistemas” como “o0 ponto
essencial” nas “teorias dos sistemas”. Parece que a autora diferencia “sistemas abertos” de

“teoria dos sistemas”, pois, apés referir-se a utilizacdo de conceitos advindos de diversas

Associados, 1984. ; PARO, V. H. Administracdo escolar: introducdo critica. 2. ed. S8o Paulo: Cortez: Autores
Associados, 1987.

%8 Alonso (1976) esclarece que ao se falar em funcdo administrativa na escola, pode-se estar preocupado tanto
com o trabalho do diretor, do supervisor como o de qualquer outro elemento da administracdo do sistema escolar
e que, no seu trabalho, serd abordado apenas a fungdo administrativa na unidade escolar e o0 desempenho de um
papel especifico, no caso o de diretor de escola.
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ciéncias que sdo aproveitados para a Administracdo e particularizados para a Administracdo
Escolar, Alonso (1976, p. 137, grifos do autor) afirma:

Dentro desta concepgéo desenvolve-se uma tendéncia a encarar a estrutura e
a operacdo da organizacdo escolar como um complexo sistema de relagdes,
de modo a compor um conjunto integrado numa relagdo homem-maquina.
Nesse sentido tém-se desenvolvido as chamadas “teorias dos sistemas”, e 0
ponto essencial nessas teorias é exatamente a analise dos sistemas.

Nota-se, neste paragrafo, que a autora refere-se as “teorias dos sistemas” como se
ndo tivesse tratado sobre o assunto anteriormente. Na verdade j& havia tratado sobre a teoria
dos sistemas abertos, mas néo sobre a anélise de sistemas.

Em seguida, a autora propde que um determinado modelo de administracao seja,
por meio da andlise de sistemas, formulado teoricamente, fazendo-se simulacGes de seu
desempenho pelo computador através da introdugdo de algumas variaveis para, entdo, poder
avaliad-lo antes de sua implantacdo. Aponta as vantagens e dificuldades na utilizacdo da
“abordagem sistémica” (no sentido de analise de sistemas) na administracao escolar:

[...] a maior vantagem da abordagem sistémica é permitir o estabelecimento
de relagdes entre todos os elementos e fases do processo desde a proposicédo
dos objetivos até a verificacdo final dos resultados, possibilitando ainda
corregBes necessarias, dada a existéncia de um dispositivo especial de
informacéo, que é o “feedback”.

Entretanto, a maior dificuldade em explicar os problemas da administracdo
escolar através da teoria dos sistemas é a impossibilidade de se conseguir
apenas variaveis objetivas e mensuraveis; e ainda, o fato de a escola reagir
como um sistema em relagdo a outro sistema maior do qual recebe “inputs” e
para o qual devolve produtos ou “outputs” que por sua vez influenciam as
condigdes exteriores. Além disso, a organizacdo escolar mantém-se como
um sistema aberto ao meio externo [...] Esta forma de encarar a organizacao
(ja desenvolvida no capitulo anterior) leva a considerar a funcéo
administrativa como algo dindmico antes que estatico [...] (ALONSO, 1976,
p. 139, grifos do autor).

Nos paragrafos citados acima, nota-se melhor a diferenciacéo que é feita entre os
termos “teoria dos sistemas” e “sistemas abertos”. Quando, no primeiro paragrafo, trata sobre
as vantagens do uso da teoria dos sistemas na administracdo escolar, a autora parece descrever
caracteristicas atribuidas aos sistemas abertos, como o feedback. Mas, no paragrafo seguinte,
a autora utiliza os dois termos, atribuindo a eles sentidos diferentes. Primeiramente, mostra
que a teoria dos sistemas utiliza apenas “variaveis objetivas e mensuraveis” para explicar os
problemas e funcBes da administracdo escolar. Em seguida, apds registrar algumas de suas
caracteristicas principais, afirma que a escola mantém-se como um sistema aberto ao meio

externo, o que leva a considerar a funcdo administrativa como algo dindmico.
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A intencdo aqui ndo é criticar ou procurar dualidades no trabalho da autora, mas
esclarecer algumas dividas como: A autora diferencia “teoria dos sistemas” de “sistemas
abertos”? Poderia ela fazer tal diferenciacdo? Alguns esclarecimentos sdo necessarios para
que tais questbes sejam respondidas.

O aspecto mais importante do conceito de sistema é a idéia de um conjunto de
elementos interligados para formar um todo. Os sistemas podem ser fechados, semi-abertos
ou abertos. Sendo assim, podemos pensar em teoria dos sistemas como a teoria em si (com
seus sistemas fechados, semi-abertos e abertos), e os sistemas abertos e a analise de sistemas
como ramos dessa teoria.

O sistema aberto, como o proprio nome diz, mantém relacdes de intercambio com
0 meio ambiente no qual se insere. Com relacdo a andlise de sistemas, pode-se dizer que a
mesma se encaixa nos sistemas semi-abertos, porque, mesmo desconsiderando as variaveis
externas que intervém na organizagdo, consegue estabelecer relagdes entre todos os elementos
da organizagéo.

Desta maneira, ndo se poderia diferenciar “teoria dos sistemas” de “sistemas
abertos”. O que se poderia distinguir sdo os termos “analise de sistemas”, como uma
tecnologia e um sistema semi-aberto, e “sistemas abertos”, como um sistema social, no caso a
escola. Pode-se pensar, ainda, na analise de sistemas como uma tecnologia utilizada por um
sistema aberto para analisar e obter informacdes sobre seu funcionamento interno.

Depreende-se, ainda, da citacdo feita acima, que a utilizacdo da analise de
sistemas é importante, mas ndo é suficiente para 0 bom desempenho do administrador escolar
porque, além de necessitar de variaveis observaveis e objetivas — que a organizacdo escolar
nem sempre pode oferecer — para desenvolver sua funcdo, “analisa” apenas o funcionamento
interno da organizacdo, desconsiderando as variantes externas, que muito influenciam em tal
funcionamento.

Torna-se [...] imprescindivel ao administrador escolar, compreender o
conjunto organizacional, isto é, a escola, como uma realidade global; ser
capaz de adapta-la as novas exigéncias; decidir de modo racional (na medida
do possivel) a partir de um conjunto de informages provindas das mais
variadas fontes e ordenadas convenientemente; em suma, compete-lhe a
organizacéo e direcdo do trabalho educativo de modo a permitir a defini¢co
de um arcabouco racional-legal adequado a realidade escolar (ALONSO,
1976, p. 140).

Nota-se, na citacdo feita acima, que Alonso (1976) atribui algumas funcdes ao
administrador escolar baseada nas diferentes correntes administrativas. Quando a autora

afirma que o administrador escolar precisa compreender a escola “como uma realidade
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global” e *“ser capaz de adapta-la as novas exigéncias”, utiliza basicamente o que € defendido
no enfoque sisttmico. Ao afirmar que ele deve “decidir de modo racional”, considera o
administrador escolar como um “tomador de decisbes”, recorrendo ao comportamentalismo,
mais precisamente a teoria defendida por Simon (1971) sobre 0s processos decisérios nas
organizacGes administrativas. Ao referir “arcabougo racional-legal” remete & teoria da
burocracia, de Weber. No entanto, a autora defende que “[...] aquela concepcdo burocrética
estrita ndo pode ser aplicada a organizacdo escolar, nem deve orientar de modo total ou
exclusivo a atividade administrativa na escola” (ALONSO, 1976, p. 142).

Alonso (1976, p. 142), de acordo com a abordagem dos sistemas abertos,
considera o administrador escolar um mediador entre a escola e o sistema social maior e
afirma que a funcdo administrativa possibilita “[...] a conciliacdo entre os dados da realidade e
a rigidez estrutural da organizacdo resultante da aplicacdo da autoridade legal [...]”.

Ap0s apresentar as véarias fungdes da administracao escolar, a autora afirma:

Reunidas todas essas formas de perceber o problema, vé-se claramente a
dificuldade que surge se o administrador escolar se filiar a uma Unica
“escola” ou “corrente administrativa”. Com efeito a administracdo moderna
reflete evolugBes das diversas posi¢Oes nas quais perdem todo o significado
as contribuicdes anteriores consideradas isoladamente (ALONSO, 1976, p.
142).

Em seguida, resume as principais fungfes da administracéo escolar:
[...] estas se agrupam num conjunto de fun¢bes especificas relativas a
organizacdo e direcdo do trabalho escolar, ao desenvolvimento de atividades
de lideranca ou estimulagdo e manutencdo do comportamento humano
produtivo, ao controle dos resultados e apreensdo do seu valor social
(ALONSO, 1976, p. 142)
Considerando a organizagdo escolar como um sistema social, que é formado por
um conjunto de subsistemas, Alonso (1976) distingue trés sistemas diferenciados na escola: o
sistema operativo, 0 sistema administrativo e o sistema institucional. A autora destaca a
existéncia de interligacdes entre eles, as quais permitem o fluxo de informacdes em todos os
sentidos, e a convergéncia de todas as atividades destes sistemas para a realizacdo do objetivo
final. Classifica a funcdo administrativa como pertencente aos niveis gerencial e institucional
que refletem, respectivamente, a preocupacdo administrativa com as atividades internas e as
atividades externas da organizac¢do. Do ponto de vista interno

Preocupa-se em assegurar o pleno aproveitamento dos recursos existentes e
em definir os sistemas que tornem disponiveis esses recursos, a fim de
garantir a consecucdo dos objetivos propostos para 0 ensino e a
aprendizagem. Do ponto de vista externo, as fungbes administrativas
poderiam ser vistas em relagdo a legitimacdo dos objetivos educacionais a
serem realizados pela escola, ao confronto dos resultados apresentados com
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as necessidades formuladas socialmente, e ainda com relacdo ao
desenvolvimento de um novo conceito de educagdo e ensino necessarios
numa sociedade em mudanca (ALONSO, 1976, p. 146).

Alonso (1976), ao tratar sobre a funcéo de direcdo, afirma que esta corresponde ao
comando dentro do conjunto dos cinco elementos propostos por Fayol®’. Define direcdo,
baseada no referido autor, como um dos principais componentes do processo administrativo, o
qual consiste em fazer com que os subordinados executem suas tarefas atendendo a
determinagfes da hierarquia. Afirma que a fungdo de direcdo envolve um conjunto de
relacbes em todos os niveis da organizacdo e tem como finalidade velar pela execucdo dos
objetivos previstos.

Tratando especificamente do diretor de escola de 1° grau (atual ensino
fundamental), Alonso (1976, p. 169, grifos do autor) o considera como “[...] o “executivo”
principal do sistema escolar, aquele de quem depende o éxito das decisdes e, por isso mesmo,
sO ele pode ser considerado como co-participante essencial do “processo de tomada de

decisbes””. Afirma, ainda, que o diretor de escola ocupa uma posi¢éo estratégica em relacédo
aos diversos grupos componentes do sistema escolar (alunos, professores, pais e outras
agéncias da comunidade), servindo de mediador entre a organizagao escolar e os elementos do
sistema social em que estd envolvida. Segundo a autora, é desta maneira que a posicao
ocupada pelo diretor favorece a sua condigdo de lideranca e seus atos tornam-se importantes
na determinacdo do trabalho escolar.

Alonso (1976) afirma que a percepgdo global da escola em seu funcionamento e
em sua relagdo com o meio social deve orientar a agdo do diretor quando define critérios de
utilizacdo de recursos ou quando propde novas sistematicas de trabalho, levando-se sempre
em conta a instabilidade do meio externo e suas alteracdes. Do diretor depende, entdo, o
processo de renovacao do trabalho escolar.

A autora considera como elementos constituintes da direcdo a autoridade, a
responsabilidade e o conhecimento.

O cargo de diretor de escolas representa a configuragdo da autoridade
administrativa ao nivel do microssistema. Ele se apresenta como o
responsavel geral pelo desenvolvimento das atividades escolares e,
consequentemente, pelo adequado desempenho de um grupo de profissionais
com relacdo o alcance de um objetivo estabelecido (ALONSO, 1976, p.
164).

2 Fayol define cinco elementos no processo administrativo: previsdo (planejamento), organizacao, comando
(direcdo), coordenacéo e controle.
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Segundo a autora, mais do que a experiéncia, 0 conhecimento sistematico,
organizado e atualizado é fundamental para que o diretor possa orientar as agdes do grupo por
ele coordenado.

Alonso (1979) ressalta que o desempenho do papel do diretor resulta de uma
proposicédo legal, por um lado, e de um conjunto de expectativas de papel, de outro lado.
Enquanto a tendéncia da legislacdo é formular as concepcBes mais atuais sobre a funcdo de
direcdo, estabelecendo normas que devem ser cumpridas necessariamente, as expectativas do
grupo de trabalho do diretor, dos pais, da comunidade e da sociedade em geral traduzem os
conceitos tradicionais da funcdo de direcdo, definindo o comportamento do diretor de acordo
com seus proprios interesses.

Desta maneira, o diretor sofre inUmeras formas de pressdes e, de acordo com a
autora, ele, frequentemente, cede as exigéncias das expectativas de papel, ao invés de se
firmar nas proposi¢des legais. “Em suma, o diretor deve responder as mais diversas
expectativas e formas de pressdo exercidas sobre ele e a instituicdo, procurando
compatibilizar todas as divergéncias ao definir os propdsitos da escola, seu programa de
trabalho, seus recursos e necessidades” (ALONSO, 1976, p. 168-169).

A autora afirma que “O que define e caracteriza o trabalho do diretor séo as
fungdes intrinsecas da administracdo, quais sejam, o planejamento, a organizacdo e a propria
direcdo e controle” (ALONSO, 1976, p. 170). Nota-se, neste paragrafo, que a autora atribui a
funcéo de direcdo quatro dos cinco elementos do processo administrativo definidos por Fayol,
néo citando apenas a “coordenagdo”. No entanto, em alguns momentos, a autora deixa claro
que o diretor coordena o grupo escolar®®. Sendo assim, atribui & funcéo do diretor 0s mesmos
cinco elementos definidos por Fayol.

Segundo Alonso (1976), o papel do diretor é fundamental para assegurar a
unidade de propdsitos e a integracdo de todas as funcBes existentes na escola, bem como a
implementacédo de todo o programa institucional.

Como lider do corpo docente, deve estabelecer a tbnica predominante no
processo educacional global, transmitindo 0 seu entusiasmo e o interesse
pelo progresso do ensino, estimulando o trabalho de equipes e assegurando
as condicBes bésicas para um desempenho efetivo das funcdes essenciais
(ALONSO, 1976, p. 151).

Alonso (1976, p. 160, grifos do autor) interpreta o processo decisorio dentro da

organizacdo como “[...] um duplo movimento de ida e volta, ou seja, “de baixo para cima” e

%0 «A0 orientar a agdo do grupo organizado que coordena, o diretor deve identificar as necessidades do ambiente,
traduzir essas necessidades em programas e liderar os programas desenvolvidos” (ALONSO, 1976, p. 169).
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“de cima para baixo” [...]”, no qual ha um fluxo de informacg6es que permitem ao diretor obter
informacdes de possiveis problemas, assim como sugestfes que possam ajudar na tomada de
decisbes. “Ao administrador, ou seja, o diretor de escola, ficariam reservadas as decisdes
finais de modo a permitirem a compatibilizagdo de todas as forgas existentes e o controle das
variaveis intervenientes na situacdo global” (ALONSO, 1976, p. 160).

De acordo com a autora, o diretor influi tanto dentro da organizagdo escolar
quanto nos 6rgaos mais altos da administracdo do ensino, para os quais leva a posic¢éo da sua
escola, justifica as suas proposicdes e influenciam na tomada de decisbes mais gerais, e dos
quais traz as informacdes e decisdes necessarias para a vida escolar, para interpreta-las dentro
da realidade da sua escola e, entdo, tentar aplica-las.

Segundo Alonso (1976), a eficiéncia do administrador escolar pode ser definida
de acordo com sua capacidade de realizar objetivos definidos e aceitos para a organizacéo
escolar. De acordo com a autora,

Isto implica em novas capacidades por parte do administrador escolar
relativas ao conhecimento da situacdo em que ira atuar e na adequagdo dos
conhecimentos cientificos a essas realidades, o que requer percepgdo clara
dos problemas a partir de critérios mais racionais de decisdo (ALONSO,
1976, p. 157).

Alonso (1976) apresenta quatro tipos de comportamento que sdo esperados do
diretor para que ele consiga resultados satisfatorios na organizagéo escolar: comunicar-se com
0s membros do seu grupo; tomar decisdes racionais; manter o “moral alto”** do grupo; e
liderar o grupo. Afirma que esses comportamentos requerem do diretor de escola
conhecimentos diferenciados de Ciéncias Sociais e Administragdo, indo desde elementos de
Psicologia Social, Sociologia, Dindmica de Grupos até as Ciéncias Politicas e a Educacdo em
geral.

Trata-se, portanto, de formacdo complexa e variada, de orientacdo
interdisciplinar por exceléncia, em que nem o conhecimento especializado
em si nem a formacdo na administracdo isoladamente poderdo fornecer a
compreensdo adequada do problema a ser considerado (ALONSO, 1976, p.
158).

Percebe-se que Alonso (1976), ao tratar das principais funcbes atribuidas ao
diretor de escola, retoma as idéias centrais das teorias administrativas por ela analisadas e que
foram expostas neste capitulo: a teoria da tomada de decisdes racionais; a teoria da burocracia

(especialmente as criticas a essa teoria); e, principalmente, a abordagem dos sistemas abertos,

31 Alonso (1976, p. 154) define “moral alto” como “[...] a percepcao do participante de uma integragdo bem
sucedida entre tarefas e necessidades pessoais [...]”. Segundo a autora, isso determina um grande envolvimento
dos individuos com os objetivos da organizagdo e com o desempenho de suas tarefas.
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ao considerar a escola como um sistema social que mantém constante relagéo de intercambio

com o sistema social maior no qual ela se insere, ou seja, com a sociedade.

2.4 — A Teoria de Sistemas na educacgéo brasileira

A sociedade moderna é constituida de um elevado nimero de organizagdes
de diferente natureza, delimitagdo e objetivos. Uma das organizacdes
diferenciadas que integra a sociedade é o sistema educacional, cuja natureza,
delimitacdo e objetivos o tornam uma organizacgdo especifica que requer um
tratamento definido pela sua propria especificidade (SANDER, 1985, p. 33,
grifos do autor).

Todas as instituicdes sociais organizam-se em torno da realizacdo de objetivos
que podem ou ndo corresponder aos anseios da sociedade geral. Por isso, para sua prépria
sobrevivéncia, fazem prescrices e estabelecem regulamentos especificos, com o intuito de
desenvolver e orientar as atividades por elas realizadas para os interesses, necessidades e
anseios captados no ambiente em que atuam. Os regulamentos e normas prescrevem
atividades, tais como a distribuicdo de tarefas, o exercicio da autoridade e responsabilidade,
assim como a coordenacdo das diferentes fungdes entre os diferentes 6rgdos que compdem tal
instituicdo. O conjunto de normas e regulamentos que sdo sancionados em forma de leis,
decretos etc., ddo forma a estrutura administrativa da instituicdo, constituindo o aspecto
burocréatico da organizacdo (FAUSTINI, 1978).

Como institui¢do social, o sistema escolar tem que realizar objetivos especificos
que lhe sdo propostos pela sociedade. Assim, ao analisarmos a estrutura administrativa desse
sistema em seus aspectos formais, falamos, conseqiientemente, em burocracia®.

O sistema escolar brasileiro possui um sistema de autoridade, ou seja, ha sempre
uma hierarquia de autoridade e de reparti¢ces, em seus diferentes niveis, com suas funcbes
claramente definidas. Pode-se comparar o sistema hierarquico de autoridade com a figura de
uma piramide, onde se coloca a autoridade suprema no topo, com um ndmero bem reduzido, e
0s subordinados nos diversos niveis da mesma, sendo um numero cada vez maior, até atingir
sua base, onde ficam as unidades escolares. Sendo assim, em cada um dos diferentes niveis

existem Orgdos encarregados de administrar os niveis de ensino.

Neste sentido, burocracia significa um tipo hierdrquico de organizagéo formal, da maneira como foi
proposta Weber. Na linguagem popular, o termo significa administracdo ineficiente, rotinas, entraves nas
repartices publicas.



73

A escola, do ponto de vista formal, também se apresenta como um sistema
hierarquico de relagcdes precisamente definido, a partir das necessidades da tarefa ou funcéo
geral e, num contexto mais amplo, relativamente a funcdes e papéis sociais definidos
institucionalmente para as vérias instituicdes existentes. De acordo com a posi¢do que uma
pessoa ocupa, existem determinadas formas de comportamento que séo esperadas dela.

Alonso (1976) afirma que os aspectos formais ganharam terreno na organizagao
escolar, transformando-a em uma instituicdo burocratizada, dado o alto grau de formalizacéo
das tarefas escolares e a especializacdo crescente que ai se desenvolveu. Considerando que a
escola é um elemento de formacéo e orientacdo do individuo para o desempenho de papéis
sociais, a autora afirma que

[...] a simples formalizacdo das suas atividades, no sentido de repeticOes
mecanicas e rotineiras, ndo conduz a consecucdo deste tipo de objetivos, mas
leva ao esgotamento da vitalidade prépria do ser humano, fim ultimo da
educacdo. Essa formalizagcdo ndo se apresenta como medida de eficiéncia,
mas pelo contrario, como forma de ruptura com a funcédo essencial da escola
(ALONSO, 1976, p. 99).

Ainda segundo Alonso (1976), so se obtém um enfoque dinamico da estrutura da
escola através da concepcao de sistemas abertos anteriormente apresentada. Nesse enfoque foi
proposto que toda e qualquer organizacdo seja considerada como um sistema social, com
unidade interna e identidade prépria, embora interdependente de um sistema social maior,
com o qual mantém relagdes constantes no duplo sentido, ou seja, a0 mesmo tempo em que
recebe também exerce influéncia sobre ele.

Seguindo esta concepgdo, a escola € um sistema aberto que tem por objetivo
proporcionar educagdo, com um carater intencional e sistematico. Em relacdo a ela, a
sociedade é um supersistema, com seus sistemas econdémicos, politicos, culturais Vista
internamente, em sua estrutura, a escola compde-se de subsistemas ou sistemas menores, cada
um com suas especificidades proprias, mas ordenados entre si, de modo a assegurar a
consecucdo dos objetivos definidos em termos sociais. Podem ser considerados como
subsistemas: os individuos (pais, alunos, professores etc.); os grupos de trabalho; as estruturas
institucionais e os rituais pedagogicos que sustentam o processo educativo, como as leis, 0s
curriculos e os programas.

A escola pode ser constituida pelos mesmos elementos interdependentes de
qualquer sistema social: existe um fluxo de entradas provenientes da sociedade que passam
por um processo de transformacéo regulado pela administracdo da educacdo em fungéo dos

objetivos educacionais, resultando num fluxo de saidas para a sociedade (SANDER, 1985).
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Sendo assim, o sistema escolar estd em constante interacdo com o meio ambiente a que
pertence, dele recebendo recursos e dispensando-lhe os resultados de seu funcionamento.

Os alunos, os recursos humanos (professores, pais etc.), 0s recursos materiais e as
informacdes fornecidas ao sistema representam o fluxo de entrada. O processo de
transformacéo identifica-se com o conjunto de atividades pedagdgicas e organizacionais que
ocorrem em seu interior, resultando da interacdo mdaltipla que ocorre entre seus Varios
componentes. A administracdo fixa e regula os parametros de operacdo do sistema
educacional, visando a integrar os seus elementos individuais, grupais e institucionais e a
garantir o processo de transformacdo das entradas em saidas em funcdo dos objetivos
educacionais. As saidas sdo os resultados do processo de transformacdo das entradas
provenientes da sociedade: desempenho estudantil, socializacdo, aperfeicoamento dos
individuos, resultados de pesquisas (SANDER, 1985).

A escola apresenta-se como um conjunto integrado de papéis sociais, definidos
institucionalmente, os quais devem ser desempenhados de acordo com as expectativas
correspondentes, visando a consecucdo dos objetivos estabelecidos socialmente. Quando se
modificam tais objetivos, as condicdes estruturais devem ser revistas a partir das novas
exigéncias.

Para que o sistema sobreviva é preciso, entdo, que os resultados do processo
educativo satisfacam as expectativas estabelecidas pela sociedade em forma de objetivos
educacionais. Sendo assim, tais objetivos representam o principal vinculo entre a educacdo e a
sociedade, condicionando a propria estrutura interna e o funcionamento global do sistema
educacional (SANDER, 1985).

Estando inserida na sociedade, a escola ndo deixa de refletir o grau de
interdependéncia entre ela e seu meio ambiente. Além disso, é bastante dependente da
sociedade para seus recursos e resultados e sofre, decisivamente, a influéncia de suas forcas
politicas, econémicas e culturais na formulacdo dos seus objetivos educacionais e na
distribuicéo dos recursos (SANDER, 1985).
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3 A ABORDAGEM SISTEMICA REVISTA

3.1 - A década de 1990

O inicio da década de 1990 € marcado pelo processo de globalizacdo que se
testemunhava por todo o mundo, associado ao projeto da ideologia neoliberal que se
configurou como dominante.

De acordo com Frigotto e Ciavatta (2003, p. 94), “As ltimas décadas do século
XX e o inicio do século XXI vém marcados por profundas mudancas no campo econémico,
sociocultural, ético-politico, ideoldgico e tedrico”. Essas mudancas se explicitam por uma
triplice crise: do sistema capital, ético-politica e tedrica.

Segundo os autores, depois de uma fase de expanséo, o sistema capitalista entrou
em crise em suas taxas historicas de lucro e exploracdo, o que gerou um novo ciclo de
acumulacdo capitalista e a competicdo entre os grandes grupos econémicos que concentram a
riqueza, a ciéncia e a tecnologia de ponta.

No plano supra-estrutural e ideoldgico

Destacam-se as nocdes de globalizacdo, Estado minimo, reengenharia,
reestruturacdo produtiva, sociedade pds-industrial, sociedade pds-classista,
sociedade do conhecimento, qualidade total, empregabilidade , cuja fungdo é
a de justificar a necessidade de reformas profundas no aparelho do Estado e
nas relacdes capital/trabalho (FRIGOTTO; CIAVATTA, 2003, p. 95).

Os autores afirmam que tais reformas tém um sentido inverso as politicas do
Estado de bem-estar social. Ainda segundo os autores, “O documento produzido pelos
representantes dos paises do capitalismo central, conhecido como Consenso de Washington,
balizou a doutrina do neoliberalismo ou neoconservadorismo que viria a orientar as reformas
sociais nos anos de 1990” (FRIGOTTO; CIAVATTA, 2003, p. 95, grifos dos autores).
Destacam que

Os protagonistas destas reformas seriam 0s organismos internacionais e
regionais vinculados aos mecanismos de mercado e representantes
encarregados, em Ultima instancia, de garantir a rentabilidade do sistema
capital, das grandes corporacfes, das empresas transnacionais e das nacoes
poderosas onde aquelas tém suas bases e matrizes (FRIGOTTO;
CIAVATTA, 2003, p. 96).

Os organismos internacionais, que tém o papel de tutoriar as reformas dos Estados
nacionais, sobretudo dos paises do capitalismo periférico e semiperiférico sdo: Fundo

Monetario Internacional (FMI), Banco Mundial (BIRD), o Banco Interamericano de
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Desenvolvimento (BID), o Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) e,
no plano juridico-econdmico, a Organizacdo Mundial do Comércio (OMC). Os organismos
regionais, criados como uma espécie de base de apoio para 0s organismos internacionais,
destacados em termos de América Latina, sdo: no plano econémico, a Comissdo Econémica
para a América Latina e Caribe (CEPAL) e, no plano educacional, a Oficina Regional para a
Educacdo na América Latina e no Caribe (OREALC).

Sendo assim, os anos de 1990 registram a presenca dos organismos internacionais
que entram em cena em termos organizacionais e pedagogicos, marcados por grandes eventos,
assessorias técnicas e farta producdo documental (FRIGOTTO; CIAVATTA, 2003).

No Brasil, esse periodo possui como caracteristicas principais a subordinacdo do
pais a politica neoliberal e o processo de reestruturacéo do Estado que foram iniciados durante
0 governo Fernando Collor de Melo (1990-1992) e intensificados a partir de 1995, com o
governo Fernando Henrique Cardoso (FHC). As politicas publicas brasileiras foram
reorientadas, principalmente, por meio da reforma do Estado que gerou alteracGes
substantivas nos padrfes de intervencdo estatal, redirecionando mecanismos e formas de
gestdo e, consequientemente, as politicas publicas e as politicas educacionais em sintonia com
0S organismos internacionais, em especial o Banco Mundial.

A eleicdo de Fernando Collor, em 1989, que contou com o apoio das elites
dirigentes do pais, confirmou a aproximacao do governo ao ideario neoliberal do Consenso de
Washington. De acordo com Silva (1999, p. 168), durante esse governo “[...] as elites
conservadoras reafirmaram sua subordinacdo e seu consentimento as politicas do Banco
Mundial e Fundo Monetério, implementando medidas para atender as diretrizes dessas
instituicdes [...]".

Segundo a autora, as politicas de governo adotadas por Fernando Collor eram:
estabilizacdo econémica; promocdo de transformacBes estruturais capazes de modernizar o
Estado e a economia; e a redefinicdo do papel do Estado por meio de programas de
desregulamentacdo e desestatizacdo. Com relagcdo a politica macroecondmica, as propostas
eram: controle de precos e de salarios; confisco de contas bancarias; ajuste fiscal; privatizacdo
de empresas estatais; abertura econdmica; dentre outras.

Contudo, alvo de denuncias que o incriminaram e lhe valeram um processo de
impeachment como presidente da Republica, o governo de Fernando Collor durou pouco mais
de um ano e a continuidade do seu mandato foi entregue ao vice-presidente Itamar Franco
(1992-1994). Esse governo continuou seguindo o ideario neoliberal do Banco Mundial e do

FMI e tinha a estabilizacdo econémica como politica predominante (SILVA, 1999).
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Com relacdo ao periodo do governo Fernando Henrique Cardoso, Frigotto e
Ciavatta (2003) afirmam que as andlises criticas convergem no sentido de que se trata de um
governo que conduziu as diferentes politicas de forma associada e subordinada aos
organismos internacionais, “[...] gestores da mundializa¢do do capital e dentro da ortodoxia da
cartilha do credo neoliberal, cujo nacleo central é a idéia do livre mercado e da
irreversibilidade de suas leis” (FRIGOTTO; CIAVATTA, 2003, p. 103).

Durante esse governo, foi promulgada a Lei de Diretrizes e Bases da Educacéo
Nacional (LDBEN) n.° 9.394, em 20 de dezembro de 1996, apds oito anos de estudos e
debates iniciados com a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, que reafirmava a
competéncia privativa da Unido para legislar sobre as diretrizes e bases da educacao nacional
(Art. 22, inciso XXIV).

A atual LDB é fruto dos embates travados no ambito do Estado e dos
desdobramentos por ele assumidos no reordenamento das relagdes sociais e das mudangas
tecnoldgicas sob a ideologia da globalizacdo da economia. Por ter sido promulgada sob a
égide da Constituicdo Federal de 1988, traz consigo um conjunto de dispositivos do capitulo
da educacdo (artigos 205 a 214 da Constituicdo), destacando-se a gratuidade do ensino
publico em estabelecimentos oficiais e a gestdo democratica da escola publica (CF. Art. 206).

A finalidade da educacdo, definida pela Lei n° 9.394, é “[..] o pleno
desenvolvimento do educando, seu preparo para o exercicio da cidadania e sua qualificacao
para o trabalho” (Art. 2°). Em seu artigo 21, a Lei define a composicdo da educacédo escolar
em educacdo bésica (formada pela educacdo infantil, ensino fundamental e ensino médio) e
educacdo superior.

O Titulo 1V da LDBEN trata “Da organizacdo da educa¢do nacional”. Em seu
artigo 8°, estipula as responsabilidades da Unido, do Distrito Federal, dos Estados e
Municipios pela organizacdo dos sistemas de ensino, definindo que esta sera feita em regime
de colaboracéo.

Do artigo 9° ao 11 sdo definidas as incumbéncias das diversas instancias de
governo (Unido, Estados e Distrito Federal e Municipios, respectivamente). Na distribuicao
destas atribuicGes, cabe a Unido prestar assisténcia técnica e financeira aos Estados, Distrito
Federal e Municipios, estabelecer diretrizes curriculares e realizar a avaliagdo do rendimento
escolar de todos os graus de ensino, além de manter as instituicGes de ensino que compdem o
sistema federal de ensino; aos Estados cabe colaborar com os Municipios na oferta de ensino
fundamental e manter, com prioridade, 0 ensino médio; e aos municipios cabe a manutencgéo

da educacéo infantil garantindo, com prioridade, o ensino fundamental.
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A Lei n° 9.394 é considerada uma lei minimalista, flexivel e contraditoria
principalmente por possuir duas tendéncias distintas e oscilar entre elas. Por um lado, h4d uma
tendéncia flexivel e descentralizadora e, por outro lado, uma tendéncia centralizadora,
caracterizada pelas novas formas de controle e padronizagdo por meio dos processos
avaliativos estandardizados.

Segundo Frigotto e Ciavatta (2003), o projeto educativo do Governo Cardoso, em
seu conjunto, encontra compreensdo e coeréncia logica quando articulado com o projeto de
ajuste da sociedade brasileira as demandas do grande capital.

Apos destacar a ligacdo existente entre Paulo Renato Souza (ministro de educacédo
de FHC nos dois mandatos) e os organismos internacionais, Frigotto e Ciavatta (2003, p. 108)
afirmam que a dimenséo de consequéncias mais graves na politica educacional desse periodo

[...] situa-se no fato de que o Governo Fernando H. Cardoso, por intermédio
do Ministério da Educagdo, adotou o pensamento pedagdgico empresarial e
as diretrizes dos organismos e das agéncias internacionais e regionais,
dominantemente a servico desse pensamento como diretriz e concepcao
educacional do Estado.

Um exemplo interessante citado pelos autores refere-se aos mecanismos de
avaliacdo da educacdo nacional, destacando que “[...] as competéncias que devem ser
avaliadas sdo aquelas que os empresarios indicam como desejaveis” (FRIGOTTO;
CIAVATTA, 2003, p. 108).

Para Lima (2002), presencia-se no sistema educacional, na década de 1990, um
modelo de administracdo que concebe a educa¢do como uma mercadoria e cujo foco central é
o cliente e ndo mais a escola. De acordo com a autora, esta presente nesse modelo o discurso
da qualidade, entendida esta como “[...] conseguir 0 maximo resultado com o minimo custo”
(ENGUITA apud LIMA, 2002, p. 61).

Segundo a autora, a politica de fazer mais com menos custo possivel retrata bem o
eixo economicista que se propagou na politica educacional do Brasil, no fim do século
passado e no inicio deste. A autora cita como exemplo desse modelo de administracdo a

“Qualidade Total”, que sera abordado neste capitulo.

3.2 —Teoria da Administracdo Escolar no Brasil hoje: criticas e
propostas

Como foi visto no capitulo anterior, Alonso (1976), assim como outros tedricos
que publicaram seus estudos até a década de 1980, utiliza concepgdes desenvolvidas pela
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Teoria Geral da Administragdo, provenientes de contribuicbes de diversos campos de
conhecimento e que sdo utilizadas principalmente em empresas, para realizar sua analise
sobre o papel do diretor na Administracéo Escolar.

Segundo Russo (2005), que trata sobre a transi¢do paradigmatica, em curso, na
fundamentacdo da teoria da Administragdo Escolar, o paradigma da Administragdo
Empresarial, que era dominante até a década de 1980, passou a competir com a idéia de que a
teoria da Administracdo Escolar deve ser construida levando em conta a natureza do processo
de producdo pedagogico.

Utilizando como suporte tedrico estudos como os de Félix e de Paro, o autor
afirma que, no Brasil, a Administracdo Escolar baseia-se, tedrica e praticamente, no
paradigma da Administracio de Empresas “[...] que encontra na Teoria Geral de
Administracdo a expressdo do seu pensamento e a formulacdo das suas praticas” (RUSSO,
2005, p. 27), citando, como exemplo, os estudos de Alonso, Carneiro Le&o, Lourenco Filho e
Querino Ribeiro.

Russo (2005) destaca que é atribuido, pelos autores citados acima, o carater de
universalidade aos principios da Teoria Geral da Administracdo, como se estes pudessem ser
aplicados a qualquer tipo de organizagdo, assim como um carater de neutralidade, como se
fosse construida de modo desinteressado e sem nenhuma relacdo com os conflitos que se
manifestam nas organizacbes. De acordo com o autor, encontra-se nesses estudos o
pressuposto de que “[...] administrar uma escola é tarefa equivalente a administracdo de uma
empresa qualquer” (RUSSO, 2005, p. 28), diferenciando apenas a sua “matéria-prima” — o
aluno.

Silva Janior (2002) também faz referéncia a Paro e Félix como os autores que na
década de 1980 apontaram a “[...] contaminacdo ideoldgica e a inadequacdo técnica do
tratamento da administracdo escolar como um “caso”, entre outros, da pretendida “ciéncia
geral da administracio™” (SILVA JUNIOR, 2002, p. 207, grifos do autor). Segundo o autor,
seus trabalhos e de outros autores que os seguiram esclarecem a impropriedade da aplicacéo
dos principios tedricos da Administracdo “genérico-empresarial” no campo da Administracdo
Escolar.

E importante ressaltar que tanto Félix quanto Paro criticam o livro de Alonso pelo
fato de partir da Teoria Geral de Administracdo para analisar a Administragdo Escolar. O que
difere um do outro é que Félix critica o livro de Alonso diretamente enquanto Paro cita
algumas passagens do livro da referida autora como exemplo para suas afirmacdes, portanto

de forma indireta, baseando-se, inclusive, nas criticas feitas anteriormente por Félix. Outra
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diferenca entre os dois é que Félix analisa criticamente a situacdo da teoria da Administracdo
Escolar no Brasil e Paro, alem de analisar, propde a elaboracdo de uma teoria que tenha como
base a especificidade da escola.

Félix (1984, p. 71), ao tratar sobre a relagdo entre a Administracdo de Empresa e a
Administragdo Escolar, afirma que

[...] a Administracdo Escolar ndo construiu um corpo tedrico proprio e no
seu contetdo podem ser identificadas as diferentes escolas de Administracao
de Empresa o que significa uma aplicacdo dessas teorias a uma atividade
especifica, neste caso, & educacao.

De acordo com a autora, os estudos de Administragdo Escolar no Brasil baseiam-
se nas teorias de Administracdo de Empresas para sistematizar seus principios e aplica-los no
processo educacional. Um dos livros utilizados por Félix (1984) para indicar tal fato € O
papel do diretor na administracdo escolar, de Myrtes Alonso, por ele estar indicado na
bibliografia de todos os planos de curso da disciplina Administracdo Escolar, conforme
levantamento realizado em 1980.

Félix (1984), citando Alonso (1976)%, afirma que os teéricos de Administracio de
Empresa se empenham em elaborar uma teoria que se aplique a situagdo de administragéo de
todas as organizacGes, garantindo sua generalizacdo, a0 mesmo tempo em que O
desenvolvimento dos estudos tedricos de Administracdo Escolar partem das teorias de
Administracdo de Empresa para nortear a pratica administrativa na organizacdo escolar.
Afirma, ainda, que

[...] alguns tedricos da Administracdo Escolar no Brasil [...], ao assimilarem
a perspectiva da administracdo empresarial, cujo aperfeicoamento de
métodos e técnicas resultam do imperativo do desenvolvimento do
capitalismo, reforcam e legitimam a relacdo entre a Administracdo Escolar e
a Administracdo de Empresas, relacdo esta que ndo é apenas tedrica, pois
gue resulta de situacdo historicamente determinada, em que o modo de
produgdo capitalista determina as relagbes sociais de produgdo, e a
organizagdo das instituicBes juridico-politicas e culturais da sociedade de
classe (FELIX, 1984, p. 81)

Segundo a autora, a pratica da administracdo escolar é tratada do ponto de vista
puramente técnico e, na medida em que isto ocorre, sdo omitidas as suas articulagdes com as
estruturas econdmica, politica e social, obscurecendo a analise dos condicionantes da

educacéo.

%3 “para ser (til e assim universalmente valida, a teoria deve ser generalizavel e, portanto, servir-se de todo o
conhecimento existente sobre administracdo, seja ele empresarial, escolar, militar ; além do mais, ela ndo pode
ser limitada ao tempo e ao espaco” (ALONSO, 1976, p. 30)
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No mesmo sentido, Paro (1987) afirma que na teoria da Administracdo Escolar, a
administracdo € encarada como um problema puramente técnico, desvinculado de seus
determinantes econémicos e sociais. Afirma, ainda, que esta presente nos trabalhos tedricos
de Administracdo Escolar uma postura acritica, porque existe uma preocupagdo em conseguir
nas escolas 0s mesmos resultados satisfatorios conseguidos nas empresas capitalistas, atraves
da aplicacdo das normas técnico-administrativas oriundas das mesmas, nunca se
aprofundando na analise das implicagdes politicas de tais medidas.

Segundo o autor, mesmo adotando o pressuposto basico de que na escola devem
ser aplicados os mesmos principios administrativos adotados na empresa capitalista, a maioria
dos tedricos da Administracdo Escolar ndo vé uma identidade absoluta entre empresa e escola.
Afirma que tais tedricos consideram que, diferentemente das empresas em geral, a escola visa
a fins de dificil identificacdo e mensuracao e que destacam, também, o carater da escola como
instituicdo prestadora de servigos que lida diretamente com o elemento humano®, sendo o
aluno, ao mesmo tempo, beneficiario e participante dos servicos prestados.

Paro (1987, p. 127) afirma que essas observacgdes a respeito da peculiaridade da
organizacdo escolar aparecem, em sua grande maioria, “[...] ndo como justificativa para se
negar a aplicacdo da administragdo empresarial na escola, mas, ao contrario, como um dos
passos no processo dessa aplicacao”.

De acordo com o autor, a teoria da Administracdo Escolar, ao favorecer a
irradiacdo para a escola das mesmas regras que na empresa atendem aos interesses do capital,
funciona como fator de homogeneizacdo do comando exercido pela classe burguesa em nossa
sociedade. Desta maneira, a administracdo na escola serve aos propdsitos da classe
hegemonica, os quais séo a favor da manutencéo do status quo.

Assim, com seu pressuposto basico de aplicar na escola as normas e métodos
administrativos que sdo especificos da empresa capitalista, a maioria dos
trabalhos tedricos de Administracdo Escolar publicados entre nos revela
também sua natureza eminentemente conservadora da ordem social vigente
(PARO, 1987, p. 129).

Feélix (1984) reconhece que alguns estudos na Administracdo Escolar no Brasil, a

partir de uma perspectiva sistémica, introduziram uma analise que propde que a administracdo

% Paro (1987), cita Alonso (1976) como exemplo para tal afirmagdo: “Nas demais organizacdes, o objeto de
elaboracdo constitui a matéria-prima que sofrerd um processo de transformacdo, a fim de se tornar produto
elaborado e, assim, possa ser oferecido ao mercado consumidor um ‘bem’. No caso das organizacdes ndo-
utilitarias, isto é, que prestam servicos, a matéria-prima assume caracteristicas peculiares, uma vez que se opera
sempre sobre elementos humanos. E o caso da escola cuja matéria-prima, o aluno, assume caracteristicas
especificas e variadas exigindo tratamento especial, adequado “as suas condi¢des proprias”” (ALONSO, 1976, p.
112-113).
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escolar tenha como principal funcdo o ajustamento dos fatores internos e externos do sistema
escolar, apontando as ligaces existentes entre o sistema escolar e a sociedade®.

A autora afirma que a influéncia da escola sisttmica na area de Administracédo
Escolar pode ser identificada como suporte tedrico de algumas analises, dando como exemplo
a feita por Myrtes Alonso.

Com relacdo ao trabalho de Alonso (1976), a autora afirma que apesar de utilizar
um referencial teorico atualizado, o0 mesmo “[...] ndo é suficiente para que se proceda a uma
anlise concreta do sistema escolar” (FELIX, 1984, p. 85). Considera que a analise feita por
Alonso (1976) sofre as conseqliéncias de uma perspectiva “sistémico-reducionista”, porque
desconsidera os condicionantes econdmicos e sociais que envolvem a relacdo entre
Administracdo Escolar e Administracdo de Empresa, restringindo-se as questdes de integragédo
interna e externa do sistema.

O que se quer destacar é a insuficiéncia dessa abordagem sistémica para
proceder a uma andlise da realidade educacional, uma vez que, ao apresentar
as relacbes entre o sistema escolar e o “sistema social”, ndo ultrapassa o
aspecto formal dessa relacdo, reduzindo a compreensdo da articulacao real
entre essas instancias a adequagdo dos objetivos do primeiro as exigéncias
do segundo (FELIX, 1984, p. 87, grifos do autor).

Félix (1984) destaca uma incoeréncia existente na concep¢do de sistemas abertos:
ao mesmo tempo em que possui como caracteristicas predominantes a flexibilidade, a
dinamicidade e a tendéncia para a inovacgdo, estd subjacente a essa concepc¢do a idéia de
manutencdo do status quo. “Enquanto o imperativo do cumprimento da sua funcdo social
deve provocar mudancas internas na estrutura do sistema escolar, 0 seu parametro externo
deve ser o equilibrio e a estabilidade” (FELIX, 1984, p. 89).

A autora aponta uma contradi¢do no livro de Alonso (1976): a0 mesmo tempo em
que critica a estrutura burocrética das organizacgdes, reforca a adequacdo do sistema escolar a
esse modelo de organizacdo. A autora cita duas passagens do livro de Alonso (1976) para
demonstrar tal contradicao:

Poder-se-ia dizer que um processo de burocratizacdo da escola se
desencadeou e o0s aspectos formais ganharam terreno, transformando-se a
escola em uma instituicdo burocratizada por exceléncia. [...] Isto significa
qgue com a formalizacdo houve uma especializacdo de fungdes, uma
atomizacéo do trabalho especializado dentro da escola e o carater integrador
do processo educativo foi-se perdendo; a relacdo estreita entre o aprendiz e o

% Félix (1984) cita Alonso (1976, p. 40): “[...] como decorréncia, sobretudo, da aplicacéo de conceitos extraidos
das Ciéncias Sociais e do comportamento, a fun¢do administrativa sofreu uma reconceptualizagdo, sendo entéo
definida como um processo complexo no qual intervém varidveis sociais, politicas, econdmicas e psicologicas.
Tais conclus@es refutaram integralmente a tese anteriormente aceita que reduzia a Administragdo Escolar a um
conjunto de técnicas eficientes norteadoras da a¢do”.
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educador deixou de existir, tornando-se mais e mais reduzida a preocupacao
com os resultados efetivos do processo (ALONSO, 1976, p. 98).

[...] Resumindo, pois, as principais funcfes apontadas para a administragdo
escolar, verifica-se que estas se agrupam num conjunto de fungGes
especificas relativas a organizacdo e direcdo do trabalho escolar, ao
desenvolvimento de atividades de lideranca ou estimulacdo e manutengdo do
comportamento humano produtivo, ao controle dos resultados e apreensdo
do seu valor social (ALONSO, 1976, p. 142).

Félix (1984) afirma que Alonso (1976), ao citar autores como Victor Thompson e
Blau e Scott, faz algumas criticas a burocracia, mas acaba refor¢cando a adequacéo da escola a
esse modelo de organizagdo ao considerar como principais fungbes da administracdo escolar a
organizacdo e direcdo do trabalho escolar, a lideranca ou estimulacdo e manutencdo do
comportamento humano produtivo, e o controle dos resultados. Afirma, ainda, que Alonso
(1976), ao conceber o diretor de escola como o principal executivo do sistema escolar,
privilegia a hierarquia e a aceitacdo do principio da autoridade legal que sdo as caracteristicas
principais da estrutura burocratica.

Como foi visto anteriormente, Alonso (1976) analisa trés posicdes tedricas — 0
behaviorismo (comportamentalismo), o estruturalismo e o sistema aberto —, destacando suas
principais caracteristicas e atribui algumas funcbes ao administrador escolar baseada nas trés
correntes administrativas. Destas correntes, a autora considera a teoria dos sistemas abertos
como a mais adequada a analise da funcdo administrativa na escola, mas ndo desconsidera a
existéncia de elementos do comportamentalismo nem caracteristicas burocraticas. Pelo
contrério, destaca que surgem dificuldades se o administrador se filiar a uma Unica corrente
administrativa. Sendo assim, para Alonso (1976), a escola tera elementos da burocracia, sim,
mas estes ndo devem prevalecer sobre os outros.

A funcdo administrativa ndo pode [...] continuar a ser vista como algo
estatico, relativo estritamente aos aspectos rotineiros da vida de uma
organizagdo, mas sim como o instrumento fundamental do seu dinamismo e
isto na medida em que possibilite a conciliacdo resultante da aplicacdo dos
principios de autoridade legal, fundados na burocracia. Consequentemente,
aquela concepgdo burocrética estrita ndo pode ser aplicada a organizacéo
escolar, nem deve orientar de modo total ou exclusivo a atividade
administrativa na escola (ALONSO, 1976, p. 141-142).

Segundo Russo (2005), a proposta de superacdo do paradigma da Administracéo
Empresarial como fundamento da Administracdo Escolar tem por hipoOtese a
incompatibilidade entre o fundamento capitalista da Teoria Geral da Administracdo e a
natureza especifica do processo pedagogico de producéo escolar.

Cumpre ressaltar que, ja na década de 1960, Anisio Teixeira (1968) colocava-se

contra a aplicacdo dos principios da Administracdo de Empresas na escola, defendendo que a
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Administracdo Escolar apresenta uma especificidade e particularidade que devem ser
mantidas. Em seu texto “Natureza e fungdo da administracdo escolar”, o autor faz uma
comparacgdo entre a Administracdo médica e a Administracdo Escolar, enfatizando o carater e
a natureza da Administragdo Escolar como funcdo que somente pode ser exercida por
educadores, assim como a Administracdo médica pode ser exercida somente por médicos.

Segundo o autor, ainda que o administrador escolar possa aprender alguma coisa
advinda da TGA, a Administracdo Escolar jamais podera ser equiparada a Administracdo de
empresas porque os dois tipos de administracdo sdo polarmente opostos. “Em educacao, o
alvo supremo é o educando a que tudo mais esta subordinado; na empresa, o0 alvo supremo é o
produto material, a que tudo mais esté subordinado” (TEIXEIRA, 1968, p. 15).

De acordo com Paro (1987), enquanto a administracdo da empresa capitalista
serve aos interesses das classes dominantes, a Administracdo Escolar deve servir aos
interesses das classes dominadas, contribuindo, assim, para a transformacao social. Para tanto,
ela deve alcancar seus fins especificamente educacionais. Para que estes fins sejam atingidos,
a Administracdo Escolar precisa saber buscar os principios, métodos e técnicas relacionados
com a natureza e 0s objetivos da educacao.

[...] a busca de uma especificidade para a Administragdo Escolar coincide
com a busca de uma nova Administracdo Escolar, que se fundamente em
objetivos educacionais representativos dos interesses das amplas camadas
dominadas da populacdo e que leve em conta a especificidade do processo
pedagédgico escolar, processo este determinado por esses mesmos objetivos
(PARO, 1987, p. 152).

Assim como Paro (1987), Russo (2005) propfe a construcdo de uma teoria da
Administragdo Escolar que, tendo como fundamento a especificidade do processo pedagdgico
da escola, produza conhecimento sobre o trabalho pedagdgico escolar e sua organizagao.
Defende a elaboracdo de uma teoria que reconheca a realidade particular de cada organizacéo
e 0 processo de transformacdo dindmica dessa realidade. “Assim, uma teoria que considere
tais caracteristicas terd um nucleo de idéias que agregue os elementos proprios e comuns da
escola como instituicdo social e uma parte que se ajusta a singularidade de cada escola como
organizagdo” (RUSSO, 2005, p. 30).

Segundo Russo (2005), o fundamento das criticas feitas com relacdo a aplicacéo
dos principios da Administracdo de Empresas na Administracdo Escolar centra-se no carater
ideoldgico da teoria organizacional produzida como universal e neutra, sob 0s determinantes
de uma sociedade capitalista. Ainda de acordo com o autor,

As restricBes a adocdo da TGA como paradigma da teoria da administracdo
escolar ndo significa deixar de reconhecer que aquela teoria avangou
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tecnicamente e desenvolveu formas de operacionalizar seus propdsitos que
podem, quando despidos do seu carater ideolégico, contribuir para a gestdo
escolar, levando a escola a realizacdo dos fins da educagdo transformadora
(RUSSO, 2005, p. 32).

Sendo assim, as criticas feitas ndo se referem exclusivamente ao uso dos
principios da TGA pela Administragdo Escolar, mas ao fato de se omitir que esses principios
foram desenvolvidos para serem aplicados em empresas capitalistas.

Ao defender a construgdo de uma teoria da Administracdo Escolar que tenha
como fundamento a especificidade do processo pedagdgico da escola e que reconheca a
realidade particular de cada organizacdo, Russo (2005) critica 0s estudos que partem das
abordagens tedricas para explicar o processo administrativo na escola. De acordo com o autor,
ndo pode haver uma subordinacdo da pratica a teoria, como se a segunda fosse a detentora da
verdade a qual deve ajustar-se a primeira, mas, sim, uma relacdo dialética de interferéncia
mUtua entre as duas, ou seja,

[...] a teoria, a0 mesmo tempo que reflete a realidade, da qual se nutre para
isso, tem de servir de guia orientador das aces que se realizam na prética
com vistas ao seu aperfeicoamento, segundo uma opc¢do axiologicamente
determinada. Essas transformagdes que, orientadas pela teoria, introduzirdo
mudancas na realidade, precisam ser reincorporadas por ela para que possa
continuar refletindo a nova realidade dai resultante. Por sua vez, a teoria
modificada orientard novas etapas sucessivas, de idas e vindas entre teoria e
préatica que, combinado com o movimento permanente da transformagédo
gualitativa de ambos, resultard num movimento espiral (RUSSO, 2005, p.
34).

Russo (2005, p. 34) ressalta a importancia dos estudos microssociolégicos com
foco na esfera cotidiana da escola em detrimento das teorias classicas macrossociolégicas,
“[...] cujas categorias tedricas ndo conseguem dar conta das especificidades da escola e dos
seus condicionantes imediatos”. Dentre os estudos voltados ao conhecimento da pratica
concreta, realizados principalmente a partir do inicio da década de 1990, o autor destaca
alguns temas que compbdem o campo da organizacdo do trabalho na escola, tais como
mecanismos de gestdo colegiada (Conselho de Escola, Conselho de Classe, Associagdo de
Pais e Mestres), autonomia da escola, projeto politico-pedagdgico, democratizacdo da gestéo
escolar.

De acordo com Silva Junior (2002), duas gquestbes concentram o movimento da
Administragdo Educacional no Brasil hoje: o predominio da nog¢do de gestdo sobre a de
administracdo; e a obrigatoriedade pratica do processo de municipalizacdo e sua repercussao

nas questdes da autonomia da escola, do projeto politico-pedagogico e do trabalho coletivo.
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Com relacdo ao predominio da nogéo de gestdo sobre a de administracdo, o autor
afirma que este induz ao significado de gestdo como gestdo empresarial, assentada na logica
do mercado.

Identificando gestdo com gestdo empresarial, observa-se a crescente
mercadorizacdo dos critérios de gestdo educacional, com a prevaléncia da
légica do mercado educacional sobre a l6gica do direito a educacdo.
Prevalecendo a légica do mercado educacional, 0 que se constata é a
estagnacdo tedrica da administragdo educacional como campo de
conhecimento e de investigagio (SILVA JUNIOR, 2002, p. 199).

E interessante notar que na década de 1980 houve varias criticas com relacdo a
adogdo dos principios da Teoria Geral da Administracdo pela Administracdo Escolar,
afirmando-se que, com isso, estar-se-ia colocando a escola a servico do capitalismo.
Atualmente, de acordo com o pensamento de Silva Junior (2002), ao substituir o termo
“administracdo” pelo termo “gestdo” estar-se-ia, também colocando a escola a servigo do
capital, ja que o segundo termo induz ao significado de gestdo empresarial. Autores de criticas
da década de 1980 utilizam, hoje, o termo gestdo sem fazer uma analise mais aprofundada
sobre o termo, considerando, inclusive, inutil a discussao sobre o assunto.

Constatado o abandono do conceito de administracdo escolar em favor do
conceito de gestdo escolar, Silva Janior (2002) afirma que até mesmo o reconhecimento da
Administragdo Escolar como disciplina académica encontra-se em fase preliminar de
elaboracdo, o que acarretou um regresso no ensino da disciplina nos niveis de graduacéo e
poOs-graduacdo e uma diminuicdo no nimero de projetos de pesquisa abordando o tema.

O autor afirma que ao conceito de gestdo quase sempre se acrescenta o adjetivo
“democratica”, sendo este interpretado como “participativa”, sem a preocupacdo em se
discutir os mecanismos que possam assegurar o carater democratico ou participativo dessa
gestdo. Silva Janior (2002) aborda os adjetivos “publico” e “privado”, identificando uma
auséncia de distincdo entre eles, tanto no campo da Teoria Geral de Administracdo, quanto no
campo especifico da Administracdo Escolar. Segundo o autor, a teoria administrativa foi
construida tendo como referéncia empirica as situacdes das organizacdes privadas. Sendo
assim, as praticas da administracdo privada sempre servirdo como base para a pratica da
administracdo publica.

Evidentemente, praticas correspondem a valores de suporte. A importacéo
para ambientes de administragdo puUblica de préaticas da administracdo
privada viabiliza a circulacdo no espaco publico dos critérios, valores e
interesses a que essas praticas se reportam. Com isso diluem-se as fronteiras
entre o sentido do publico e o sentido do privado, em favor deste e em
detrimento daquele (SILVA JUNIOR, 2002, p. 202).
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Ao tratar sobre o cenario educacional atual, Russo (2005) destaca o surgimento de
um panorama mundial de hegemonia capitalista, respaldada na doutrina neoliberal e na
globalizacdo dos mercados, ao qual o Brasil precisou se adequar através de reformas do
Estado, realizadas pelos Gltimos governos, o que exigiu a conseqiiente reforma da educacéo
para ajusta-la ao novo momento. Segundo o autor, “O que temos hoje, no pais, € uma politica
educacional que visa subordinar integralmente a educagdo aos interesses ideoldgicos e
econbémicos do capital, ainda que contraditoriamente ao discurso oficial do governo”
(RUSSO, 2005, p. 38).

Russo (2005) afirma que, nos ultimos anos, houve uma expansdo educacional
promovida pelo neoliberalismo e um maior deslocamento de capital para o setor da educacao.
De acordo com o autor, essa transformacao ocorreu devido a dois movimentos simultaneos:

a) a necessidade de melhorar a produtividade do setor educacional publico
diante das novas demandas dos setores produtivos, das exigéncias das
agéncias internacionais de financiamento e da diminuicdo de recursos
disponiveis em decorréncia da crise fiscal do Estado; b) a introducdo, no
setor educacional privado, da légica da producdo capitalista com sua
permanente busca de aumento da produtividade do trabalho [...] (RUSSO,
2005, p. 38).

Para Russo (2005), o empreendimento privado passou de um periodo em que se
constituia predominantemente em empresa do tipo familiar para um momento em que se
transformou em empreendimento de atracdo de capitais. Segundo o autor, o capital “[...]
migrou para a educacdo porque percebeu que poderia, com a introducdo de formas de
organizagdo do trabalho e de geréncia empresarial, aumentar ainda mais a lucratividade do
setor” (RUSSO, 2005, p. 38).

Russo (2005) afirma que a gestdo educacional passou a receber uma atencao que
néo tinha antes devido, principalmente, aos dois movimentos citados acima. Segundo o autor,
isso justifica “[...] o renascimento das vertentes da administracdo escolar que tém na TGA a
fonte de sua orientacdo teorica. Estas apresentam velhos principios dos movimentos da
Administracdo Geral agora travestidos em novas denominag¢fes como a da qualidade total”
(RUSSO, 2005, p. 38).

Resumindo: até a década de 1980 a maioria dos estudos tedricos de Administracdo
Escolar baseavam-se na Teoria Geral de Administracdo para desenvolver seus principios.
Nessa mesma década, autores como Félix (1984) e Paro (1987) criticaram tais estudos,
utilizando como referéncia para tanto o livro de Alonso (1976). A partir de entdo, surgiu a
proposta de construgcdo de uma teoria da Administracao Escolar que tivesse como fundamento

a especificidade do processo pedagdgico da escola. Contudo, hoje, depois de criticas e de
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propostas, nota-se que ainda sdo adotados os principios da Teoria Geral da Administracao
como base para a elaboracdo da teoria da Administracdo Escolar, mas, ao que parece, ainda
mais vinculados a ldgica da producéo capitalista, como a teoria da Qualidade Total, que serad

analisada em seguida.

3.3 —Dois momentos, duas sinteses tedricas: Sistemas Abertos e
Qualidade Total

O enfoque dos sistemas abertos, como foi afirmado anteriormente, ndo é
considerado uma nova teoria, mas, sim, uma nova abordagem, na medida em que reune, de
um modo sistematico e coerente, diferentes contribuicbes de teorias administrativas
anteriores, ou seja, ele tenta combinar elementos do comportamentalismo, do estruturalismo e
das teorias classicas de uma forma coesa. Desta maneira, pode-se considerar a abordagem dos
sistemas abertos como uma sintese tedrica.

De acordo com Barbosa (1995), a Gestdo da Qualidade Total (GQT) contém
elementos de vérias teorias administrativas: alguns principios de Administracdo Cientifica de
Frederick W. Taylor; controle estatistico do processo, de W. A. Shewhart; conceitos sobre o
comportamento humano adotados por Abraham H. Maslow; e os principios da qualidade e o
conceito de sistema desenvolvidos por W. E. Deming. Sendo assim, a teoria da Qualidade
Total pode ser considerada como uma nova sintese tedrica.

Nesse mesmo sentido, Driigg e Ortiz (1994, p. 1) afirmam que “A Qualidade
Total ndo surgiu como uma teoria pronta e acabada, mas, como toda filosofia, foi construida
paulatinamente com a soma e transformacéo de varias outras teorias”.

A preocupacédo com a qualidade, no sentido mais amplo da palavra, comegou com
Shewhart, estatistico norte-americano que, ja na década de 1920, tinha um grande
questionamento com a qualidade e com a variabilidade encontrada na produgédo de bens e
servigos. Shewhart desenvolveu um sistema de mensuragdo dessas variabilidades que ficou
conhecido como Controle Estatistico de Processo (CEP). Criou também o Ciclo PDCA (Plan,
Do, Check e Action), método essencial da gestdo da qualidade, que ficou conhecido como
Ciclo Deming da Qualidade (DRUGG; ORTIZ, 1994).

A GQT é um sistema desenvolvido e aplicado especialmente no Japdo, a partir da
década de 1950. Este modelo gerencial baseia-se em conceitos, métodos e tecnicas de origem

norte-americana. Logo ap6s a Segunda Guerra Mundial, o Japdo apresentou-se ao mundo
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destruido e precisando iniciar seu processo de reconstrucdo. Deming foi convidado pela
Japanese Union of Scientists and Engineers (JUSE - Unido Japonesa de Cientistas e
Engenheiros) para proferir palestras e treinar empresarios e industriais sobre controle
estatistico de processo e sobre gestao da qualidade.

De acordo com Barbosa (1995), os produtos industriais do Japdo, nessa época,
eram considerados como “lixo” no exterior, sendo ruins e baratos. Hoje, é visto como uma das
poténcias econdmicas mundiais, devido, segundo o autor, a GQT, “[...] pois foi com esse
modelo administrativo que o Japao conseguiu reverter o quadro de graves dificuldades em que
se encontrava e transformou-se em um pais cujos produtos sdo altamente valorizados pela sua
qualidade e avancada tecnologia” (BARBOSA, 1995, p. 5).

Segundo o autor, a Gestdo da Qualidade Total estabelece condi¢bes para que
todos os membros da organizacdo sejam capazes de planejar e gerenciar seu proprio trabalho.
Desta maneira, a implantagdo da GQT dissemina a idéia de que cada membro de uma
organizacao é responsavel pelo resultado do seu préprio trabalho e que, portanto, o resultado
final do trabalho da organizacdo depende da qualidade do trabalho de cada um dos seus
membros. Para tanto, cada pessoa recebe um treinamento especifico para resolver o0s
problemas que dificultam ou impedem que a instituicdo atinja os objetivos previstos.

Barbosa (1995, p. 6) resume o que é GQT de uma organizacao:

[...] a geréncia exercida por todas as pessoas, de todos os niveis hierarquicos
e de todos os setores da mesma, visando o atendimento das necessidades de
todas as pessoas envolvidas, de dentro e de fora dela, especialmente
daquelas a quem se destinam os resultados do seu trabalho, ou seja, 0s seus
clientes finais.

Drigg e Ortiz (1994, p. 1, grifos) definem o termo Qualidade Total, baseadas em
A. V. Feigenbaum (tedrico da Qualidade), como “[...] mobilizacdo total dos recursos humanos
para a Qualidade [...]”. As autoras baseiam-se, também, em K. Ishikawa para definir o termo
Qualidade:

A qualidade significa qualidade de trabalho, qualidade de servigo, qualidade
de informacdo, qualidade de processo, qualidade de divisdo, qualidade de
pessoal, incluindo operarios, engenheiros, gerentes e executivos, qualidade
de sistema, qualidade de empresa, qualidade de objetivos [...] E a qualidade
em todas as suas manifestaces (apud DRUGG; ORTIZ, 1994, p. 5).

A GQT tem como pontos basicos: foco no cliente; trabalho em equipe permeando
toda a organizacdo; decisdes baseadas em fatos e dados; e a busca constante da solugédo de

problemas e da diminuicéo de erros.
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A Qualidade Total implica, assim, um esforco corporativo, compromisso de todos
e em todos os niveis para alcancar os resultados previstos. Supde que a organizagédo tenha:
uma missdo bem definida, uma vez que a gestdo da qualidade total pressupBe que os objetivos
estejam bem definidos para todos que estdo envolvidos no processo; uma visdo de futuro que
esteja intimamente ligada a defini¢do dos objetivos, ou seja, saber o que se quer alcangar com
determinado procedimento; um planejamento estratégico, ja que para que os objetivos sejam
alcancados € necessario um plano de metas e condutas que esteja fortemente ligado ao
objetivo final; e, finalmente, uma geréncia bem constituida que consiga coordenar todos 0s
requisitos acima.

Os principios que conduzem a teoria da Qualidade Total prevéem eliminacdo de
desperdicios, eliminacdo do sobretrabalho, fortalecimento das pessoas, esforco e
compromisso total, mudanca na cultura organizacional da empresa e avaliacdo dos resultados
para eliminacdo da nédo qualidade. Funciona tendo como foco o cliente e sua total satisfagéo.
Para isso, pesquisa as necessidades deste, o que ele quer e trabalha para alcanca-las, atraves
do estabelecimento de metas, do planejamento do atendimento e do gerenciamento para que 0
atendimento seja cada vez melhor. Diz-se um modelo flexivel no qual cada pessoa gerencia
seu trabalho, porém, deve cumprir metas estabelecidas.

O termo qualidade total tem inserido em seu conceito algumas dimensdes basicas:
qualidade intrinseca, custo, atendimento, moral e seguranca. Por qualidade intrinseca entende-
se a capacidade do produto ou servico de cumprir 0 objetivo ao qual se destina. A dimenséo
custo tem, em si, dois focos: custo para a organizagdo do servigo prestado e 0 seu prego para o
cliente. Portanto, nédo é suficiente ter o produto mais barato, mas sim ter o maior valor pelo
preco justo.

Atendimento é uma dimensdo que contém trés parametros: local, prazo e
quantidade, que por si s6 demonstram a sua importancia na producdo de bens e na prestacdo
de servicos de exceléncia. Moral e seguranca dos clientes internos de uma organizacao
(funcionarios) sdo fatores decisivos na prestacdo de servicos de exceléncia: funcionarios
desmotivados, mal-treinados, inconscientes da importancia de seus papéis na organiza¢cdo nao
conseguem produzir adequadamente. A seguranca dos clientes externos de qualquer
organizacdo, em um sentido restrito, tem a ver com a seguranca fisica desses clientes e, em
um sentido mais amplo, com o impacto do servico prestado ou da sua provisdo no meio
ambiente.

A teoria da Qualidade Total utiliza, também, alguns conceitos basicos como

fornecedor, processo, produto e cliente. O fornecedor contribui com a organizagdo com
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materiais, dados, informacfes O processo compde-se de um conjunto de tarefas interligadas,
visando um resultado especifico, com base nas informacdes recebidas do seu fornecedor.
Cada processo gera um ou mais produtos (ou servigcos) que serdo fornecidos aos seus
clientes®® (BARBOSA, 1995). Estes termos levam a compreensdo da organizacdo como um
sistema, que recebe do seu ambiente as informacgdes bésicas (entrada ou input) para definir e
rever seus objetivos, as transforma dentro dos padrbes desejados e as devolve em forma de
produtos ou realizagdes finais caracteristicas do sistema (saida ou output), que serédo utilizados

por seus clientes e podem servir de inputs para outra espécie de organizacao.

3.4 — Ranc¢os das teorias administrativas na Qualidade Total

Como foi afirmado anteriormente, a GQT contém elementos de varias teorias
administrativas. Serdo expostos, aqui, alguns aspectos das teorias desevolvidas por Taylor,
Maslow e Deming, respectivamente.

As teorias de Taylor e de Maslow foram selecionadas por serem as mais utilizadas
por Barbosa (1995) para abordar os conceitos basicos da Qualidade Total. O autor analisa
alguns aspectos ligados aos principios da Administracdo Cientifica adotados pela GQT,
afirmando, em seguida, que a estes faltava a base humana e que, por isso, “[...] foram
adotados também alguns aspectos da filosofia do crescimento humano de Maslow [...]”
(BARBOSA, 1995, p. 26).

Os principios administrativos de Deming foram selecionados pelo fato de o autor
ser apontado como um dos fundadores e divulgadores do movimento pela Qualidade Total e,
principalmente, por ele ser citado em todos os livros que tratam sobre a GQT consultados para

a elaboracdo da presente pesquisa.

3.4.1 — Taylorismo

Em 1903 foi publicado nos Estados Unidos o livro Shop Management
(Administracéo de oficinas), de Frederick W. Taylor, um engenheiro que teve como primeira
atividade profissional a de mestre em uma fabrica. Era um técnico que passou a se ocupar
com experiéncias destinadas a aumentar a eficiéncia no trabalho desde que atingiu a posi¢ao
de mecénico-chefe da Midvale Steel (MOTTA, 1976).

% Na teoria da Qualidade Total ha uma disting&o entre cliente interno e cliente externo de uma organizagao. Os
clientes internos pertencem a organizacao. Os clientes externos sdo pessoas que nao fazem parte da organizacéo,
bem como outras organizacfes que recebem seus servicos (BARBOSA, 1995).



92

Taylor desenvolveu um sistema que se constituiu na base dos estudos de tempos e
movimentos com a decorrente aplicagdo de salarios com incentivos aos funcionarios de uma
fabrica. Em 1911 foi publicado seu mais conhecido livro: The principle of scientific
management (Principios de administracao cientifica), no qual tentou sumariar as experiéncias
do sistema por ele desenvolvido e traduzi-las em principios que poderiam ser utilizados por
administradores (MOTTA, 1976).

Seus principios podem ser assim resumidos:

- atribuir tarefas a cada individuo, de acordo com suas aptid@es, selecionando
cientificamente o melhor trabalhador para cada servigo;

- solicitar, a cada operario, 0 maximo de producdo que se puder esperar de um
trabalhador habil de sua categoria, estudando e cronometrando 0os movimentos dos mesmos e
eliminando os movimentos inuteis;

- busca do aumento da producdo através da melhoria de métodos e técnicas;

- fragmentagédo das tarefas complexas em tarefas mais simples, facilitando sua
eXecucao;

- treinamento do trabalhador para assimilacdo dos métodos e técnicas de execugdo
da tarefa;

- remuneracdo de acordo com o nivel de producédo de cada individuo.

O autor defendia a separacéo entre trabalho intelectual e trabalho manual, ou seja,
divisdo de responsabilidades entre direcao e trabalhadores, afirmando que

[...] a ciéncia que estuda a a¢do dos trabalhadores é tdo vasta que o operario
[...] é incapaz de compreender esta ciéncia, sem a orientagdo e auxilio de
colaboradores e chefes, quer por falta de instru¢do, quer por capacidade
mental insuficiente. A fim de que o trabalho possa ser feito de acordo com
leis cientificas, é necessario melhor divisdo de responsabilidade entre a
direcdo e o trabalhador [...] (TAYLOR, 1990, p. 34).

De acordo com Kwashicka (1987), Taylor introduziu, através de alguns principios
administrativos fundamentais, quatro processos administrativos: planejamento, organizacéo,
execucdo e controle. Esses principios sdo relacionados pela autora:

1- Administradores deveriam desenvolver um método cientifico para cada
elemento do trabalho de um homem a fim de substituir as velhas regras, ou
seja, planejar o trabalho do operario.

2- Administradores deveriam selecionar cientificamente, treinando
posteriormente os trabalhadores, ou seja, formar a médo-de-obra.

3- Administradores deveriam cooperar com os trabalhadores para garantir
que as tarefas fossem executadas de acordo com os métodos cientificos
desenvolvidos, ou seja, controlar o trabalho.

4- Deveria haver igual divisdo de tarefas e responsabilidades entre
administradores e operarios. Administradores deveriam executar tarefas para
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as quais sdo mais indicados, tais como planejar a execucdo das tarefas
(KWASNICKA, 1987, p. 26).

Taylor se dedicou principalmente as atividades de fabricagdo e considerava 0s
empregados como entes racionais e desejosos de obter o méximo de dinheiro em troca do
menor esfor¢o possivel, no entanto ndo se preocupava com 0s aspectos humanos desses

trabalhadores.

3.4.2 — A teoria da motivacdo de Maslow

Surge a partir da década de 1930, nos Estados Unidos, a Escola de Relagdes
Humanas que transferiu a énfase que era dada pela Escola de Administracdo Cientifica a
execucdo de tarefas em uma organizacdo para a énfase nas pessoas que trabalham ou
participam nas organizacdes. Passou-se, entdo, a tratar, dentre outros assuntos, sobre a
motivagdo humana.

Nessa escola, comegou-se a demonstrar que 0 pagamento ou recompensa salarial
néo era o unico fator decisivo na satisfacao do trabalhador dentro de uma situacéo de trabalho,
mas havia certas necessidades humanas fundamentais. O homem passou a ser considerado
como um animal complexo, dotado de necessidades complexas e diferenciadas que orientam o
comportamento humano em direcao a certos objetivos pessoais.

Na década de 1940, surge a Teoria Comportamental da Administracdo que estuda,
basicamente, o comportamento individual das pessoas nas organizagdes. Um dos temas
tratados nessa teoria é a motivagdo humana.

Um dos principais autores que estudaram a motivacdo humana é Abraham H.
Maslow, psicologo e consultor norte-americano que apresentou uma teoria na qual as
necessidades humanas estdo organizadas e dispostas em niveis, em uma hierarquia de
importancia e de influéncia, numa pirdmide em cuja base estdo as necessidades mais baixas
(necessidades fisioldgicas) e no topo as necessidades mais elevadas (as necessidades de auto-
realizagdo).

Maslow (apud CHIAVENATO, 1999) apresenta cinco tipos de necessidades:
fisioldgicas; de seguranca; sociais; de estima; e de auto-realizagéo.

1- As necessidades fisioldgicas constituem o nivel mais baixo da hierarquia das
necessidades humanas, mas de vital importancia. Estas necessidades estdo relacionadas com a

sobrevivéncia do individuo e a preservacdo da espécie: alimentacdo, sono, repouso, abrigo,
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2- As necessidades de seguranga estdo situadas no segundo nivel das necessidades
humanas e constituem a busca de protecdo contra a ameaca ou privacéo, a fuga e o perigo.

3- As necessidades sociais incluem a necessidade de associacdo, de participacao,
de aceitagéo por parte dos companheiros, de troca de amizade, de afeto e amor.

4- As necessidades de estima envolvem a auto-apreciagdo, a autoconfianca, a
necessidade de aprovacdo social e de respeito, de status, prestigio e consideracdo, além de
desejo de forca e de adequacdo, de confianca perante 0 mundo, independéncia e autonomia.

5- As necessidades de auto-realizacdo sdo as mais elevadas e estdo no topo da
hierarquia. S80 as necessidades de cada pessoa realizar o seu proprio potencial e de auto
desenvolver-se continuamente.

As necessidades de nivel mais baixo devem ser satisfeitas antes das necessidades
de nivel mais alto. No momento em que o individuo realiza uma necessidade, surge outra em
seu lugar, exigindo sempre que as pessoas busquem meios para satisfazé-la.

Para Maslow (apud BARBOSA, 1995), o estado natural das pessoas é de
insatisfacdo. Sendo assim, elas podem ficar satisfeitas em um determinado momento, mas
tendem a retornar ao seu estado natural de insatisfacdo, surgindo uma nova necessidade para
ser realizada.

As necessidades tomam formas e expressdes que variam de pessoa para pessoa.
Por isso, cada individuo tem que “escalar” uma hierarquia de necessidades para atingir a sua

auto-realizacéo.

3.4.3 — Os principios de Deming

Nascido nos Estados Unidos, W. Edwards Deming “[...] quis mostrar a industria
americana seus métodos de melhoria da qualidade e da produtividade durante trés décadas”
(MANN, 1992, p. XIV). No entanto, seus trabalhos foram reconhecidos inicialmente no Japao
quando, a partir de 1950, foi convidado pela JUSE para fazer diversas conferéncias sobre
controle de qualidade no pais.

Deming (1990) aborda, em seu livro “Qualidade: a revolugdo da administragéo”,
0 conceito de sistema. O autor desenvolve, ainda, 14 (quatorze) principios basicos que se
constituem na esséncia do seu pensamento, para serem aplicados em qualquer organizacéo

humana, independentemente de seu carater, tamanho
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O autor define sistema como “[..] uma série de funcdes ou atividades
(subprocessos, estagios etc., aqui chamados componentes) em um organismo que trabalham
em conjunto em prol de um objetivo do organismo” (DEMING, 1990, p. XVIII).

Em seguida, descreve algumas caracteristicas de um sistema: a) existe, em
qualquer sistema, interdependéncia entre seus varios componentes e se 0 objetivo, tamanho ou
fronteira desse sistema mudam, seus componentes também irdo mudar; b) todas as pessoas
que trabalham nele podem contribuir para melhora-lo; c) o gerenciamento de um sistema
exige o conhecimento das inter-relagfes entre os seus diversos componentes e as pessoas que
trabalham nele; d) o desempenho de cada componente do sistema deve ser avaliado em
termos de sua contribuigdo para o objetivo do sistema e ndo para a producéo ou lucro pessoal
nem qualquer competicéo entre as partes; e) todas as atividades devem ser coordenadas para
otimizar o sistema como um todo.

De acordo com o autor, 0 sistema ndo existe sem um objetivo e é papel do
administrador estabelecé-lo. Deming (1990) afirma, ainda, que os componentes de um sistema
sdo0 necessarios para o funcionamento do mesmo, mas ndo sao suficientes por si mesmos para
realizar os objetivos previstos e, por isso, precisam ser administrados.

Os 14 principios de Deming (1990) podem ser assim resumidos:

1- Estabeleca constancia de propositos no sentido da melhoria de produtos e
servigos com a finalidade de tornar a empresa competitiva e manté-la em atividade, bem como
criar empregos.

2- Adote a nova filosofia da qualidade. A transformagdo faz-se necessaria e
implica na adogdo dos 14 principios.

3- Deixe de depender da inspecdo para atingir a qualidade. A qualidade néo
depende da inspecdo e sim da melhoria do processo produtivo.

4- Cesse a pratica de aprovar or¢camentos com base no preco. Em vez disso,
minimize o custo total. Mude para um Unico fornecedor para um certo item, em uma relacéo
de lealdade e confianga no longo prazo.

5- Melhore constantemente o sistema de producéo e de prestacdo de servicos, para
melhorar a qualidade e a produtividade e, dessa forma, diminuir constantemente o0s custos.

6- Institua treinamento no local de trabalho.

7- Institua lideranca. A meta da lideranca deve ser ajudar as pessoas, maquinas e
equipamentos a realizarem um trabalho melhor.

8- Elimine o medo, de forma que todos possam trabalhar efetivamente para a

empresa.
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9- Elimine as barreiras entre os departamentos. O pessoal da area de pesquisa,
projeto, vendas e producdo deve trabalhar como uma equipe, para prever problemas de
producdo e na aplicacdo que pode ser prevista para o produto ou servico.

10- Elimine lemas, exortagdes e metas para a mao-de-obra que exijam nivel zero
de falhas e estabelegcam novos niveis de produtividade.

11a- Elimine quotas de trabalho na linha de producdo, substituindo-as por
lideranca.

b- Elimine o processo de administracao por objetivos.

12a- Remova as barreiras que privam o operério horista de seu direito de orgulhar-
se de seu desempenho.

b- Remova as barreiras que privam as pessoas da administracdo e da engenharia
de seu direito de orgulharem-se de seu desempenho.

13- Institua um forte programa de educagéo e auto-aprimoramento.

14- Engaje todos da empresa a trabalharem pela transformagao. A transformacéo é
tarefa de todos.

Segundo Mann (1992), Deming traduz em seus 14 principios uma filosofia basica
de melhoria da qualidade e da produtividade com base em sua experiéncia no Japao. De
acordo com o autor, existem duas idéias fundamentais que sustentam tal filosofia: a) a
administracdo deve esforcar-se para desenvolver o negocio a longo prazo, ndo bastando
conseguir um lucro rapido hoje, e; b) esta meta s6 pode ser alcancada através da entrega de

produtos e/ou servigos de confianga e com alta qualidade.

3.5 - A Qualidade Total na educacao brasileira

A aplicacdo da teoria da Qualidade Total na educacdo brasileira teve inicio em
1991, com a parceria entre a Secretaria Estadual de Educacio de Minas Gerais e a Escola de
Engenharia da Universidade Federal de Minas Gerais (Fundacdo Christiano Ottoni).

A GQT surgiu na escola publica como uma tentativa de garantir aos sistemas de
ensino do Estado de Minas Gerais, um padrdo de qualidade superior que supostamente
garantiria um lugar na producdo, no chamado mercado de trabalho. Pressupondo que o
trabalho da gestao escolar € central, a proposta consiste na adaptacdo de elementos do modelo

japonés a administracdo das instituicdes educacionais através de um enfoque gerencial nas
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suas atividades, inclusive pedagogicas, visando o aperfeicoamento da qualidade do processo
educativo (CUNHA, 1994).

Cosete Ramos®’ desenvolveu no Brasil o programa “Escola de Qualidade Total”,
0 qual se evidenciou, de acordo com Gentili (1995, p. 143), “[...] como uma tentativa de
aplicar os principios empresariais de controle da qualidade no campo pedagoégico”. Segundo o
autor, o referido programa consiste, basicamente, na aplicacdo do Método Deming de
Administracdo na gestao das unidades escolares.

Ramos (1992) afirma que o Método Deming, inicialmente utilizado em empresas
privadas, pode ser aplicado em qualquer tipo de organizacdo humana, inclusive na escola, ja
que esta, apesar de sua natureza diferenciada e missao especifica, € uma organizacdo humana
na qual estdo presentes os mesmos elementos encontrados em qualquer instituigéo.

A autora apresenta os 14 (quatorze) pontos de Deming, procurando adequéa-los
para e escola. Baseada nesses pontos, algumas fungbes sdo atribuidas ao diretor de escola,
sendo que a principal é a de lider da comunidade escolar. Afirma que o diretor consegue
resultados atraves de pessoas e, por isso, é fundamental que ele desenvolva uma caracteristica
essencial para o sucesso de sua atividade: a lideranca. O conceito de lideranca, segundo
Ramos (1992), supde dinamismo e reciprocidade.

Para a autora, o lider deve buscar a cooperacdo da comunidade escolar,
preocupando-se em tornar as atividades interessantes e oferecendo as melhores condigdes
possiveis de trabalho. Defende uma atuacdo compartilhada entre o lider e seus companheiros
de trabalho, afirmando que esta atuagédo cria lagos de confianga e respeito que permitem o
alcance dos propositos previstos.

Ramos (1992) complementa os pontos de Deming com os principios do difusor de
suas idéias na area educacional, Willian Glasser. Os 7 (sete) pontos de Glasser séo:

1- Gestdo democratica ou por lideranca da escola e das salas de aula;

2- O diretor como lider da comunidade escolar;

3- O professor como lider dos alunos;

4- A escola como ambiente de satisfacdo das necessidades de seus membros;

5- O ensino baseado na aprendizagem cooperativa,;

6- A participacdo do aluno na avaliacdo do seu proprio trabalho;

%7 Cosete Ramos ¢ autora de trés livros que se complementam e que, segundo ela, “[...] compdem uma “Trilogia
da Educacéo de Qualidade Total”” (RAMOS, 1995, p. xiii, grifos do autor). S8o eles:
RAMOS, C. Exceléncia na educacdo: a escola de qualidade total. Rio de Janeiro: Qualitymark, 1992.

. Pedagogia da qualidade total. Rio de Janeiro: Qualitymark, 1994.

. Sala de aula de qualidade total. Rio de Janeiro: Qualitymark, 1995.
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7- O trabalho escolar de alta qualidade como produto de uma escola de

qualidade.

Os pontos 1 e 2 referem-se ao diretor em sua posicao de lider na escola. Ao expor
0 primeiro ponto, Ramos (1992, p. 45) afirma que as instituicdes educacionais sdo
administradas por meio de uma gestdo por dominagdo ou autocratica e que esta precisa mudar
para uma gestdo por lideranca ou democratica, “[...] na qual os esforcos de todos os
integrantes da comunidade escolar convergem para 0 mesmo propdésito: o trabalho de
Qualidade dos estudantes”.

No segundo ponto, afirma que é esperado do diretor que ele inicie a mudanca e
implante a gestdo democratica na escola. Atribui ao diretor, como administrador democrético,
as seguintes funces: a) liderar docentes e alunos; b) incentivar o pessoal da escola; c¢) visitar
as salas de aula; d) elogiar professores e alunos por trabalhos de qualidade realizados e; €)
promover a satisfacdo de toda comunidade escolar.

Ramos (1994) traz em seu livro a visdo sistémica apresentada por Deming,
afirmando que tais idéias podem ser aplicadas em um estabelecimento de ensino. De acordo
com a autora,

[...] a Escola, como organizagdo humana e sistema, a partir de aliangas com
fornecedores e clientes, ird desenvolver todas as suas atividades visando
atender as necessidades, interesses e expectativas dos seus diversos clientes,
aperfeicoando permanentemente 0s servigcos educacionais que presta, para
oferecer melhores resultados a comunidade na qual esta inserida (RAMOS,
1994, p. 66).

De acordo com Ramos (1995), a escola de qualidade total precisa apresentar trés
caracteristicas:

- ser vista como um sistema onde cada um dos seus componentes tem de
funcionar bem e, além disso, todos os componentes precisam trabalhar juntos, de forma
harmoniosa, para que o alvo do sistema seja atingido. O pensamento sistémico nos leva a
reconhecer que, como cada componente afeta 0 desempenho do outro, torna-se indispensavel
a existéncia de um inter-relacionamento positivo e dinamico, todos procurando a melhoria do
conjunto. O que se busca é a otimizacdo do sistema escolar como um todo. Logo, todas as
atividades da organizacdo, sejam elas administrativas, técnicas, de apoio e manutencdo
pedagdgica ou de ensino, precisam funcionar de forma integrada, como verdadeiras funcbes
complementares que se apbéiam mutuamente, para que o alvo da instituicdo — a aprendizagem

dos alunos — seja efetivamente alcancado;
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- ser vista como um centro de aprendizagem onde todos aprendem: estudantes,
pais, professores, dirigentes, serventes e demais profissionais, uma instituicdo na qual se
fomenta o processo-fim de aprender, estimulando o crescimento e o desenvolvimento
permanentes das pessoas;

- ser vista como organismo Vivo, que se encontra dentro de outro organismo vivo
maior — a sociedade. Assim, a instituicdo de ensino é vista como uma parte integrante do
contexto global (e ndo como algo isolado), devendo participar de uma rede integrada de
relacionamentos, com os demais elementos constitutivos da comunidade mais ampla, com os
quais deve manter sintonia perfeita e integracdo continua.

Ainda de acordo com Ramos (1995), a construcdo de uma instituicdo com estas
trés caracteristicas envolve um processo de reinventar a escola, comecando com a substitui¢éo
de velhos paradigmas: a) do autoritarismo para a democracia; b) da competicdo para a
cooperacéo; c¢) do fracasso para o sucesso €; c¢) do foco na escola para o foco no cliente.

No primeiro caso, a proposta da qualidade total substitui a dominagédo das pessoas
pela lideranca das pessoas, sendo a figura simbolo do novo modelo um ou uma lider, que
acredita e confia nas pessoas com quem trabalha, pois sabe que somente com a participacdo
efetiva delas € possivel promover a transformacao desejada.

No segundo, a transformacdo ocorre tanto através da promocdo de parcerias
internas, entre lideres e liderados, entre pessoas de diferentes departamentos, entre professores
de disciplinas e areas afins, através da participacdo em comités, equipes ou times de
qualidade, como também atraves da efetivacdo de parcerias externas que se estabelecem entre
a escola e organizagdes (publicas e privadas) da comunidade.

Quanto ao terceiro caso, eliminar o fracasso ndo significa eliminar padrdes, nem
eliminar exigéncias e muito menos eliminar rigor. Numa escola de qualidade, continua-se a
dizer que isto ndo é aceitavel, de acordo com seus critérios, porém, trabalha-se no sentido de
gradativamente levar todos os alunos a alcancarem os padrdes definidos.

J& no quarto caso, o foco da escola de qualidade total esta permanentemente
direcionado no sentido de atender as necessidades, aos interesses e as expectativas de seus
clientes — alunos, familias, empresas, sociedade.

De acordo com Gentili (1995, p. 147), a experiéncia da Qualidade Total nas
instituicOes escolares “[...] constitui o intento mais sistematico para transformar a escola em
uma instituicdo produtiva a imagem e semelhanca das empresas. Dai que nela se facam

referéncia aos alunos sempre em sua condic¢do de “clientes-alunos” [...]".
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Gentili (1995) afirma que a idéia principal do programa “Escola de Qualidade
Total”, citado anteriormente, era que a instituicdo de ensino mudasse e suas praticas
dominantes se transformassem, através de uma série de estratégias de tipo participativo que
traduzem no cotidiano escolar a “filosofia da qualidade”. Segundo o autor, tais estratégias
participativas ndo sdo muito diferentes dos Circulos de Qualidade nos meios empresariais,
denominados Comités de Qualidade. Afirma, ainda, que o programa desconsidera e ignora
qualquer tipo de referéncia ao contexto politico.

Tudo se resume na boa vontade dos “atores” (estudantes, professores e
diretores) para instalar, criar e reproduzir as condigdes institucionais da
qualidade em suas proprias escolas. [...] Desta forma: o diretor decide aplicar
0s principios da qualidade (o Método Deming) em sua escola; os professores
e 0s alunos o aceitam e decide aplica-lo em sua pratica diéria, todos se
encontram no Comité da Qualidade e, magicamente, a escola se transforma
(GENTILI, 1995, p. 145-146, grifos do autor).

Segundo Cunha (1994), a Gestdo de Qualidade Total reduz a escola a uma viséo
empresarial ao limitar, condicionar e circunscrever a acdo pedagdgica as paredes escolares,
utilizando-se de velhos mecanismos de alienagcdo do trabalho. Além disso, tira o foco do
politico e o coloca no moral dos funcionarios, utiliza a mesma instrumentalidade de outros
tempos (tecnicismo) para medir e controlar os resultados da produtividade escolar. Encara a
escola como um sistema que pode ser controlado, através de seus subsistemas, pelos insumos,
pelo processamento e pelos produtos resultantes deste processo e serve aos mesmos interesses
ideoldgicos que, no passado, tentaram dar a escola a funcao de espaco criador de mao-de-obra
para 0 mercado.

Como foi dito anteriormente, assim como a teoria dos sistemas abertos, a teoria da
Qualidade Total pode ser considerada como uma sintese tedrica, porque contém elementos de
varias correntes administrativas. Do mesmo modo como foi feito no livro de Alonso (1976) e
na teoria dos sistemas abertos, a Qualidade Total retoma diversas teorias administrativas para
aplicé-las na escola. Esta ultima retoma, inclusive, a nocéo de sistema analisada na década de
1970.

Desta maneira, a GQT acaba seguindo 0 pensamento administrativo vigente até a
década de 1980, de que se pode elaborar uma Teoria da Administracdo Escolar partindo dos
principios da Teoria Geral da Administracdo, contrariando as propostas atuais de se elaborar
tal teoria levando em conta a natureza do processo de producdo pedagogico. Sendo assim, a
GQT aparece como uma nova teoria quando, na verdade, apenas utiliza uma nova roupagem
para aplicar na escola os principios da Administracdo Empresarial, agora ainda mais

subordinados a l6gica do mercado.
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CONSIDERACOES FINAIS

Para identificar e analisar o papel atribuido ao diretor de escola na década de
1970 e na atualidade , esta pesquisa teve como ponto de partida o livro O papel do diretor na
administracgéo escolar, 1976, de Myrtes Alonso.

O livro foi elaborado, como tese de doutorado, numa época marcada por uma
crescente acumulacdo capitalista, modernizacdo tecnoldgica, baixos investimentos em
educacdo, saude etc., e forte repressdo da sociedade, iniciada com o golpe militar de 31 de
marcgo de 1964.

Nesse periodo, vérias universidades sofreram um processo de intervengdo militar:
muitos professores tiveram seus direitos politicos suspensos e 0 movimento estudantil, levado
a cabo pela UNE, foi posto na ilegalidade.

Com o avango e o desenvolvimento do capitalismo no Brasil, a necessidade de
mé&o-de-obra qualificada ampliou-se juntamente com a necessidade de expansédo da educacao
escolar, especialmente a superior. O aumento da procura pelo ensino superior acabou gerando
a “crise dos excedentes”, na qual os alunos eram aprovados por notas nos exames
vestibulares, mas ndo podiam se matricular nas faculdades por falta de vagas.

Isso acabou aprofundando a crise do sistema educacional brasileiro, fato que
acabou favorecendo os acordos MEC/USAID. Era necessaria a realizagdo de reformas
institucionais relativas a escolarizacao/qualificacdo da forca de trabalho, tendo como meta
transformar o Brasil em poténcia mundial, sendo a educacdo vista como fator de
desenvolvimento.

Foram realizadas, entdo, as reformas do ensino superior, Lei n.° 5.540 de 1968, e
do ensino de 1° e 2° graus, Lei n.° 5.692 de 1971, visando, dentre outros, solucionar a crise
dos excedentes no ensino superior, ao criar cursos profissionalizantes obrigatérios no ensino
médio, e formar mao-de-obra qualificada para o desenvolvimento econémico do pais.

No entanto, tanto o modelo educacional quanto o regime politico ndo deram certo.
A profissionalizacdo compulsoéria foi extinta em 1982, com a Lei n.° 7.044, e o regime militar
foi substituido pelo democratico em 1985.

Alonso (1976) aborda alguns pontos que dizem respeito as reformas na educacéo,
enfatizando o papel do diretor de escola. Afirma que as reformas ndo ocorrem por causa de
uma lei do ensino, mas sim, quando a mudanca é percebida como necessaria pelos membros

das organizacGes escolares. O papel do diretor, nesse caso, € o de preparar as condicdes,



102

organizar e estimular a mudanga, ao invés de executar medidas e decisfes referentes a
reforma.

Alonso (1976) desenvolveu seu livro utilizando um referencial tedrico bastante
amplo para analisar a fungdo administrativa em seus aspectos essenciais, comuns a todas as
organizagOes, para, posteriormente, compreender a administracdo escolar e, mais
especificamente, a funcao do diretor de escola.

A autora considera a Administracdo Escolar como um ramo da Teoria Geral de
Administracdo que utiliza as formulacdes gerais desenvolvidas por essa area de
conhecimento, para aplica-las a situacdo especifica da escola. Considerando a natureza
genérica da funcdo administrativa que, a0 mesmo tempo, é comum a todas as organizacGes e
se apresenta com caracteristicas proprias em cada uma delas devido a natureza de seus
objetivos, Alonso atribui a administracdo a funcdo de integracdo, coordenagdo, manutencao e,
também, revitalizacdo da organizagdo. Quanto a administracdo escolar, a autora afirma que
esta pode ser compreendida como a fungdo que atende aos objetivos da acdo administrativa,
como o instrumento de realizacdo dos objetivos educacionais propostos para a escola em geral
e, para determinada escola em particular.

Alonso (1976) defende que o estudo da teoria da Administracdo implica,
necessariamente, o conhecimento das organizagdes. Sendo assim, a autora analisa trés
posicdes tedricas: 0 behaviorismo (comportamentalismo), o estruturalismo e o sistema aberto.

Na presente pesquisa foram retomadas tais posi¢oes, enfocando:

a) no estruturalismo: as principais idéias de Max Weber e alguns de seus criticos;

b) no behaviorismo: as principais idéias de Chester Barnard e Herbert A. Simon;
c) no enfoque dos sistemas abertos: as principais idéias de Daniel Katz e Robert
L. Kahn.

Mesmo utilizando as idéias de autores das trés posicBes tedricas para analisar o
papel do diretor de escola, Alonso (1976) considera o terceiro enfoque o mais apropriado para
0 estudo das organizacdes escolares, principalmente porque concebe a escola como um
sistema social aberto, que mantem relagbes constantes de interdependéncia com o0 seu
ambiente externo, ou seja, o sistema social maior que a envolve: a sociedade. O enfoque
sistémico é considerado ndo como uma teoria, mas uma abordagem ou uma sintese tedrica,
por retomar as idéias de teorias administrativas anteriores e sistematiza-las, permitindo uma
explicacdo ampliada do processo administrativo dentro dos problemas organizacionais.

O livro O papel do diretor na administracdo escolar sofreu muitas criticas logo

apos sua publicacdo, sendo visto como tecnicista, questionado por utilizar material norte-
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americano e, principalmente, por analisar a Teoria Geral de Administragdo — ou Teoria de
Administracdo de Empresas — e particulariza-la para a Administracdo Escolar.

Paro (1987) e Félix (1984), citando Alonso (1976), afirmam que, ao aplicar a
Teoria de Administracdo de Empresas na Administracdo Escolar, a administracdo passa a ser
tratada somente em seus aspectos técnicos, desvinculados de seus determinantes politicos,
econdmicos e sociais, obscurecendo a andlise dos condicionantes da educagdo. Afirmam,
ainda, que existe uma preocupacdo em conseguir nas escolas 0s mesmos resultados
satisfatorios conseguidos nas empresas capitalistas.

Atualmente é aplicada a Gestdo da Qualidade Total em alguns sistemas
educativos, especialmente no Estado de Minas Gerais. A GQT retoma algumas idéias
desenvolvidas em vérias teorias administrativas: o taylorismo; a teoria da motivacdo adotada
por Maslow; e, principalmente, os principios da qualidade e o conceito de sistema
desenvolvidos por Deming. Desta maneira, a teoria da Qualidade Total pode ser considerada
como uma nova sintese tedrica.

O Método Deming, inicialmente utilizado em empresas privadas, esta sendo
utilizado nas escolas que adotaram a Qualidade Total como modelo de gestdo. Ramos (1992),
afirma que tal método pode ser aplicado em qualquer tipo de organizagdo humana, inclusive
na escola, porque nela estdo presentes os mesmos elementos encontrados em qualquer
instituicio. A GQT considera, também, a escola como um sistema constituido por
fornecedores (entrada ou input), processos, produtos (saida ou output) e clientes, que estdo em
constante intercadmbio.

Pode-se dizer, entdo, que criticas parecidas com as que o livro de Alonso (1976)
recebeu podem ser feitas com relacédo a GQT.

Gentili (1995), por exemplo, afirma que a experiéncia da Qualidade Total nas
instituicOes escolares pretende transformar a escola em uma instituicdo produtiva como as
empresas privadas, citando, como exemplo, o fato de se fazer referéncia aos alunos sempre
em sua condicdo de “clientes-alunos”. Afirma, ainda, que ela ignora qualquer tipo de
referéncia ao contexto politico.

Cunha (1994) também afirma que a GQT reduz a escola a uma visdo empresarial
e que utiliza a mesma instrumentalidade de outros tempos — o tecnicismo — para medir e
controlar os resultados da produtividade escolar.

A proposta inicial deste trabalho era identificar o papel atribuido ao diretor de

escola na década de 1970 e hoje, atraves da analise do livro de Alonso (1976) e de textos que
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tratam atualmente sobre a Administracdo Escolar, enfocando a Gestdo da Qualidade Total.
Vejamos os papéis identificados.

Alonso (1976) considera o diretor como o principal executivo do sistema escolar e
0 co-participante essencial do processo de tomada de decisdes, dele dependendo o éxito das
decisdes. Considera, assim, a divisdo hierarquica das decisGes na escola, sendo o diretor o
ocupante da posi¢do mais alta nesta hierarquia. Afirma que o diretor de escola ocupa uma
posicao estratégica em relacdo aos diversos grupos componentes do sistema escolar, servindo
de mediador entre a organizacdo escolar e os elementos do sistema social em que esta
envolvida. Segundo a autora, é desta maneira que a posicdo ocupada pelo diretor favorece a
sua condicdo de lideranca e seus atos tornam-se importantes na determinacdo do trabalho
escolar.

Afirma que, como lider do corpo docente, o diretor precisa estabelecer a ténica do
processo educacional global, transmitir o seu entusiasmo e o seu interesse pelo progresso do
ensino, estimulando o trabalho de equipes e assegurando as condi¢fes bésicas para 0
desempenho efetivo das funcdes essenciais da organizacao escolar. Desta maneira, o papel do
diretor é fundamental para assegurar a unidade de propdsitos e a integracdo de todas as
funcOes existentes na escola, bem como a implementacéo de todo o programa institucional.

Na Gestdo da Qualidade Total, a principal funcéo atribuida ao diretor é a de lider
da comunidade escolar, o qual deve buscar a cooperacdo desta comunidade, preocupando-se
em tornar as atividades interessantes e oferecendo as melhores condigdes possiveis de
trabalho. E defendida uma atuacdo compartilhada entre o lider e seus companheiros de
trabalho, considerando que esta atuacgdo cria lagos de confianca e respeito que permitem o
alcance dos objetivos educacionais.

Ramos (1992) afirma que as instituicGes educacionais sdo administradas por meio
de uma gestdo por dominacdo e que esta precisa mudar para uma gestdo por lideranca ou
democrética. Espera-se do diretor que ele inicie tal mudanca e implante a gestdo democratica
na escola. Como administrador democratico, sdo atribuidas ao diretor as seguintes funces:
liderar docentes e alunos; incentivar o pessoal da escola; visitar as salas de aula; elogiar
professores e alunos por trabalhos de qualidade realizados e; promover a satisfacdo de toda
comunidade escolar.

Pergunta-se: na década de 1970 encontra-se uma obra que enfocou o papel do
diretor de escola, em que medida esse padrdo vige até 0 momento? Houve mudancas nesse

padrdo, perceptiveis no momento atual?
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Com base no estudo realizado, responde-se: se houve mudancas, foram poucas,
porque se continua partindo de varias teorias administrativas — teorias de Administragéo de
Empresas — e particularizando-as para o caso especifico da educacao. Assim como foi feito no
livro de Alonso (1976) e na teoria dos sistemas abertos, a Qualidade Total retoma diversas
teorias administrativas para aplica-las na escola. Quanto ao papel do diretor de escola,
teoricamente pode-se perceber algumas mudangas, como o de principal executivo e tomador
de decisbes da organizacdo escolar, ocupando posi¢do mais alta na hierarquia da escola (na
década de 1970), para um gestor democratico que compartilha sua funcao de lider com seus
companheiros de trabalho (atualmente). No entanto, mesmo considerando a posi¢ao
hierarquica, Alonso (1976) fazia referéncias ao diretor de escola como lider do corpo docente,
aquele que deveria transmitir seu entusiasmo, estimular mudancas Hoje se fala no diretor
como lider da comunidade escolar, mas ele continua ocupando a posicdo mais alta na
hierarquia da escola — mesmo néo se falando mais em hierarquia na escola —, aquele que deve
iniciar o processo de mudanca, “tomando a dire¢&o do barco”

Fica uma pergunta para se pensar: sera que essa mudanca nao é apenas teérica?
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