DeBATES
em EDUCAGHO

F,“’E"d”" “ | == UNIVERSIDADE
o du"(‘“g:i ;‘;&:] ' | FEDERAL DE ALAGOAS
P25 3

ISSN Eletronico 2175-6600
Vol. 12 | N°. 28 | Set./Dez. | 2020

Daniela Modolo Ribeiro Gouvea

Universidade Nove de Julho (UNINOVE)

daniela.modolo@hotmail.com

Saulo Fabiano Amancio Vieira

(&)

Universidade Estadual de Londrina (UEL)
saulofav@gmail.com

Ricardo Lebbos Favoreto

Universidade Estadual de Londrina (UEL)

ricardo.lfavoreto@gmail.com

Pablo Henrique Paschoal Capucho

Universidade Estadual de Londrina (UEL)

pablocapucho@hotmail.com

E%' MG MDD

Esta obra estd licenciada com uma Licenca Creative Commons
Atribuicio-NaoComercial-SemDerivacdes 4.0 Internacional.
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RESUMO

A gestdo educacional municipal ainda representa um grande desafio para a sociedade
brasileira. Este artigo visa ampliar a compreensao da forma como, ao longo do tempo,
se institucionaliza uma estrutura de gestdo educacional. O caso estudado é o da
Secretaria de Educacdo do Municipio de Londrina. Conta-se, para tanto, com o
suporte da Teoria Institucional. Empregam-se na andlise técnicas qualitativas de coleta
e andlise de dados. Os resultados permitem um diagndstico da fase institucional em
que se encontra o 4rgdo e apontam para a relevancia do contexto politico e da
demanda por trabalho como elementos deflagradores de mudancas nos
organogramas adotados.
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ABSTRACT

The municipal educational management still represents a major challenge for Brazilian
society. This article aims to broaden the understanding of how, over time, an
educational management structure is institutionalized. The case studied is the
Department of Education of Londrina city. For that, it relies on the support of
Institutional Theory. We use qualitative techniques of data collection and analysis. The
results allow a diagnosis of the institutional phase in which the Department is located
and point to the importance of the political context and the demand for job as
elements that trigger changes in the organizational charts adopted.
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| INTRODUCAO

A educacao proporciona aos individuos acesso ao conhecimento, o que possibilita que os agentes
sociais se tornem conscientes e participantes. Um povo pouco instruido estd mais suscetivel a manipulagao
por parte dos seus governantes, uma vez que tende a ndo conhecer seus direitos e, por consequéncia,
nao lutar por eles. (GHIRALDELLI, 2000). Além disso, em plena sociedade do conhecimento, o ato de
educar leva consigo o propdsito de se reduzir as desigualdades sociais, incorporando-se a educacao quase
que naturalmente, a ideia de sustentabilidade (LOPES; TENORIO, 201 1). Atualmente, tende a viger, pois,
um consenso de que o desenvolvimento de um pals se condiciona a qualidade da educacdo (GADOTTI,
2000).

O | I° Relatério de Monitoramento Global de Educacido para Todos, divulgado pela Organizagao
das Nacdes Unidas para a Educacdo, a Ciéncia e a Cultura (UNESCO) em 2014, aponta a existéncia no
mundo de, aproximadamente, 774 milhdes de analfabetos e 57 milhdes de criancas que nio frequentam
a escola primaria. A educagdo brasileira, de acordo com o The Learning Curve, realizado pela The Economist
Intelligence Unit (EIU) e pela Pearson International, em referéncia a 2014, ocupa o 38° lugar entre 40 paises
analisados. Dados divulgados pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), como a taxa de
alfabetizacdo, evidenciam, por outro lado, evolucdo nos indicadores educacionais brasileiros, embora, em
diversos aspectos, como retratam indicadores internacionais, seja ainda precério o sistema nacional —
bastante carecedor de melhorias.

A despeito de hipotética, ndo é venturosa a afirmagdo de que uma das causas da ineficiéncia do
sistema educacional brasileiro € a inadequagao das praticas de gestao pelas quais o sistema é gerido. Na
historia nacional recente, a descentralizacdo das responsabilidades pela implementacdo de politicas
publicas, ocorrida a partir da década de 1980, trouxe ao pals uma série de desafios, oriundos da
necessidade de se aprender a lidar com as consequéncias da redemocratizacao, entre elas, o aumento da
participacdo dos municipios na arrecadacdo da federacdo, que passou de 8,7% para 16,6%. Na década
de 1990, ja era possivel perceber a precariedade que, em diversas frentes, tomava conta da gestao dos
recursos publicos. Os municipios ndo haviam sido devidamente capacitados para dar conta de suas novas
atribuicoes. Na gestao educacional, ndo foi diferente. (ABRUCIO, 2006).

Decorrente do exposto, as estruturas da gestdo da Secretaria da Educagdo passam por um
processo de institucionalizacdo da atual estrutura de gestdo, que pode influenciar os indices do
desenvolvimento educacional dos alunos, especialmente aqueles que frequentam os niveis de ensino que
sao geridos pelo municipio. Além da institucionalizacdo, a legitimidade social se destaca como fator

importante para aumentar a perspectiva de sobrevivéncia (MEYER; ROWAN, [977), tornando-se mais
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reconhecida na sociedade e com mais chances de obtencao de recursos e investimentos por parte do
Governo Federal.

A pesquisa realizada visou, diante do exposto, responder a seguinte questao: como ocorreu o
processo de institucionalizacdo das estruturas de gestdo da Secretaria de Educacdo do Municipio de
Londrina? O objetivo geral consistiu em compreender o processo de institucionalizacdo das estruturas de
gestdo da Secretaria. Percorreram-se, para tanto, os seguintes objetivos especificos: i) descrever o histérico
de estruturagio da gestdo da Secretaria; i) conhecer sua atual estrutura de gestao; iii) analisar as mudancas
que auxiliaram ou dificultaram a institucionalizagao da sua estrutura de gestao.

Embora relevante, a associacdo entre teoria institucional e gestao educacional nao vem sendo
muito comum. Até 2019, foram identificadas apenas 28 pesquisas de mestrado e doutorado no pals,
conforme levantado na Biblioteca Digital Brasileira de Teses e Dissertagdes (BDTD). A pesquisa relatada
neste artigo conseguiu, com as limitagdes inerentes, representar um instrumento tedrico que pode ser
utilizado para se compreender como ocorrem os processos de institucionalizacao das estruturas de gestao

de uma secretaria de educagao.

2 ASPECTOS BASICOS DA GESTAO EDUCACIONAL NO BRASIL

Segundo Alves (2013, p. 41), a gestao educacional tem como intuito “a organizagao, mobilizacao
e articulacdo de todos os recursos materiais e humanos indispensaveis para a promogao efetiva da
aprendizagem dos alunos”. De acordo com Dourado (2007), a constituicdo e a trajetdria histdrica das
politicas educacionais brasileiras, principalmente no que diz respeito aos processos de organizacao e a
gestao da educacdo basica, sao marcadas pela descontinuidade e pela falta de planejamento, a longo prazo.
Foi com a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 que se garantiu uma percep¢ao mais ampla da
educacdo e sua inscricdo como direito social inaliendvel.

Segundo a Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo (LDB), promulgada em 1996, cabe aos
municipios propiciar prioritariamente aos alunos acesso aos ensinos infantil e fundamental, devendo-se
considerar as condi¢des disponiveis e as caracteristicas regionais e locais (BRASIL, 1996). Em 2014, um
novo Plano Nacional de Educagdo (PNE) foi sancionado, contendo vinte metas para os dez anos seguintes
(BRASIL, 2014).

Os municipios, incumbidos da operacionalizacdo de diversas atividades muito préximas da
populagdo, devem possuir estruturas organizacionais apropriadas para realizar os processos de
planejamento, organizacdo, direcdo e controle necessarios. A atuagdo municipal ocorre conforme a Lei n®
9394, art. 14, onde se observa a gestdo democratica, definida por Alves (2010, p. | ) como “um processo

de carater politico-pedagdgico e administrativo, no qual se da participacao efetiva, direta e indireta da

Debates em Educacio | Macei6 | Vol. 12 | N°. 28 | Set./Dez. | DOI: 10.28998/2175-6600.2020v 1 2n28p523-542 525



A institucionalizagdo de uma estrutura publica de gestdo educacional
Daniela Modolo Ribeiro Gouvea | Saulo Fabiano Améncio Vieira | Ricardo Lebbos Favoreto | Pablo Henrique Paschoal Capucho

sociedade em todos os niveis de decisao e execucao da educacao”. Essa forma se apresenta ao gestor
publico, conforme Freitas (2007, p. 502), como “compromisso constitucionalmente estabelecido do
Estado e da sociedade”.

No entanto, ainda que a gestdo democrdtica seja a forma determinada, nota-se a presenca de
outras trés concepcdes de gestdo no campo da educagdo: a estratégica; a compartilhada e a gerencial.
Embasando-se em outros autores, Alves (2010) destaca, entre outras, as seguintes caracteristicas de cada
uma delas: a gestdo estratégica; a busca pela obtencio de controle sobre a acido coletiva, em funcdo do
“bem comum”, por meio de praticas de motivacao, cooperagao e integracao; a gestao compartilhada; a
adocao de principios e critérios da gestao empresarial, com énfase na busca por resultados, eficiéncia,
eficAcia, produtividade e ao pragmatismo pedagdgico; a gestao gerencial; a busca pelo sucesso escolar; a
descentralizagdo administrativa e o foco no interesse publico.

Uma vez que a gestdo € um elemento fundamental na promogao da educacao, reflexdes sobre
modelos, ainda que em plano tedrico, sao importantes para o aprimoramento da questao no Brasil. Em
um pais onde coexistem caracteristicas ambientais muito distintas, tendem a coexistir, por consequéncia,
formas de gestao igualmente distintas. Ocorre que, guardadas as peculiaridades normativas locais, o sistema
educacional é regido por diretrizes unas, imprescindiveis para conferir ao sistema padrées minimos. A

gestdo educacional persiste, assim, no Brasil, um grande desafio.

3 INSTITUICOES, PROCESSO DE INSTITUCIONALIZACAO, CAMPO
ORGANIZACIONAL E ISOMORFISMO

Instituicdes sao sistemas multifacetados que incorporam simbolos, construgdes cognitivas, regras
normativas e processos reguladores (SCOTT, 2001). Os conceitos de instituicao e institucionalizagao estao
na base da Teoria Institucional. Conforme explicam Machado-da-Silva e Gongalves (1999, p. 180), “o
conceito de instituicio se refere a ideia de resultante, isto é, de Estado; o de institucionalizacdo remete ao
processo € aos mecanismos que resultam nessas regras culturais”. Por esse processo, comportamentos
sociais, obrigacdes e realidades adquirem um status interiorizado de regra no pensamento e na acao social,
ou seja, uma vez institucionalizadas, normas e regras passam a fazer parte do cotidiano organizacional,
refletindo-se na acdo social dos seus atores (MEYER; ROWAN, [977).

Considera-se legitimagao o estagio final da ordem institucional, que relaciona eventos passados,
presentes e futuros. Achando-se o ambiente em constante mutacao, as organizagdes sao constantemente
demandadas por conformar suas estruturas e praticas aos valores ambientais para galgar legitimidade

(MEYER; ROWAN, 1977). A busca por legitimidade, por conformidade aos valores e normas sociais, é
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entendida pelos institucionalistas como sendo mais importante para a sobrevivéncia da organizacao que o
préprio desempenho organizacional (MEYER; ROWAN, 1977).

E comum na literaturaa distincao entre niveis de institucionalizacdo (BERGER; LUCKMANN, 1976;
SCOTT, 2001; TOLBERT; ZUCKER, 1999). Utiliza-se nesta pesquisa a perspectiva de Tolbert e Zucker
(1999).

Segundo Tolbert e Zucker (1999), trés processos sequenciais sdo envolvidos na institucionalizaco:
a habitualizacdo, que é a maneira padronizada para solucao de problemas e situacdes, juntamente com a
associacao desses comportamentos a estimulos particulares; a objetificacao, que é o desenvolvimento de
significados socialmente compartilhados relacionados a esses comportamentos estabelecidos na fase da
habitualizagdo e a sedimentacdo, que € um processo que se apoia na continuidade histérica da estrutura,

na sua sobrevivéncia por geragdes. A Figura | resume a sequéncia.

Figura | — Processos inerentes a institucionalizagdo

Mudancas Legislacio
Tecnologicas l Forcas do Mercado

NS

Inovagio

l

| Habitualizacio | — | Objetificacio |—h- Sedimentacio

AN /1

Monitoramento Teorizagio Impactos Resisténcia Defesade grupo
organizacional positivos de grupo  deinteresse

Fonte: Tolbert e Zucker (1999, p. 207).

De acordo com Tolbert e Zucker (1999), outros fatores também podem impactar sobre a
institucionalizacdo: a variedade das organizacdes para as quais uma estrutura € relevante (quanto maior for
a diversidade das organizagdes, mais dificil serda oferecer evidéncias convincentes da efetividade das
estruturas e, portanto, menor o grau de institucionalizacdo); o nimero de individuos com algum interesse
material na estrutura, conhecido como champions, ou o tamanho do grupo de champions (quanto maior
o numero de champions, menor sera a probabilidade de processos entropicos tornarem-se operantes e,
portanto, mais alto o nivel de institucionalizagdo); o grau pelo qual a adogdo de uma estrutura esta vinculada
a mudangas que envolvem altos custos para as organizagdes que a adotam (investimentos altos deveriam

diminuir tendéncias entrépicas, resultando em um alto grau de institucionalizacdo); a intensidade da
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correlacdo entre resultados desejados (a criacdo de grandes incentivos para a manutengdo da estrutura,
resultando também em alto grau de institucionalizacio).

Para entender processos de institucionalizacdo, pode ser necessario entender, antes, de que
campo organizacional se esta tratando (DIMAGGIO; POWELL, 1991; VIEIRA; CARVALHO, 2003). Por
campo organizacional entende-se o conjunto de organizacdes que constitui uma area reconhecida de vida
institucional (DIMAGGIO; POWELL, 1991). De acordo com Machado-da-Silva e Coser (2006) os estudos
acerca do campo organizacional surgem como um nivel de andlise apropriado, porque contemplam
aspectos estruturais que valorizam construcdes simbdlicas exteriorizadas, a partir da interacao dos atores
sociais envolvidos nesse processo.

DiMaggio e Powell (1991) destacam que a estrutura de um campo organizacional ndo pode ser
definida a priori, pois necessita de investigacdo empirica. Segundo os autores, a definicio do campo
organizacional depende de quatro elementos basicos: 0 aumento da interacao entre as organizacdes que
estao inclusas no mesmo campo organizacional; a necessidade de estruturas de dominacao e padrdes de
coalizao interorganizacional definidos com clareza; o aumento no volume de informacdes em que as
organizacdes estao expostas diariamente e o desenvolvimento de uma consciéncia reciproca dos atores
organizacionais de que eles estao inseridos em um mesmo empreendimento. Quando estruturado, um
campo organizacional tem uma grande tendéncia a se tornar homogéneo, pois as organizacdes que a ele
pertencem compartilham uma mesma racionalidade, refletida nas semelhancas entre os seus valores e suas
estruturas.

O conceito de campo organizacional foi explorado por DiMaggio e Powell (1991) para subsidiar
compreensdes sobre a homogeneidade organizacional. De acordo com os autores, o ambiente contribui
para tornar as organizacdes semelhantes, na medida em que formas de organizagdo institucionalizadas
passam a fazer parte de um mesmo campo organizacional. Fala-se, entdo, em isomorfismo (MEYER;
ROWAN, 1977; FENNELL, 1980; DIMAGGIO; POWELL, 1991). DiMaggio e Powell (1991) classificam
o isomorfismo institucional em trés categorias: coercitivo; mimético e normativo.

O isomorfismo coercivo resulta de pressdes formais e informais exercidas sobre uma organizagao
por, normalmente, outras organizagdes das quais ela depende e por expectativas culturais da sociedade.
Mudancas organizacionais podem ser ocasionadas, por exemplo, por respostas a ordens governamentais
— derivadas de autoridade coerciva.

O isomorfismo mimético, por sua vez, deriva das respostas dadas pela organizagao a incertezas de
mercado, como, por exemplo, quando as tecnologias sao mal interpretadas ou quando os objetivos das
organizacdes sao confusos e duvidosos. Reativamente, as organizacdes tendem a se espelhar umas nas
outras, em busca de seguranca. Especialmente, sao tomadas como exemplos aquelas organizagdes que

parecem ser mais legitimas ou mais bem-sucedidas. Em suma, diz Cintra (2013, p. 68): “o movimento
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acontece no sentido de a organizagdo buscar se moldar (ou imitar) as outras organizacdes”, até mesmo
sem a consciéncia da organizagao copiada.

A Ultima categoria, o isomorfismo normativo, deriva, basicamente, do profissionalismo,
interpretado por Quinello (2007) como um comprometimento coletivo de membros de uma determinada
ocupagao para se estabelecer regras de conduta, controlando-se e estabelecendo-se as bases cognitivas e
legitimadas de suas ocupacdes profissionais. Para Perrow (1972), esses mecanismos podem criar uma
gama de individuos que ocupam as mesmas posicoes em diversas organizagdes e que seguem orientacdes
muito similares.

Juntos, os mecanismos isomorficos explicam, sob a Otica institucionalista, as estruturas e os
comportamentos semelhantes de organizacdes integrantes de um mesmo campo organizacional. Meyer
e Rowan (1977, p. 352) destacam que “o sucesso organizacional depende de fatores que vao além da
eficiéncia na coordenacio e controle das atividades de producdo”. Organizagdes que estdo inseridas em
ambientes institucionalizados, tornando-se isomdrficas, tendem a contar com chances maiores de

legitimacao e, por consequéncia, de conseguir 0s recursos necessarios a sobrevivéncia.

4 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

O fenémeno visado foi estudado mediante estudo de caso Unico, desenvolvido por métodos
qualitativos. Utilizaram-se dados primarios e secundarios, aqueles obtidos por meio de entrevistas semi-
estruturadas e individuais. As questdes integrantes do roteiro foram elaboradas com base nas categorias
analfticas identificadas na literatura. As entrevistas foram gravadas e transcritas. Os entrevistados foram
escolhidos, a partir da técnica de “snowball sampling”, pela qual conforme Freitas et. al. (2000, p. 107),
“participantes iniciais indicam novos participantes”. O primeiro informante escolhido foi o individuo que
tem mais tempo de carreira, tendo vivenciado diversas fases da Secretaria de Educacdo. Os informantes

entrevistados possufam cargo de diretoria ou geréncia. No Quadro |, sumarizam-se dados referentes as

entrevistas.
Quadro | — Dados dos informantes
Funcao Formacio/tempo de funcao. Data/tempo de entrevista
. . [4/11/2014-29 m 28's
Gerente financeira Pedagogia/desde 1993 18/11/2014-27 m52 s
Diretora de Gestdo de Servicos Pedagogia/desde 1989 18/11/2014 - 46 m 32s
Gerente de Planejamento Economia/desde 2002 24/1172014- 11m30's
Educacional
Gerente do Ensino Fundamental Pedagogia/desde 2013 17/12/2014 -27 m 59 s
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Diretora de Planejamento

Arquitetura/desde 999

24/11/2014-30 m 44 s

Fonte: elaborada pelos autores.

Ademais, pela pesquisa documental, coletaram-se dados oficiais disponibilizados nos sites da
Secretaria de Educacdo de Londrina e da Camara Municipal. Foram compiladas 248 leis, resultantes de
busca realizada pela palavra-chave “educacao” e, analisadas profundamente as que tinham relacdo direta
com a pesquisa. Foram levadas em consideragao também 38 atas do Conselho Municipal de Educacdo de

Londrina, leis sobre educacao em nivel federal e estadual, noticias de jornais e dados estatisticos do Instituto

Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).

As categorias e subcategorias analiticas foram criadas em torno da teoria de Tolbert e Zucker

(1999). Utilizou-se o modelo proposto por Alves (2012), conforme Quadro 2.

Quadro 2 — Categorias e subcategorias analiticas

Categoria | Subcategoria Descricao Referéncias
Inovacao Acdo que produz modificagdes fundamentais | Freeman e Perez
o causando ruptura ou melhoria continua em busca do | (1988)
.@ aperfeicoamento dos servicos
ﬁ Estrutura A forma pela qual o trabalho é dividido em tarefas | Mintzberg (2003)
2 diferentes e como essas sdo coordenadas
F_) Monitoramento Andlise das empresas concorrentes a fim de buscar | DiMaggio e Powell
5_% inter-organizacional | agbes legitimadas (1983)
L Politicas e i Os novos arranjos organizacionais adquirem politicas | Tolbert e Zucker
Procedimentos e procedimentos especfficos dentro da organizacdo | (1999)
Consenso Social Quanto maior o grau de institucionalizagdo, menor é | Tolbert e Zucker
lg aresisténcia e maior é o consenso social sobre o valor | (1999)
%()ﬂ da estrutura
o) Difusdo da Estrutura | As formas organizacionais se tornam mais legitimas | DiMaggio e Powell
E quando se espalham (1983)
L
8 Presenca de { Um grupo que tem interesse na estrutura pode | Tolbert e Zucker
Champions promover sua difusdo. (1999)
Resultados Positivos | E necessaria uma relacio positiva entre a instituicio e | Tolbert e  Zucker
,g os resultados. (1999)
< Continuidade da | Continuidade histdrica da estrutura adotada. Tolbert e Zucker
z Estrutura (1999)
% Baixa Resisténcia A baixa resisténcia assegura a perpetuacdo da | Tolbert e Zucker
u estrutura no tempo. (1999)
Legitimacdo Uma organizacdo legtimada € aquela que ¢é | Scott (2001)
,9 Regulativa estabelecida e opera em conformidade com os
¢ requisitos legais.
>
E Legitimagao Uma organiza¢do ¢ apropriada quando obtém uma | Rossoni e Mendes-
9 Normativa avaliacdo normativa positiva da sociedade e de seus | da-Silva (201 1)
- stakeholders
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Isomorfismo Processo de homogeneizacao resultante de pressdes | DiMaggio e Powell
o Coercivo formais e informais exercidas sobre as organizacdes | (1983)
> ,
= Isomorfismo E uma resposta da organizagdo as incertezas de | DiMaggio e Powell
O Mimético mercado, tomando como modelo as organizacdes | (1983)
(Z) gue percebem ser mais legitimas
(%} Isomorfismo Homogeneizagdo derivada do profissionalismo DiMaggio e Powell
Normativo (1983)

Fonte: adaptado de Alves (2012, p. 70 e 71).

Apobs analisados aspectos ligados a Teoria Institucional, relacionaram-se as analises a categorias

ligadas aos modelos de gestdo educacional (Quadro 3).

Quadro 3 - Categorias de Andlises dos Tipos de Gestao
Modelos de gestao Categorias analisadas

Obijetivo estratégico

Democrética Tipo de participacio

Estratégica Autonomia e poder

Compartilhada Praticas de operagao

GESTAO
EDUCIONAL

Gerencial Organizacao Administrativa

Fonte: elaborada pelos autores.

Pelas andlises, reconstituiu-se o histérico da estruturagdo da Secretaria. A pesquisa histérica é
considerada uma boa maneira de se avaliar o grau de institucionalizacdo de dada estrutura (TOLBERT;
ZUCKER, 1999). Os dados foram analisados por andlise de contelido. Na Figura 2, expde-se o fluxo

percorrido.

Figura | — Fluxo de andlise de dados

Historico da
Secretaria

Processo de
Inst.

Categorizagdo l

Modelos de

Entrevistados .
Gestao

Fonte: elaborada pelos autores.
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5 APRESENTACAO E ANALISE DOS DADOS E RESULTADOS

A Secretaria de Educagao de Londrina, de acordo com a Lei Municipal 7.032, art. |4, é responsavel

pela organizacdo, orientacdao, planejamento, pesquisa, supervisao geral, direcdo e controle do ensino

municipal basico e fundamental. Também é responsavel por promover a democratizagao da informacio

e do conhecimento por meio do canal educativo e de outras atividades afins. Conforme a Lei Municipal

9.012, art. 5°, deve pautar suas atividades pelos principios da gestao democratica, pela produtividade, pela

racionalidade sistémica e pela autonomia das unidades escolares. Como érgao publico, sua histéria é

marcada pela edicao de instrumentos formais. O Quadro 4 apresenta alguns dos principais.

Quadro 4 — Histérico normativo da Secretaria

Instrumentos normativos

Objetivos

Decreto © 23/44
Lei n ©46/49

Lei n°1578/69
Decreto n°01/70
Decreto n°® 01-A/7 |
Lei n°® 4945/92

Lei n® 5460/93
Lei n°® 7302/97
Lei n® 9.394/96
Lei n° 8.834/02
Lein®9012/02

Termos sobre o Convénio Estadual de Ensino Primario
Cria Departamento de Educacdo e Assisténcia Social
Institui a Secretaria Municipal de Educacéo e Cultura
Criagdo das unidades administrativas

Inclusdo do servico auxiliar na Secretaria de Educagao

Criacdo da Secretaria de Cultura. A Secretaria de Educagdo e Cultura passa a denominar-se
somente Secretaria de Educacio.

Organizacio da Secretaria de Educacao de Londrina

Reestruturacdo organizacional da Secretaria de Educacao de Londrina
Conselho Municipal

Reestruturacdo organizacional da Secretaria de Educacdo de Londrina

Sistema Municipal de Educacao

Fonte: elaborada pelos autores.

Os instrumentos normativos representam a culminacdo de eventos passados, assim como

constituem a base para eventos futuros. A Figura 3 apresenta os periodos e os pontos de transicdo da linha

evolutiva da estrutura da Secretaria.
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20 anos 53 anos 4 anos

Figura 3 — Linha evolutiva do organograma da Secretaria

9 @ ©

Ano: 1949
Estrutura
Organizacional:
- Departamento
de Educagioe
Assisténcia
Social

Ano: 1969 Ano: 1993
Estrutura Estrutura
Organizacional: Organizacional:
- Divis8o de - Departamento
Orientagdo de Ensino
Pedagogica - Departamento
- Divis3o de Administrativo
Assisténcia

Escolar

Fonte: elaborada pelos autores

Ano: 1957
Estrutura

Organizacional:

- Assessoria
Técnico
Administrativa
- Diretoria de
Tecnologia
Educacional

- Diretoria de
Ensino e
Diretoria
Administrativa

Ano: 2002

3 assessorias;

5 diretorias;

15 geréncias;

4 coordenadorias

I 5 anos 12 anos ‘ >

Ano: 2014
Movo
organocgrama
esta sendo
proposto

A estrutura de gestdo da Secretaria deve, em principio, estar suportada por normas legais de

ambito federal, estadual e municipal. Seus processos e cargos sao propostos para que atribuicdes legais

sejam cumpridas. No Quadro 5, destacam-se as principais normas legais que influenciam a estrutura da

Secretaria.
Quadro 5 — Normas que influenciam a estrutura da Secretaria

Ambito Normas legais

Federal Lei 4.024/61, Constituicdo Federal/1988, Emenda Constitucional (EC) 14/1996, EC 53/1996, Estatuto
da Crianca e do Adolescente, Lei de Diretrizes e Bases da Educagdo, Lei 10.172/2001, Lei | 1.494/2007,
Lei I'1.738/2008

Estadual Constituicao Estadual/1 989

Municipal Decreto 23/1944, Lei 46/1949, Lei 1.578/1969, Decreto /1970, Decreto 1-A/1971, Lei 2.768/1977,
Lei 3.809/ 1985, Lei 3.854/1986, Decreto Legislativo 4/1987, Lei 4.945/1992, Lei 5.460/1993, Lei
6.021/1994, Lei 9.394/1996, Lei 2.810/1997, Lei 7.302/1997, Lei 7.462/1998, Lei 7.570/1998, Lei
8.834/2002, Lei 8.868/2002, Lei 9.012/2002, Lei 9.647/2004, Lei 10.063/2006, Lei 10.357/2007, Lei
10.405/2007, Lei 10.501/2008, Lei 10.732/2009

Fonte: elaborada pelos autores.

Com base no organograma evolutivo, identificaram-se fases do processo de institucionalizagao da

estrutura da Secretaria: a primeira, de 1930 a 1969; a segunda, de 1970 a 1987; a terceira, de 1988 a

2014.

Na fase |, foi promulgado o primeiro instrumento normativo referente a formacdo da Secretaria,

o Decreto 23/1944, que ratificava os termos sobre o Convénio Estadual de Ensino Primario. Em 1931,

havia sido criada a primeira escola privada do municipio (BONI, 2004) e, em 1937, a primeira escola

publica (NIXDORF; MACARINI, 2004). O setor educacional iniciou-se em meio a pressdes sociais,

representativas da demanda por educacao. Os colégios do municipio ofereciam apenas o curso primario.

Os interessados nos anos finais do ensino fundamental precisavam estudar em outras cidades, o que
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acabava limitando a continuidade nos estudos a estudantes pertencentes a familias com maior poder
aquisitivo (TEIXEIRA; BONI, 2010).

A politica da educagdo municipal privava diretores e professores de autonomia, resumindo-se suas
atividades em autorizar atos burocraticos e encaminhar procedimentos praticos em sala de aula (CAPELO,
2000). Na década de 1940, evidenciam-se preocupacdes com a aplicacdo dos recursos financeiros, época
em que é criado o DEPAS (Departamento de Assisténcia Social e Educagao) (FARIA, 2010). A estrutura
organizacional vigente no periodo perdurou até o fim da década de 1960. Em 1962, havia sido instituido
o primeiro Plano Nacional de Educagao, que definia metas referentes a educagao.

Na fase 2, a estrutura da Secretaria foi especialmente impactada por instrumentos normativos. A
LDB/1971 definiu diversos compromissos para estados e municipios, entre os quais a obrigacdo dos
municipios de administrar o ensino de primeiro grau, destinados a criancas com idade entre 7 a |14 anos,
e as constituicdes da federacdo e do estado, promulgadas no fim da década de 1980. A Constituicdo
Federal, por sua vez, conferiu suporte normativo a LDB que viria a ser promulgada em 1996. Pela
Constituicao Estadual, o estado assumia o compromisso de auxiliar financeira e tecnicamente as secretarias
municipais que tivessem dificuldade em cumprir as determinacdes legais. Em ambito municipal, a Lei
I578/1969 instituiu a Secretaria Municipal de Educacdo e Cultura, conjuntamente. No ano seguinte, o
Decreto /1970 criou as unidades administrativas.

Na fase 3, vigeram dois organogramas na Secretaria, o de 1997 e o de 2002, instituidos,
respectivamente, pela lei 7.302 e pela lei 8.834. Havia, ainda, outra proposta sendo discutida em 2014.
Como na fase precedente, a estrutura também foi bastante afetada por instrumentos normativos durante
o periodo, entre os quais as leis municipais 9.394/1996, 7.302/1997 e 8.834/2002. Constata-se, no
periodo, a implantacdo de estruturas auxiliares, como o Conselho Escolar e o Conselho Municipal de
Educacdo. Em ambito federal, destacam-se a Lei 10.172/ 2001, que aprovou o Plano Nacional de
Educacdo (PNE), atribuindo novas demandas aos sistemas municipais de educacdo, e a Lei |1.494/2007,
que regulamentou o Fundo de Manutencao Desenvolvimento da Educagao Basica e de Valorizacao dos
Profissionais da Educacao (FUNDEB).

Nas primeiras fases, observa-se apenas o surgimento do setor de educacdo publica; na fase 3,
novos elementos sao incorporados.

Tolbert e Zucker (1999) ligam a habitualizacdo a formacao dos primeiros arranjos estruturais, nos
quais se desenvolvem as politicas organizacionais e seus procedimentos formais e informais. Trata-se de
uma etapa de pré-institucionalizacdo. Na Secretaria de Londrina, inovacdes ocorreram por conta de
alteracbes legislativas, destacadamente pelos seguintes instrumentos indicados na Figura 9. A estrutura
organizacional pode sofrer modificagdes por normas emanadas de outras organizacdes das quais depende

(FREEMAN; PEREZ, 1988; DIMAGGIO; POWELL, 1991). As normas tornam-se um prelddio para o
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controle do comportamento humano, formatando estruturas que os orientam (FREEMAN; PEREZ, 1988).

’

E ostensivel, na Secretaria, a influéncia do pilar regulador e normativo (SCOTT, 2001). O Quadro 6

apresenta as distingdes por fase da configuracao da estrutura (MINTZBERG, 2003) da Secretaria.

Quadro 6 — Configuragdes da estrutura organizacional da Secretaria por fase

Fase |

Fase 2

Fase 3

Organograma de 1949
« Gabinete do Diretor
e Ensino
» Biblioteca Municipal
« Banda de MUsica Municipal
o Assisténcia Social

Organograma de 1969
o Departamento de Educacio
o Departamento de Cultura

Ndo houve mudangas no
organograma da Secretaria no
periodo.

Organograma de 1993
 Departamento de Ensino
 Departamento Administrativo

Organograma de 1997
o Assessoria técnico-administrativa
e Diretoria de Tecnologia Educacional
« Diretoria de Ensino
o Diretoria Administrativa
e Organograma de 2002;

e Trés assessorias

« Cinco diretorias

» Quinze geréncias

¢ Quatro coordenadorias

Fonte: elaborada pelos autores.

As alteracoes legislativas deflagraram um processo que pode ser compreendido como teorizagao
(DIMAGGIO; POWELL, 1983; TOLBERT; ZUCKER, 1999). Para Tolbert e Zucker (1999, p.209), a
teorizacdo confere a estrutura uma “legitimidade cognitiva e normativa geral”. Os champions, na base dessa
teorizagao, e norteados por evidéncias empiricas de que a estrutura possui chances de éxito, encorajam a
disseminacao da estrutura entre organizacdes que, de certo modo, sao pouco relacionadas entre si.
Quanto ao processo de monitoramento inter-organizacional mencionado por DiMaggio e Powell (1983),
ndo se observa no caso. Um dos informantes relata que a falta de tempo impede que haja um maior
monitoramento, ressaltando, porém, a importancia e a necessidade dessa pratica.

Cabe destacar que, no periodo analisado, a area de educagao passou a ter uma secretaria municipal
exclusiva, desmembrada da drea de cultura (Lei 4945/92). Complementarmente, foram constituidos novos
arranjos organizacionais, que alteraram procedimentos e politicas da pasta (Lei 5460/93).

A objetificacdo remete ao consenso social em torno das agdes e dos valores organizacionais pré-
estabelecidos na fase da habitualizagdo, tratando-se, assim, de estruturas em processo de semi-
institucionalizagao (TOLBERT; ZUCKER, 1999).

Verifica-se que o processo de objetificacdo das estruturas de gestdo advém de demandas
identificadas pelas diretorias e geréncias da Secretaria. Essas demandas podem, no entanto, ndo ser, por
si, suficientes para justificar as necessidades de alteragdo na estrutura organizacional. Nao é incomum que

as alteragdes coincidam com guinadas politicas no Poder Executivo Municipal. A partir de 1993, a
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intensidade das mudancas parece ter relagdo com a alta rotatividade na cadeira do executivo, quando, em
um perfodo de nove anos, houve trés alteracoes de gestao.

O consenso social (TOLBERT; ZUCKER, 1999) e a difusdo da estrutura (DIMAGGIO; POWEL,
1983) ocorreram, na Secretaria, de forma coercitiva em relacdo aos colaboradores, mesclando os fatores
que levaram a adocdo de novas estruturas aspectos tanto técnicos (como aumento da demanda) como
politicos (novos grupos de poder). O grupo de interesse que promove a mudanca normalmente acha-se
vinculado a nova gestdo do executivo (Secretarios e Diretores) e visa operacionalizar as politicas de
governo correntes para a educagao. As estruturas que se objetificaram e se disseminaram encontram-se
em estagio de semi-institucionalizacdo, presente atualmente na Secretaria de Educacao de Londrina. Nesse
estagio, conforme Tolbert; Zucker, (1999, p. 209, “o impeto da difusao deixa de ser simples imitagdo para
adquirir uma base mais normativa, refletindo a teorizacao implicita ou explicita das estruturas”.

A fase da sedimentacdo é relacionada com a completude do processo, quando se acham as
estruturas sedimentadas e internalizadas pelos atores sociais (TOLBERT; ZUCKER, 1999). No caso da
Secretaria, os elementos da sedimentagdo elencados por Tolbert e Zucker (1999), como resultados
positivos, continuidade da estrutura e baixa resisténcia, talvez ndo constituam as melhores propriedades
para indicacdo da etapa. Isso porque, independentemente de quao bons forem os resultados alcangados,
ou quao eficiente seja a estrutura, as alternancias de poder no executivo municipal acabam sendo mais
incisivas sobre os novos modelos de gestao adotados.

A Figura 4 sintetiza as etapas do processo de institucionalizacdo.

Figura 4 — Sintese do processo de institucionalizagao

— —

Inovagdo
Leis
Contexto Consenso
Aumento Ve _ o
Demanda Politico e Difusdo
Teorizacdo
HABITUALIZACAO OBJETIFICACAO SEDIMENTACAO

| )
1990 2014

Fonte: elaborada pelos autores.

Como apontam os resultados, o processo de institucionalizacdo da estrutura de gestdo da

Secretaria encontra-se na fase de objetificacdo, semi-institucionalizado.
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Scott (2001) define que uma organizagdo que tem legitimidade regulativa é aquela que é
estabelecida e opera em conformidade com os requisitos legais. Como a Secretaria é um érgao publico,
seus atos devem, obrigatoriamente, observar instrumentos normativos. Rossoni e Mendes da Silva (201 1)
definem que uma organizacao tem legitimidade normativa quando obtém uma avaliagdo normativa positiva
da sociedade e de seus stakeholders. No caso da Secretaria, observa-se que, devido a prejuizos de
reputacao da politica ocorrida em nivel municipal, também sua imagem € prejudicada.

Em relacdo aos processos isomorficos, a Figura 4 destaca as principais fontes de influéncia coercitiva

incidentes sobre a estrutura da Secretaria.

Figura 5 — Fontes de influéncia de processos isomérficos coercitivos
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Fonte: elaborada pelos autores.

As fontes indicadas na Figura 4 exerceram, em diferentes medidas, influéncias isomorficas
coercitivas sobre a Secretaria, com pressoes formais e informais (DIMAGGIO; POWELL, 1983). Observa-
se também a incidéncia de processos isomdrficos miméticos, quando, em face de incertezas ambientais, a
organizacao toma como modelo padroes de outras organizagdes que parecem legftimas. Eo que se
percebe, por exemplo, pela importancia dada as informacdes obtidas pelas relagdes mantidas na Unido
Nacional dos Dirigentes Municipais de Educagdo (UNDIME), uma associacao civil sem fins lucrativos.

Do campo organizacional em que a Secretaria se encontra inserida, tomam parte a Prefeitura de
Londrina, o Conselho Municipal de Educacdo, o Sistema Municipal de Educacdo, a Camara Municipal, o
Conselho Estadual de Educacio, o Ministério da Educacdo, a Secretaria Estadual de Londrina e a Secretaria
de Planejamento de Londrina. Logo, entende-se que essas organizagdes sao aquelas que, em conjunto,

constituem uma area reconhecida de vida institucional, de acordo com os pressupostos de DiMaggio e
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Powell (1991). A delimitacio do campo contribui para evidenciar as for¢as de isomorfismos coercitivos e
miméticos.
Os modelos de gestao educacional predominantes em cada fase, assim como suas principais

caracteristicas sdo descritos no Quadro 7.

Quadro 7 — Modelos de gestdo predominantes em cada fase

Fases Modelos Caracteristicas

Fase | Gerencial Busca de resultados, produtividade; participagdo da comunidade escolar, mas como
controladores e fiscalizadores das politicas publicas e como executoras das tarefas
previamente pensadas e planejadas; concentracdo do poder; responsabilizacdo da
comunidade escolar pelos resultados alcancados; descentralizacdo administrativa;
Face 3 desconcentragdo administrativa e de responsabilidades; separacao entre formuladores e
executores de politicas; autonomia; avaliagdo de desempenho e de efetividade;
racionalizacdo; controle dos gestores e servicos publicos pela demanda de melhor
qualidade coordenacio e provisao de informacdes publicas em nivel central; estruturas

colegiadas.
Fase 3 Democraticae | Participacdo efetiva, direta e indireta da sociedade em todos os niveis de decisdo e
Gerencial execucao da educacao; descentralizacdo do poder, avaliagao das politicas educacionais e

dos processos de aprendizagem; trabalho coletivo, articulado e interativo; flexibilidade;
impessoalidade; representatividade; cooperacao; praticas de motivacdo, educacdo de
qualidade para todos como obrigagdo do Estado; respeito a maneira de ser, agir e pensar
dos cidaddos, transparéncia; recursos; competéncia; didlogo; respeito aos direitos dos
cidaddos; democratizacdo da educagdo; emancipacdo dos envolvidos; transformacdo
social; inclusdo social; cidadania critica; ambiéncia favoravel a aprendizagem, liberdade de
expressao; igualdade de presenca e de direitos; érgaos colegiados; eleicdo de dirigentes.

Busca de resultados, produtividade; participagdo da comunidade escolar, mas como
controladores e fiscalizadores das politicas publicas e como executoras das tarefas
previamente pensadas e planejadas.

Fonte: elaborada pelos autores.

Alves (2010, p. | 1) define que a gestao democrética pode ser entendida como “um processo de
carater politico-pedagdgico e administrativo, no qual se da participacdo efetiva, direta e indireta da
sociedade em todos os niveis de decisdo e execucao da educacao”. Assim, em face da legislagao vigente,
o modelo ndo se constitui como op¢ao por parte dos gestores, mas, segundo Freitas (2007, p. 502) como
um “compromisso constitucionalmente estabelecido do Estado e da sociedade”. A criagao do Sistema
Municipal de Educagdo de Londrina parece consistir em uma tentativa para consolidacdo do modelo
democrético, uma vez que proporcionou ao municipio autonomia para desenvolver a educacao segundo
principios e regras discutidas pela comunidade, por meio de seus representantes do Conselho Municipal
de Educacao de Londrina (CMEL).

No entanto, ainda que o modelo seja o tipo determinado por lei, ndo é o Unico constatado na fase
3. Aandlise das atas do CMEL aponta que a Secretaria prioriza a apresentacdo de resultados e delegaces,
para demonstrar a conformidade com metas e objetivos previamente estabelecidos. Nao se verifica
participacdo ativa dos interessados, algo que seria constituido, provavelmente, por didlogos, pratica que

viabiliza as relagdes democraticas. Quase todas as atas analisadas ressaltam a obrigacdo da Secretaria de
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apresentar o relatério anual de atividades decorrentes das competéncias delegadas pelo CMEL. Ainda

persistem, assim, caracteristicas do modelo gerencial.
6 CONSIDERACOES FINAIS

De acordo com o percurso investigativo proposto no primeiro objetivo, constatou-se que, desde
sua formagido, em 1944, até 2014, ocorreram na Secretaria cinco mudancas de organograma,
respectivamente em 1949, 1969, 1993, 1997 e 2002. Entre os fatores que mais influenciaram o processo
de institucionalizacdo das suas estruturas de gestdao, destacam-se variaveis de contexto politico e
instrumentos normativos de amplo escopo, como a LDB, a Constituicao Federal, a Constituicao Estadual
e o Estatuto da Crianca e do Adolescente. Verificou-se, conforme proposta do segundo objetivo, que, em
2014, a estrutura de gestdo corrente encontrava-se em fase de objetificacdo, ou pré-institucionalizagao.

Entre as forcas que impulsionaram o processo de institucionalizacdo da estrutura de gestao,
apuraram-se, conforme orientacdo do terceiro objetivo, as variantes do contexto politico municipal, as
demandas de trabalho, as exigéncias por qualidade e o crescente nivel de atribuigdes ocorrido nos Ultimos
tempos devido ao aumento populacional. Por outro lado, disfungdes burocréticas e a consequente lentidao
de tramites legais obstaculizaram o desenvolvimento do processo de institucionalizagdo. Quanto aos
modelos de gestao educacional vigentes em cada fase, identificou-se que, na primeira e na segunda fase,
o0 modelo predominante foi o gerencial e, na terceira, um modelo que mescla caracteristicas do modelo
gerencial e do democratico.

Além de apresentar um mapeamento histérico da realidade visada, a pesquisa realizada contribui
com aportes tedricos, oferecendo parametros que auxiliam a compreensao de processos de
institucionalizacdo de estruturas de gestdo publicas. Dado o potencial contributivo dos resultados, o
trabalho pretende-se como instigador de outros estudos que envolvam a perspectiva institucional e gestao
educacional. Pesquisas do género podem proporcionar contribuicdes empiricas a ampla gama de atores
interessados na gestao educacional, uma vez que permite que se conhecam, em profundidade, a formagao
e o desenvolvimento das estruturas de gestao de orgaos que se acham extremamente préximos das
praticas educacionais consumidas pela populacao, como é o caso das secretarias municipais de educacao.
Conhecer é o primeiro passo para que se consiga adequagao e eficiéncia na Administracao Piblica.

Novas pesquisas poderiam expandir a relacdo entre perspectivas institucionais e gestdo
educacional. Em plano tedrico-metodoldgico, atividades como as interpretagdes conceituais e o
estabelecimento de relagdes entre as categorias de ambas as areas podem ser aprimoradas em novos

estudos. Em plano empirico, pesquisas promovidas com outros orgaos ligados a educagao poderiam
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contribuir para a comparacao de resultados e, conforme as pesquisas fossem ganhando corpo, quem sabe
mesmo para a formacao de uma teoria substantiva proveniente de padroes emergentes dos casos.
Limitacoes de ordem operacional marcaram o percurso da pesquisa, duas em especial. A primeira,
a dificuldade de se acessarem instrumentos normativos municipais datados das décadas de 1940 e 50.
Como ainda eram praticamente ausentes tecnologias digitais, muitos desses arquivos sdo desconhecidos,
tornando o acesso a eles demasiadamente custoso. A segunda, a impossibilidade de conhecimento do
projeto de lei do novo organograma de 2014, que se achava ainda em fase de aprovagido. Conhecer o
teor do organograma poderia ter apontado para o delineamento de tendéncias interessantes, em
cooperagao com o escopo da pesquisa. Para mitigar as insuficiéncias decorridas dessas limitagdes, utilizou-

se de triangulacdo de dados.
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