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Neoinstitucionalismo e politicas educativas:
arranjos institucionais na gestdo escolar

Sabrina Moehlecke

Universidade Federal do Rio de Janeiro

Resumo

O presente artigo tem como objetivo analisar o processo de implementacdo de politicas educa-
cionais no Brasil, com especial afen¢do para o dmbito da gesi@o escolar. A partir da andlise de
politicas, particularmente do neoinstitucionalismo sociolégico, observarse como as instituigdes e
seus sujeifos reapropriam e ressignificam as politicas educacionais, com relativos graus de autono-
miasegundo Scott (2008) e Lima (2003). Como metodologia, utilizam-se a revisdo bibliografia,
andlise documental e entrevistas semiestruturadas com gesfores do municipio de Mesquita,/Rio de
Janeiro. Foram analisadas tanto as orientagdes para a agdo (estruturas formais), quanto sua imple-
menfagdo efetiva nas escolas (estruturas informais) (IMA, 2003). Como resultado, percebeu-se
um ambiente institucional miltiplo e imerso em distintas estratégias de legitimidade da politica, de
acordo com Coburn, Choi e Mata [2013), seja ela moral, cognitiva ou pragmdtica, indicando a
necessidade de se aprofundar o estudo da escola enquanto lécus de produgdo e ndo apenas de
aplicagdo da politica.

Palavraschave: Politica educacional. Neoinstitucionalismo. Arranjos institucionais. Gestdo

escolar. 39

Neo-institutionalism and educational policies: institutional arran-
gements in school management

Abstract

This article aims fo analyze the process for educational policies implementation in Brazil, with
special attention fo the scope of school management. From the analysis of policies, particularly
from the sociological nec-institutionalism, we observe how insfitutions and their subjects reap-
propriate and reframe the educational policies, with relative degrees of autonomy, according fo
Scott {2008) and Lima (2003). As methodology, we deploy bibliographical review, documen-
tary analysis and semi-structured inferviews with school managers of municipality of Mesquita/
Rio de Janeiro. We analyzed both the guidelines for action (formal structures) and their effective
implementation in schools (informal structures) (IMA, 2003). As a result, we perceived a mul-
tiple institutional environment, immersed in distinct strategies of legitimacy of policy, according
to Coburn, Choi and Mata (2013), be it moral, cognitive or pragmatic, indicating the need to
deepen investigations of schools as locus of production and not only of application of the policy.
Keywords: Educational policy. Neo-institutionalism. Institutionalarrangements. School
management.

Revista Educagéio em Questo, Natal, v. 56, n. 50, p. 39-64, out./dez. 2018



Artigo
m Neoinstitucionalismoe politicas educativas: arranjos insfitucionais na gestéo escolar

Neoinstitucionalismo y politicas educativas: arreglos institucionales
en la gestién escolar

Resumen

En el presente articulo, exploramos la problemética de la internacionalizacion del curriculo Este
articulo tiene como objetivo analizar el proceso de implementacion de las politicas educativas
en Brasil, con especial atencién al dmbito de la gestién escolar. A partir del andlisis de politicas,
especialmente del neoinstitucionalismo sociolégico, se observa como las instituciones y sus
sujetos reapropian y resignifican las politicas educativas, con grados relativos de autonomia,
segUn Scott (2008) and Liima (2003).Como metodologia, se utilizan la revisién bibliografia,
andlisis documental v entrevistas semiestructuradas realizadas con gestores escolares del
municipio de Mesquita/Rio de Janeiro. Se analizaron fanto las orienfaciones para la accién
(estructuras formales), como su implementacién efectiva en las escuelas [estructuras informales)
(LMA, 2003). Como resultado, se percibié un ambiente institucional miltiple e inmerso en
diferentes estrategias de legitimidad de la politica, de acuerdo con Coburn, Choi y Mata
(2013), sea moral, cognitiva o pragmdtica, indicando la necesidad de profundizar en la
investigacion de la escuela como locus de produccion y no solo de aplicacién de la politica.

Palabras clave: Politica educacional. Neoinstitucionalismo. Arreglos institucionales. Gestién
escolar.

40 Introducdo

Nas ltimas duas décadas, as politicas publicas na drea da educa-
¢do no Brasil t&m sido cada vez mais direcionadas para o nivel das escolas e
para o dmbito de sua gestdo. Essa orienfagdo foi influenciada, sobretudo, pela
difuséo de politicas de descentralizagdo, desconcentracdo e desresponsabili-
zagdo do Estado para com a educacdo iniciada ao final de 1990, instaurando
novos modos de regulacdo, baseados em resultados (OUVEIRA, DUARTE, 201 1;
DOURADO, 2008).

Contudo, diversas pesquisas também tem indicado que o modo como
as escolas e, particularmente, a equipe de gestdo organizam seu trabalho, no
interior da instituic@o, impactam fortemente a qualidode do ensino e da apren-
dizagem dos alunos (BROOKE, SOARES, 2008; BIANCO, 2008; BONAMINO,
UMA, 2013). Seguem nessa direcdo, por exemplo, os estudos sobre “clima
escolar”, que ressaltam a influéncia na qualidade da educacdo de aspec-
fos como o grau de satfisfagdo e comprometimento dos membros da escola;
seus modos de interacdo; as formas de lideranga exercidas pela direcao; as
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reagdes Gs normas e codigos de conduta; os valores, afitudes e comportamen-
fos vigentes no ambiente escolar (BLANCO, 2008).

Em ambito nacional, ocorreram, dentro desse escopo de politicas
focadas na dindmica inferna de gestdo da escola, alguns programas do
Ministério da Educacao, como o Programa Nacional de Educacao e Gestao
na Educagdo Bésica, voltado para a formacdo de direfores e coordenado-
res pedagdgicos das escolas, o Programa Nacional de Forfalecimento do
Conselho Escolar, entendido como relevante instancia de gestéo democrética
nas escolas, enfre outros. No Estado do Rio de Janeiro, tais programas federais,
em convénio com o governo estadual e alguns municipios, estiveram em vigén-
cia desde 2008. Observam-se, ainda, varias acdes em nivel local (Estadual e
Municipal) que privilegiam essa mesma preocupagdo, com politicas e progra-
mas direcionados s escolas e as suas instancias de gest@o.

As pesquisas que tem se debrucado sobre as politicas voltadas &
gestao escolar direcionam suas andlises, geralmente baseadas em estudos
documentais, para a explicitog@o da concepedo de gestdo que informa essas
politicas e programas. Particularmente, identificam uma fens@o entre a nogdo
de gestdo democrdtica, conforme preconizada pela Constituigéo Federal de
1988 e pela lei de Diretrizes e Bases da Educagdo Nacional de 1996, e 41
uma concepgdo de cunho mais gerencialista (TYLER, 1991), conceituada por
alguns autores como “neotaylorismo” (LIMA, 2003) ou “nova gestdo piblica”
(ABRUCIO, 2006).

Contudo, no campo das politicas publicas, tem sido identificada a
necessidade, cada vez mais premente, de se observar nGo apenas o pro-
cesso de formulacdo de politicas no dmbito do poder central, que se concentra
excessivamente nos decisores que elaboram a politica (andlise top-down), mas
fambém o processo de implementacdo nas esferas mais locais (andlise bot-
fom-up), pois tem-se percebido que as instituicdes e seus agentesreapropriam
e ressignificam fais orienfagdes, com relativos graus de autonomia (SCOTT,
2008).

Desse modo, a andlise de politicas publicas, ao examinar os “arran-
jos institucionais”' e os tragos consfitutivos de uma dada politica, deve ir além
de uma leitura racional e linear das politicas publicas, identificando tensdes e
conflitos entre as racionalidades técnicas e politicas presentes no seu processo
de implementacd@o e na construgéo de seus sentidos e significados (SOUZA,
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2003). Ainda existe pouca clareza sobre como s@o implementadas nossas
politicas publicas, nas mais diversas dreas, sendo este seu principal ponto
de esfrangulamento (MELO, 1999). No enfanto, novas abordagens como o
neoinstitucionalismo t&m frazido imporfantes confribuicdes nessa linha, ao rom-
per com a perspectiva funcionalista, seqiencial e racional predominante nos
frabalhos da drea, para ressaltar a dimensdo da apropriagéo da politica, se
aproximando dos agentes, de suas fungdes e estratégias, em um ambiente ins-
fitucional percebido como miltiplo e imerso em conflitos de legitimidade (HALL;
TAYLOR, 2003).

Nessa direcdo, visando aprofundar a andlise das politicas educati-
vas voltadas para a gestdo escolar, optou-se, neste artigo, por articular o seu
processo de formulag@o (fop-down), por meio da andlise dos arranjos insti-
tucionais no plano normativo (orientacdo para a agdo), com o processo de
implementacdo no nivel das escolas (bottom-up), por meio da andlise de sua
dimensdo informal (prética em acdo). Ou seja, prefende-se construir um olhar
sobre a escola e sua forma de gestdo, conceituando-a como lécus de produ-
¢do e reproducdo de orientacdes e de regras, com base no estudo do plano
das orientacdes para a agdo e do plano da agdo em si (IMA, 2003). Além de
identificar os modelos normativos de organizacdo prescritos ¢s escolas pelo
sistema de ensino, procurase entender como a escola dialoga como essas
orienfagcdes e como as (relinferprefa, compreendendo-a fambém como espaco
de formulacao de politicas.

Para tanto, primeiramente foi realizada uma revisdo da literatura na
drea da andlise de politicas publicas em educagdo, para identificar as prin-
cipais contfribuicdes da abordagem neoinstitucionalista para o estudo dos
processos de formulagdo e implementacdo de politicas. Em seguida, foi sele-
cionado o municipio de Mesquita/Rio de Janeiro, de modo a levantar qual
o modelo normativo de gestdo educacional predominante em seu sistema de
ensino e nas escolas e qual o grau de mediacdo e autonomia da escola e de
sua equipe de gest@o no processo de apropriagéo dessas politicas. Tais ques-
ides sdo analisadas fanto a partir de seu processo de formulagdo,/orientagdo
para agao (estruturas formois), quanto em relacdo & sua imp|ememogdo efetiva
nas escolas [estruturas informois).

No ambito das escolas, optouse privilegiar a andlise da atuagdo do
coordenador pedagdgico na equipe de gestdo da escola, pela fungdo que
lhes é atribuida de mediagcdo entre as politicas advindas da Secretaria de
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Fducag@o do municipio e os docentes de sua escola. Pretende-se, com fal
enfoque, exploraras possibilidades e referenciais de andlise no campo das
politicas publicas de educacdo, contribuindo para um maior entendimento da
escola enquanto espaco ndo apenas de aplicagdo de politicas, mas fambém
de produgdo e ressignificacdo destfas.

O neoinstitucionalismo e as politicas educacionais

Tradicionalmente, o campo das politicas piblicas foi dominado por
uma abordagem funcionalista e racionalista, seguindo uma visdo linear e légica,
que privilegia a perspectiva fop-down a partir do olhar daqueles considerados
os formuladores das politicas (SOUZA, 2003). Estabelecem-se explicacdes racio-
nais, de orienfagd@o pragmdtica, preocupadas em propor solugdes prétficas para
problemas praticos, comprometendo-se com uma filosofia de engenharia social.
Enraizada na tradicdo positivista e determinista, ela se insere dentro da légica
de “regulagdo social”, preocupada em explicar o status quo, a ordem social, o
consenso e a infegracdo social (BURRELL; MORGAN, 1979).

Quando aplicada aos estudos das politicas educacionais, essa perspec-
fiva acentua '[...] a importancia das normas abstratas e das estruturas formais,
os processos de planejamento e de tomada de decisdes, a consisténcia dos
objetivos e das tecnologias, a estabilidade, o consenso e o caréter preditivo
das agdes" (IMA, 2003, p. 25).

Qv seja, frabalha-se com uma racionalidade de tipo instrumental, téc-
nica, econdémica, também denominada de racionalidade burocrdtica, que seria
omnisciente, racional, conhecendo todos os cursos da acdo. Com base nessa
visGo, toda [...] agdo organizacional é enfendida como sendo o produto de
uma deferminada decisdo claramente identificada, ou de uma escolha delibe-

rada, calculada” (IMA, 2003, p. 21).

Nessa légica linear, sequencial e normativa, a abordagem fun-
cionalista procura a politica educativa “certa”. Nesse processo, parte-se da
identificag@o de um problema, depois pela elaboragdo das solugdes mais ade-
quadas, por sua aplicag@o na prdtica e finalmente pela avaliog@o dos resultados
(LESSARD; CARPENTIER, 2016). O que se busca, nesse modelo, & “[...] a fideli-
dade ou a coeréncia do modelo de intervencdo e toda modificacdo durante @
aplicacdo na prdtica s6 tem sentido se contribuir para essa coeréncia almejoda”

(LESSARD; CARPENTIER, 2016, p. 55).
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Nessa perspectiva, compreende-se que a ciéncia é capaz de definir
as dimensdes de uma boa escola e de um bom ensino, como seguem vdrios estu-
dos sobre escolas eficazes ou a eficécia em educagdo. N&o sdo incorporadas
consideracdes de valores, finalidades, escolhas éticas e morais, nem o saber
da experiéncia dos praticantes. Predomina uma vis@o técnica e instrumental da
escola, do professor e da equipe escolar, cujo trabalho seria seguir, de forma
precisa, as regras e acdes previamente definidas.

Apesar de sua grande influéncia na drea educacional, vérias criticas
foram feitas & abordagem funciondlista, principalmente por ela n&o conseguir
apreender o real funcionamento da escola em sua dinémica interna, ou seja, a
aplicagdo da politica educativa na pratica. Aqueles que tomam as decisdes nas
politicas educacionais se comportam como se as escolas operassem de acordo
com o modelo racionalista, mas, em geral, as escolas carregam uma multiplici-
dade de obijetivos e opinides (IMA, 2003). Sugere-se um excesso de unidade,
integracdo, consenso e coordenacdo que s@o raros na escola (WEICK, 1976).
Além disso, muitas vezes, as agcdes, decorrentes do processo de implementagéo
das politicas educacionais, resuliam no oposto do que se procurava alcangar.

Outra critica & abordagem funcionalista e & sua légica sequencial
referese ao fato de que nem sempre é fécil identificar cada etapa de uma poli-
fica, definir, claramente, seus propositos ou estabelecer um Gnico decisor ou
formulador. Muitas vezes [...] a politica real € uma ndo decisdo ou a auséncia
de decis@o” [LESSARD; CARPENTIER, 2016, p. 56), ou uma ndo aplicag@o na
prdtica, assim como seus objetivos podem ser equivocos e vagos, pois hd uma
"[...] dimensdo aleatéria, improvisada e descontrolada das politicas publicas”
(LESSARD; CARPENITIER, 2016, p. 57). Por isso, muitas vezes as politicas ndo sdo
avaliadas ou nem mesmo chegam a ser concluidas.

Nessa légica, o Estado, também, precisaria deixar de ser concebido
como entidade monolitica e homogénea, que atuaria de modo coerente e coor-
denado, para ser compreendido como

[...] um espago no qual agem diversos agentes em concorréncia
para determinar a pauta das questdes de interesse publico, influen-
ciar a problematizag@o das mesmas e definir as linhas de acdo
que serdo finalmente aplicadas na pratica (LESSARD; CARPENTIER,
2016, p. 91).

Nessa perspectiva, esse modo de perceber as politicas pablicas “[...]
realca a diversidade de interesses, a inexisténcia de objetivos consistentes e
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partilhados por todos, a importancia do poder, da luta e do conflito e um fipo
especifico de racionalidade — a racionalidade politica” (IMA, 2003, p. 17), que
chama a aten¢do para a heferogeneidade que caracteriza os diversos atores
educativos, podendo ser incluidos tanto o Ministério da Educacdo quanto o pré-
prio Estado, por mais centralizados que sejam.

Com relagdo ao estudo das politicas educacionais, em particular,
Bidwell (20006), acrescenta ainda que a escola, do ponto de vista da perspectiva
funcionalista e de sua légica racionalburocrdtica, seria uma anomalia, pois se,
por um lado ela pode ser considerada uma instituicao burocrdtica que obedece
a regras e normas universalistas, ela é também uma burocracia fraca, frouxa,
pois a racionalizag@o de seus procedimentos & pouco rigorosa e oferece grande
margem de manobra aos agentes nas escolas (LESSARD; CARPENTIER, 2016).
Essa imprecis@o estrutural da escola estaria associada & sua vulnerabilidode com
relag@o ao ambiente e & influéncia da autoridade dos representantes eleitos,
bem como dos pais, no caso de sistemas educacionais mais descentralizados e
participativos. Com isso, a questdo da autoridade e suas fontes de legitimidade
ganham grande importéncia.

Nesse sentido, uma questdo relevante frazida a esse debate foi a
observagdo da dimensdo simbdlica da politica, que, as vezes, pode fornarse a
propria substéncia da politica, muito mais do que qualquer agdo ou planejamento
elaborados. A abordagem sociocognitiva ou simbolista interacionista de Karl
Weick (1976; 2001) foi uma grande contribuicdo nessa direcdo, particularmente
seus conceitos de “desvinculacdo” (loosely coupled) e o “fazer sentido” dos agen-
tes. Weick infroduz, na andlise de politicas, a pluralidade e as fontes individuais
e intersubjetivas de sentido, chamando a atengdo para a criagdo improvisada
de sentido, onde, “[...] mefodologicamente, a questdo ndo é saber se os agentes
aplicam fielmente na pratica uma politica definida no topo da pirémide escolar,
mas sim compreender os processos de construcdo de sentido”(WEICK, 1976, p.
69).

Douglas Orfon e Karl Weick (2001) sustentam que hd dois mecanis-
mos de vinculagdo em toda organizagdo:

[...] o primeiro esté ligado ao trabalho realizado pela organizagao
e une als) tecnologials) da producdo, as tarefas e subtarefas, os
papéis, os territérios de trabalho e os trabalhadores; o segundo
é a autoridade das posicdes, que une as posicdes, funcdes, res-
ponsabilidades, possibilidades ou ferrenos de agé@o autorizados,

recompensas e sangdes (ORTON; WEICK, 2001, p. 62).
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Desse modo, uma vinculacdo frouxa ou uma desvinculacdo, como fem
sido observado na drea da educagao principalmente entre a equipe de gestao
e o frabalho executado pelos professores, facilitario uma adaptogdo, em que os
agentes disporiom de espacos de autonomia que lhes dariam maior capacidade
de resisténcia, liberdade e flexibilidade.

Para Weick, as organizacdes e seus agentes descobrem seus obijeti-
vos por meio da agdo e ndo de uma definicdo prévia e planejada. Desse modo,
a afividade de “fazer sentido” & produzida nas inferagdes entre os agentes e no
uso da linguagem, no que se poderia chamar de uma regulogdo sociocognitiva
do trabalho. Contudo, para Weick, uma organizagdo néo tem existéncia fora
das inferacdes entre os agentes, diferentemente do funcionalismo e do estudo
sociolégico das organizacdes. Nesse sentido, enire outras criticas, muitos auto-
res levantam a dificuldade em associaras andlises micro e macro da politica na
abordagem desenvolvida pelo autor, ou seja, ndo haveria mais muita politica em
sua andlise.

Em face dos diversos questionamentos & abordagem funcionalista
surge, a partir dos anos de 1970, o chamado “neoinstitucionalismo”, levando
a uma mudanga significativa na andlise de politicas piblicas, que passam a
focar os processos de implantagdo das politicas e ndo mais apenas ou priork-
fariamente seu dmbito de formulacd@o ou decis@o. O chamado institucionalismo
"cléssico”, a partir de uma leitura top down das politicas piblicas, compreendia
que o ambiente institucional exercia uma pressdo sobre as organizacdes, “[...]
explicada pelo peso de mitos, rituais e estruturas cognitivas que informam e orien-
fam os agentes em direcdo a condutas legitimas ou adequadas [...]", onde a
resposta s6 poderia ser submeter-se ou sucumbir (LESSARD; CARPENTIER, 2016,
p. 51). Contudo, [...] constatouse que se estavam exagerando a unidade e a
coeréncia das pressdes do ambiente, pois a realidade era mais marcada por
complexidade, diversidade, ambigtidade” (LESSARD; CARPENTIER, 2016, p.
78).

Desse modo, no neoinstitucionalismo da década de 70, comecou-se a
valorizar a capacidade dos agentes organizacionais de fazerem escolhas estra-
tégicas ao inferprefarem e ressignificarem as regras, normas e pressdes sofridas
no ambienfe, agora de uma perspectiva denominada de bottom up. Passou-se
a levar em conta as dindmicas de institucionalizacdo e desinstitucionalizacdo,
aproximando-se dos agentes, dentro de um ambiente organizacional tido como
incerto e plural, definido a partir de disputas de legitimidade.
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De forte orientacdo anglosaxa, o neoinstitucionalismo foi especial-
mente influenciado pelos trabalhos de Jonh Meyer e Brian Rowan (1977), que
percebem que as estruturas formais de uma organizacdo tem também uma
dimensdo simbdlica, informal. Ou seja, as organizagdes veiculam convicgdes e
dependem de valores forfes que definem o comportamento dos agentes e sua con-
fianga e ndo como resultado da eficécia de uma regra, norma ou politica. Nesse
sentido, as organizagdes seriam especialmente influenciadas pelo ambiente insti-
tucional, que lhes confere maior legitimidade e chances de continvidade.

Os trabalhos de Michael Cohen, James March e Johan Olsen (1972)
também tiveram grande impacto nesse debate, particularmente a imagem de
ambiguidade organizacional associada ao modelo por eles construido. De
acordo com esse modelo, as organizagdes e seus atores descobrem seus obje-
fivos por meio da acdo e ndo de uma definicdo prévia e planejada. Nessa
perspectiva, as organizagdes, inclusive as educativas, se caracterizam por:

a) objetivos e preferéncias inconsistentes e insuficientfemente defi-
nidos e uma intencionalidade organizacional problemdtica; b)
processos e tecnologias pouco claros e pouco compreendidos
pelos membros da organizacdo; ¢) participagéo fluida, do tipo

partime (LIMA, 2003, p. 30).

Em seus estudos mais recentes, William Richard Scott (2004, 2008)
conseguiu sintetizar alguns dos pressupostos basicos dessa nova abordagem na
andlise das politicas piblicas que ficou conhecida como neoinstitucionalismo
sociolégico. Segundo esta: a) os ambientes institucionais ndo sGo monoliticos
e esfdveis, mas sim variados e conflituosos; b) as fronteiras das dreas organiza-
cionais s@o fénues e vagas; c) ha uma multiplicidade de arranjos institucionais
funcionando ao mesmo tempo e em vérias dreas de uma organizagdo; d) as
disputas entre as regras estabelecidas possibilitam escolhas e negociagdes
entre os agentes; ) a reinfrodugdo da ideia de “agéncia” possibilita observar a
capacidade de os sujeitos fazerem a diferenca em uma dada situagdo, mas sua
autonomia e capacidade de acdo sdo sempre relativas.

Com base na concepg@o de um “pluralismo institucional”, em que
se percebem as organizagdes de um modo n&o unitario, problematiza-se sua
estabilidade e compreende-se que a mudanca nas organizagdes é menos rara
e dificil do que o instfitucionalismo classico concebia. Essa perspectiva pluralista
das instituicdes permite observar tensdes dinémicas e fraz, com isso, um potencial
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de mudanga sempre presente.Contudo, essa transformacdo organizacional ndo
é radical, pois estd limitada pelo seu confexto social, politico e histérico.

Com relagdo ¢ ideia de "agéncia”, outro conceito importante ressigni-
ficado pelo neoinstitucionalismo, vale observar que

Os agentes s@o insfitucionalmente construidos, mas também &m
um potencial varidvel de reconstrucdo de regras, normas e convic-
¢des que guiam — mas ndo deferminam — o comportamento deles.
[...] Os agentes elaboram estratégias, [...] interpretam, traduzem e
negociam a situagdo. Todas as organizacdes sdo dotadas de um
cerfo nivel de agéncia, isfo é,a capacidade [...] de provocar um
certo efeito no mundo social, alterando as regras, os lagos de rela-

¢oes ou a distribuicdo de recursos (LESSARD; CARPENTIER, 2016,
0.7778).

Ou seja, além de uma adesdo ou conformidade as pressdes insti-
fucionais, os agentes também podem responder com a esquiva, o desafio, a
manipulacdo ou mesmo com um boicote dissimulado (OLVER, 1991). Mesmo a
aparente conformidade s pressdes normativas pode ainda ser apenas “cerimo-
nial”, pois ndo haveria um efetivo comprometimento ou legitimidade afribuida a
elas pelos agentes.

Nesse sentido, do ponfo de vista neoinstitucional, a legitimidade das
politicas produzidas pelo Estado esté no centro dessa andlise, pois é entendida
como a ferramenta de regulagdo das tensdes enfre uma organizacdo e o seu
ambiente. A politica deve ser intelegivel para os agentes, mas essa inteligibi-
lidade nGo é somente cognitiva, ela é também moral e pratica/pragmatica
(SUCHMAN, 1995). Ou seja, a legitimidade comporta trés dimensdes — pragmdé-
fica, moral e cognitiva, e “[...] cada uma dessas dimensdes fem suas exigéncias
proprias e pode dar origem a confrovérsias e conflitos entre diferentes agen-
tes” ([SUCHMAN, 1995, p. 75). A existéncia ou ndo de uma legitimidade das
politicas nessas dimensdes provoca consequéncias no comprometimento dos
agenfes, na coordenagéo da agdo e nas relagdes de autoridade dentro de uma
organizagao.

Cynthia Coburn (2002; 2004; 2013, também, imersa nesse debate,
fraz em seus estudos uma nova proposta de andlise das politicas publicas, ao
arficular conceitos da abordagem sociocognitiva e do neoinstitucionalismo,
associando assim a dimensdo macro e o micro das politicas. Para Coburn
(2004), em paralelo aos processos de “fazer sentido” locais, surgem pressoes
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institucionais mais ou menos fortes, dimens@o pela qual incorpora os conceitos do
neoinstitucionalismo.

Coburmn redefine a ideia de “esfruturagdo” de uma politica, que néo
seria restrita & fase de elaboragdo da politica, como sustenta a abordagem fun-
cionalista. Para elo, a estruturacdo também é refomada na fase da aplicacdo/
implementagdo da politica. Os “aplicadores” de uma politica, como professores
ou a equipe de gestdo da escola, sGo também compreendidos como formula-
dores de politicas, pois eles também negociam a definicdo do problema e sua
solucdo, de forma inferativa e mediada pelas relacdes de autoridade e por suas
proprias percepgdes acerca da situacdo. Coburn entende que é esse processo
do "fazer sentido”, ou seja, as disputas pelo entendimento da politica, o nivel da
sua aplicacdo na prdéfica, que mediatiza as pressdes e leva a diversas estraté-
gias, tais como rejeicdo, desvinculagdo, desenvolvimento de estruturas paralelas,
assimilog@o, acomodag@o. Nesse sentido, a autora observa que fais estratégias,
utilizadas por professores, t&m impacto na politica e demonstram uma autonomia
consideravel desfes enquanto agentes. Contudo, reconhece que as professoras e
o ambiente escolar sGo permedveis ao ambiente institucional; portanto, a autono-
mia das professoras sempre ¢ limitada (bouded autonomy).

Para lessard e Carpentier (2016), a originalidade de Coburn foi ter
analisado as orientagdes do ambiente institucional a partir de varias dimensoes:
a) a sua congruéncia com as convicgdes das professoras; b) a sua intensidade,
oU seja, sua propensdo a propagar-se; ¢} seu cardter e relevancia normativa, pois
nem fodas as pressdes institucionais t&m igual forca, ampliddo ou penetragéo.

Para analisar a congruéncia entre politicas e convicgdes das profes-
soras, Cobum faz uso das dimensdes de legitimacdo de Suchman (1995) e, a
partir disso, explica as estratégias observadas entre os agentes/ professores den-
tro do ambiente institucional: a) a “desvinculagdo” seria quando, por exemplo,
uma professora usa lista de palavras na parede da sala, mas néo faz referén-
cia a elas na aprendizagem dos alunos; b) as “estruturas paralelas” ocorreriam
quando o professor sofre pressdes contraditérias como, por exemplo, da direcdo
da escola e da secrefaria de ensino, buscando um equilibrio entre ambas; ¢
a "[...] assimilog@o” aconfeceria quando o professor transforma a mensagem
para que se ajuste as suas convicgdes, fornando compativel na pratica o que é
infelectualmente contraditério; d) i@ a “acomodag@o” seria o reordenamento das
convicgdes preexistentes, aquilo que efetivamente as politicas almejam, porém
mais raro de acontecer (LESSARD; CARPENTIER, 2016, p. 86).
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Dentro da estrutura da gestdo das escolas, Coburn (2004) vé as direto-
ras como agentes afivos da vinculacdo entre sala de aula e ambiente institucional.
Flas sdo, ao mesmo tempo, barreiras e facilitadoras/tradutoras das politicas,
influenciando o fazer sentido das professoras ao participarem da estruturagéo da
conversa enfre as docenfes.

Percebe-se, pela revisdo da literatura realizada, que o campo das poli-
ficas pUblicas passou por significativas mudangas nas Gltimas décadas, trazendo,
hoje, uma riqueza conceitual que permite novas possibilidades de andlise de
modo a aprofundar o conhecimento dos processos de implementacdo de politi-
cas educativas que tfenham a escola como Iécus privilegiado de agdo.

Arranjos institucionais na gestdio das escolas no municipio de Mesquita (RJ)

Metodologia

Para apreender as diferentes dimensées das dindmicas de gestdo da
escola, com base em uma abordagem neoinstitucionalista, foi realizada uma pes-
quisa empirica, ao longo de 2016, no municipio de Mesquisa (Rio de Janeiro),
junfo aos coordenadores pedagdgicos (CPs) que atuam nas escolas da rede

50 piblica municipal. Esse trabalho consistiu, em um primeiro momento, no levan-
famento do contexto socioecondmico da cidade e das orientacdes normativas
produzidas pela administrag@o municipal, consubstanciadas em leis, regulamen-
fos e organogramas, visando identificar a dimensdo da formulagcdo da politica
e as esfruturas formais da insfituicdo que esfabelecem o dever ser, ou seja, a
"orientagdo para a acdo” (IMA, 2003), no que se refere & gestdo das escolas.

Em seguida, foram aplicados questiondrios semiestruturados aos coor-
denadores pedagdgicos das escolas na intengdo de observar os processos de
implantacdo da politica, ou seja, da aplicacdo na prética da gest@o nas escolas,
considerando sua dimensdo informal e a relevancia dos CPs enquanto agentes na
mediagdo entre as orientacdes advindas da Secretaria Municipal de Educagao
e os professores. Os questiondrios foram organizados em frés eixos: a) quem sdo
os CPs (perfil); b) como percebem as formas de participagdo na escola (modelo
de gestao); c¢) como percebem seu lugar na escola (fungdes/ atribuicdes). Foram
distribuidos 30 questiondrios aos CPs que participavam de um curso de formacdo
no municipio, em abril de 2016, obtendose um retorno de 28 respondentes, o
que corresponde a mais de /0% do total de CPs.
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Contexto socioeducacional

O municipio de Mesquita, situado na regido da Baixada Fluminense, &
relativamente novo, tendo sido emancipado, em 1999, e instituido formalmente
em 2001. Sua renda média de R$640,37 fica bem abaixo da média nacional, e
seu indice de GINI de 0,47 tem permanecido estavel nos Ultimos anos. Contudo,
na dltima década, seu IDH melhorou, passando de 0,634 em 2000 para 0,737
em 2010, indice considerado alfo, especialmente influenciado pelo indicador de
longevidade (BGE, 2010).

Na drea da educacdo, o municipio possui 34 escolas, da educao-
cdo infantil ao ensino fundamental e um total de 11.940 alunos (INEP/MEC,
2015). Apesar de contar com uma rede de ensino que pode ser considerada de
pequeno portfe, os indicadores educacionais trazem considerdveis desafios. Das
criangas de 5 a 6 anos, 92% est@o na escola, mas apenas 53% dos jovens de
15 a 17 anos possuem o ensino fundamental completo e daqueles com mais de
18 anos apenas 66% terminaram essa efapa da educagdo bdasica. No ensino
fundamental, as taxas de aprovacdo aumentaram nos dltimos anos, sendo 92,9%
no quinto ano e 87,8% no nono ano, mas ainda apresentam uma disforcdo
idade-série alta, 36,9% no quinto ano e 34,8% no nono ano (INEP/MEC, 2015).
Isso se reflete também no Ideb do municipio, de 4,8 nos anos iniciais do ensino 5]
fundamental e de 3,7 nos anos finais.

Outro indicador que vale ser mencionado é o nivel de formagdo
docente, que, nos anos iniciais ainda tem 39,4% dos docentes sem formagdo
superior; percentual que cai para 3,4% nos anos finais. Por fim, particularmente
relevante para o tema discutido, o nivel de complexidade da gest@o das escolas,
medido pelo Inep por meio do ICG (Indicador de Complexidade da Gesté@o na
escola), é relativamente alto nas escolas que ofertam os anos finais do ensino
fundamental: 75% dessas escolas possuem ICG no nivel 5 e 6. Nos anos iniciais,
47,6% das escolas estdo no nivel 2 de complexidade da gestdo e 33,3% nos
niveis 5 e 6 (INEP/MEC, 2014).Como o ICG mede a complexidade envolvida
na gestdo das escolas, quanto mais alto o indice, supdese que também aumen-
fem as demandas para os docentes e gestores das escolas, fornando ainda mais
relevante a presenca e atuagdo de profissionais como coordenadores pedagdgi-
cos na instituicdo.
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Orientagées para uma gestéo mais participativa e autbnoma

Nesta parte do estudo, foi realizada uma andlise documental, com base
nos instrumentos normativos que levaram & constituicdo das esfruturas formais da
administrag@o do municipio e de seu sefor educativo (leis, decretos, resolucdes),
desde a sua criagdo até o ano de 2016, procurando observar as orientagdes
politicas em relog@o ao grau de autonomia da drea da educagdo no municipio,
com a constituicdo ou ndo de uma estrutura pedagdgica prépria e em relogdo
ao tipo de gestdo definido para as escolas. A partir desse levantamento no plano
da formulagao das politicas educativas, foi possivel identificar, com relagdo ao
processo de formalizagdo e regulamentacdo da educagdo no municipio de
Mesquita e aos arranjos institucionais estabelecidos, trés periodos distintos: 1°
periodo (2000-2004); 2° periodo (2005 a 2012); 3° periodo (2013-2016).

Em 2001, com o esfabelecimento formal do municipio, é definida, por
meio de decrefo, a estrutura administrativa municipal e é crioda uma Secretaria de
Fducagdo, & qual, depois, foram acrescidas as éreas da Cultura, Turismo, Esporte
e Llazer, além da criagdo do Conselho Municipal de Educacdo. Nesse momento,
ainda ndo existia um sistema de ensino municipal. Em 2002, estabelece-se, em
lei, o quadro permanente de servidores do municipio que, nesse momento, ainda
eram todos oriundos de Nova Iguagu, municipio do qual Mesquita se emancipou.

Para a drea da educacdo, constavam 21 orientadores educacionais,
para atuar nas escolas e 3 supervisores educacionais, para avaliar as unida-
des escolares, mas nenhum CP. No mesmo ano, sdo instituidos os Conselhos
Escolares, mas ndo havia um detalhamento de seu funcionamento tampouco
ag¢des para sua implanfagdo nas escolas. Percebe-se, nesse 1° periodo, um baixo
grau de institucionalizag@o da educacdo, com pouca regulamentacdo e clareza
na diregdo que se quer dar as agdes na drea, 4 sua estrutura pedagdgica e ao
modelo de gestao das escolas.

O segundo perfodo, com a mudanca do grupo politico & frente do
municipio, é marcado por promessas de fransformacdo nas praticas politicas
da cidade e pela construgdo de uma gest@o democrdtica na administrag@o
municipal, com a criagdo de uma coordenadoria de gestao participativa para
alavancar esse processo. Nesse movimento, hd, também, uma proposta mais
explicita com relacdo & drea da educacdo e & defesa do modelo de gestao
democrdtica nas escolas. Em 2005, é realizado o primeiro concurso piblico de
Mesquita, substituindo grande parfe dos servidores tempordrios.
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Contudo, apesar da implantacdo de projefos de mobilizagéo para uma
gest@o mais democrdtica das escolas, como o Projeto “Participa Escola”, reali-
zado em 2007 para estimular os Conselhos Escolares e Grémios nas escolas
(ROSA, 2009), apenas, ao final do primeiro mandato, é que sdo efetivamente
construidos mecanismos institucionais que formalizam essa orientacdo na gestdo
das escolas em termos normativos no municipio. Em 2008, é aprovado o Plano
de Carreira dos profissionais da educacdo municipais; em seguida, é insfituido o
Sistema Municipal de Ensino de Mesquita, quando por fim foram regulamentados
os Conselhos Escolares.

Entre os principios da gestdo democrdtica, definidos em lei pelo
Conselho Municipal de Educagdo, tem-se a participacdo dos profissionais da
educagdo, pais e alunos na elaboragdo do projeto politico-pedagdgico (PPP)
das escolas; a descentralizacdo das decisdes do processo educacional e o esta-
belecimento coletivo de critérios politicoacadémicos para a escolha de diretores
de escolas.

Pertinente aos Conselhos Escolares, este ¢ definido como érgao cole-
giado, de cardter deliberativo, consultivo e fiscalizador, fendo como obijetivos:
garantir a gestdo escolar democrdtica, seguindo o PPP da escola; estabelecer
politicas e direfrizes; acompanhar e avaliar o trabalho pedagégico da escola. 53
Vale ressaltar, no modelo definido, a composicdo dos Conselhos, com 50% de
profissionais da educagdo, e 50% de alunos e responséveis de alunos; o fato de
todos serem eleitos, com mandatos de dois anos; além da fixacdo de reunides
mensais ou bimestrais, preservando uma regularidade dos encontros. O Plano de
Cargos e Carreira, ao definir as afribuicdes dos supervisores escolares, coorde-
nadores pedagdgicos (CPs) e orientadores educacionais, também explicita que
suas atividaodes se caracterizam pelo exercicio permanente da gest@o democré-
fica do ensino.

Esse processo de consfituicdo de uma estrutura pedagdgica propria
no municipio, marcada pelo principio da gestdo democrdtica, se consolida no
segundo mandato do mesmo prefeito, que se reelege em 2008 e, em 2009, cria
uma Coordenadoria de Supervisdo educacional dentro da Secrefaria Municipal
de Educacdo e, em 2010, estabelece cargos efefivos no quadro de pessoal da
Secrefaria.

Por fim, em 2011, o Conselho Municipal de Educacdo aprova o
regimento escolar do municipio, definindo normas préprias de funcionamento
das instituicoes educacionais e regulamentando a organizacéo das escolas

Revista Educagéio em Questo, Natal, v. 56, n. 50, p. 39-64, out./dez. 2018



Artigo
m Neoinstitucionalismoe politicas educativas: arranjos insfitucionais na gestéo escolar

visando a uma gestdo democrdtica e compartilhada. Entre as atfribuicdes da
Coordenadoria de Supervisdo educacional, érgdo responsavel pela fiscalizacdo
do Sistema Municipal de Ensino, ressalta-se a de participar junto & unidade esco-
lar na criagdo, organizacdo e funcionamento de insténcias colegiadas, como o
Conselho Escolar, grémio e outras, incentivando a participagdo e a democracia
das decisdes e das relagdes na unidade escolar. Percebe-se aqui um papel ativo
afribuido & Coordenadoria no fortalecimento da gest@o democrdtica, que ndo
fica, apenas, a cargo das escolas.

O regimento escolar, aprovado em 2011, fambém se caracteriza por
uma clara orienfag@o em relagdo & gestdo democrdtica e participativa da érea
educacional e das escolas e pela constituicdo de uma estrutura pedagodgica
propria na SEMED e nas escolas, sinalizando significativo grau de autonomia
do sefor no municipio. Estabelecese que todas as unidades escolares devem
confar com seu préprio PPP e com um Conselho Escolar. Em termos da estrutura e
organizagdo das escolas, definese que sua equipe administrativa e pedagodgica
serd constituida, segundo o tamanho das escolas, por um diretorgeral, diretor
adjunto, professor coordenador pedagégico, professor coordenador pedagé-
gico de educacdo infegral, orientador pedagégico (coordenador pedagdgico),

54 orientador educacional e agente administrativo-pedagdgico (dirigente de turno).

Entre as atribuicdes do cargo de direcdo, explicita-se no regimento
o exercicio da gestdo democrdtica, o fortalecimento do Conselho Escolar e o
estimulo & participagdo da comunidade escolar em espagos coletivos como os
centros de estudo, reunides pedagdgicas, conselhos de classe e outros. Contudo,
ndo se menciona nada sobre o processo de escolha dos dirigentes escolares, nem
sobre o fato de eles serem ou nGo concursados e/ou do quadro da educagao.

No caso dos CPs, no regimento, associa-se mais seu envolvimento na
elaboragdo e execucdo do PPP do que dos OFs, além de um trabalho mais pré-
ximo aos docentes e ao processo de ensino-aprendizagem. Ressaltase ainda a
importancia de uma compreensdo critica da relagdo escola-comunidade e do
confexto politicopedagdgico onde a escola se insere, do trabalho junto ao aluno
pensado como um todo e da relevancia em estimular a partficipagdo dos pais e
dos estudantes na escola.

No 3° periodo identificado (2013-2016), hé uma mudanga no grupo
politico & frente do municipio e uma diminuicdo na explicitagdo e intensidade
das agdes em termos da consolidag@o de uma gest@o mais participativa e demo-
crética na administracdo da cidade e na organizacdo das escolas. Em 2015, foi
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aprovado o Plano Municipal de Educacdo de Mesquita, com 15 artigos no total,
constando, como uma de suas direfrizes, a “promogéo da gestdo democrdtica
da escola piblica”. Entrefanto, apesar da relevancia desse Plano para a conso-
lidacdo da drea da educag@o no municipio, em termos substantivos ele tem um
cardater muito genérico, pouco detalhado, que traz mais principios do que acdes
especificas.

No Gltimo ano dessa administracdo, houve também a definicdo de um
novo Plano de Carreira para a drea da educacdo e novo concurso piblico. A
principal mudanga trazida aqui foi a associagcdo dos cargos de gestao a carreira
de professor Il, com remuneracdo equivalente e regime de trabalho de dezoito
horas semanais e nGo mais de vinte e quatro horas. Ademais, ndo hd mais men-
¢do & gestdo democrdtica como diretriz orientadora do trabalho realizado por
esses profissionais. Contudo, cabe ressaltar um avango em relagéo ao cargo
de direcdo de escola, que passa a ser exclusivo de profissionais da educacdo
com cargos efefivos, porém esse ainda é um cargo preenchido por nomeagdo,
sofrendo ainda grande influéncia politica.

De modo geral, a andlise da formulacdo das politicas educativas do
municipio indica, particularmente, no que se refere aos mecanismos normativos
e aos arranjos institucionais criados, uma clara orientagdo em direcdo da cons-
frugdo de uma administrag@o mais participativa, no municipio e nas escolas,
especialmente a partir de 2005. Percebe-se, fambém, um significativo grau de
autonomia do setor pedagégico na cidade, sua descentralizacao até o nivel das
escolas, com a consfituicdo de uma equipe pedagdgica e a clareza na defini-
¢do formal de suas fungdes dentro da instituicdo. Ou seja, no plano normativo,
daquilo que é prescrito as escolas, ha um alto nivel de coes@o em termos da
concepgdo de gesido e das funcdes afribuidas aos CPs.

No entanto, apesar de fodo o aparato insfitucional identificado, nem
sempre aquilo que é definido, no plano da orientacdo das politicas educativas,
é implementado, de forma efetiva, no plano das acdes praticas nas escolas.
Uma pesquisa realizada por Isaac Gabriel Rosa {2009) em Mesquita j¢ identi-
ficava um distanciamento entre as orientacdes normativas para a construgao da
gest@o democrdtica nas escolas e seu processo de implementagdo nas escolas.
Ao enfrevistar os diretores das 25 escolas do municipio de Mesquita, observou-
-se que 100% das escolas contavam com um Conselho Escolar, com membros
eleitos, mas, apenas, 60% tinham um PPP, 48% um grémio e somente 2 escolas
realizavam eleicdes para diregdo. Ao aprofundar mais esses dados com estudos
de caso em cinco dessas escolas, percebeu ainda que os Conselhos Escolares,
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na prdtica, se caracterizavam por uma participagdo meramente formal, ratifi-
cadora das decisdes da diregdo; que dos PPP elaborados, apenas 3 tiveram
participagdo de pais e alunos; e que as atividades dos grémios se resumiam &
organizagdo de suas eleicdes e de festas na escola, abrangendo somente alunos
do 8°. e 9°. anos [ROSA, 2009).

Esses dados iniciais da pesquisa, realizada por Rosa (2009, indicam
a relevancia de se conhecer o processo de implementacdo das politicas educati-
vas, parficularmente daquelas voltadas & gestdo das escolas e & constituic@o de
sua propria estrutura pedagogica. Desse modo, no proximo tépico, sGo apresen-
tados os resultados da pesquisa realizada junto aos coordenadores pedagdgicos
do municipio, visando identificar o perfil e a atuag@o dos CPs nas escolas, bem
como o grau de implementacdo da gest@o participativa e democrdtica nas insti-
tuicdes escolares.

Coordenadores pedagdgicos em Mesquita: perfil, atuagdo e percepgdes

De um total de 28 Coordenadores Pedagdgicos (CPs) que participaram
da pesquisa, 95% eram mulheres, 63% ndo possuiam filhos, 47% se autodecla-
raram brancos e 45% eram casados. Em termos de faixa efdria, percebe-se uma
clara divisdo de dois grupos, em que 52% tinham de 30 a 40 anos e 43% mais
de 40 anos. Com relagdo & forma de ingresso na funcdo de CP, a quase tota-
lidade passou por processo de indicag@o inferna na rede municipal. Contudo,
vale ressaltar a boa qualificagdo do grupo: todos tem formagdo em nivel superior
(45% no sefor piblico), sendo 62% em Pedagogia. A maioria também possui pds-
-graduagdo (59%), sendo 87% lato sensu, mas apenas 30% na drea de gestdo
escolar.

Com relacdo s atividades exercidas, além da funcao de CP, 57% dos
entfrevistados exercem, concomitantemente, a docéncia, 19% a funcdo de diretor
adjunto, 6% a de supervisor escolar e 6% de coordenador educacional. Mesmo
enfre aqueles que, no momento, ndo atuam enquanto professores, 96% |G exer-
ceram a docéncia, 60% por mais de 10 anos e 28% de 5 a 10 anos. Esse dado
indica um perfil de profissionais com larga experiéncia em sala de aula, distante
do especialista em gestdo, que estaria separado da realidade das escolas ou
dos professores. Por outro lado, o tempo de exercicio, na fungdo de CP, é consi-
deravelmente baixo: 42% tém até 2 anos de experiéncia, enquanto os outros 42%
de 3 a 5 anos. Ou seja, € um grupo relativamente novo nesse lugar de gestdo da
escola. Cabe ainda mencionar que, apesar da baixa especializacdo na dreq,
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todos consideraram muito relevante uma formagdo especifica em CP para melho-
rar o exercicio da funcdo na escola.

No que se refere & visdo dos CPs sobre a gestdo da escola onde atuam,
em resposfas esponté@neas, 64% caracterizaram-na como democrdtica e/ou
participativa, 28% como “participativa, mas em construgdo”, 4% como descen-
fralizada e 4% como centralizada, mas flexivel. Articulada a essa percepgao,
os CPs também indicaram exercer seu trabalho na escola com um bom grau de
autonomia: 54% trabalham com muita autonomia, e 46% com relativa autonomia.
Com respeito as relagdes de poder na escola, 70% as definem como “hierarqui-
cas, mas flexiveis” e apenas 30% como “descentralizadas,/horizontais”.

Para aprofundar melhora caracterizagdo da dindmica interna de orga-
nizagdo e funcionamento da escola, explorouse a visGo dos CPs acerca da
participagdo dos docentes em atividades coletivas realizadas na instituicéo. Entre
os espagos mais presentes denfro das escolas e citados espontaneamente, estdo:
reunides pedagogicas (64%), centro/grupo de estudos (54%), planejamento
semanal (32%), conselho de classe (25%), Conselho Escola Comunidade (CEC)
(21%) e reunico de pais (11%). Quanto & frequéncia dos encontros, 60% sdo rea-
lizados mensalmente; 25%, semanalmente; e 7%, quinzenalmente.

Esses resultados indicam a presenca de uma razodvel diversidade de
mecanismos colefivos em funcionamento nas escolas, e uma regularidade de
enconfros que vai além do previsto na legislacdo. Contudo, quanto ao grau de
participacdo efetiva dos docentes, percebe-se que ainda hd que se aprofundar
esse frabalho na acdo pratica. Quando questionados sobre a frequéncia dos
docentes &s reunides, 70% afirmaram que todos comparecem as reunides e 30%
disseram que apenas alguns frequentam. Por outro lado, quando se perguntou
sobre o grau de envolvimento dos docentes nesses encontros, 37% responderam
que a parficipagcdo é boa, 22% que existe uma participacdo ativa, mas 30%
disseram que a participagdo é meramente formal e 11% que apenas alguns
docentes parficipam.

Em relacdo aos desafios de seu trabalho enquanto CPs junto aos docen-
tes, 59% identificaram a dificuldode em buscar consenso e apoio s afividades
propostas; 27% o desanimo e falta de motivagdo dos docentes; 14%, dificuldades
para estabelecer o didlogo nesse trabalho; e 13%, a necessidade dos professo-
res de atualizag@o e formagdo continuada. Ou seja, os CPs ainda encontram
dificuldade para envolver os professores nas atividades propostas, o que pode
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sinalizar uma baixa legitimidade tanto dos projetos apresentados quanto do lugar
ocupado pelos CPs na escola.

Com respeito & percepgdo dos CPs sobre quais deveriam ser as suas
funcdes na escola, tem-se como respostas espontaneas: oferfar material para
aprofundamento académico/formacdo (42%); articular o trabalho pedagé-
gico realizado na escola (35%); arficular o trabalho docente (27%); trabalho
de parceria com docentes e alunos e ndo fiscalizagdo (23%); mediar planejo-
mento garantindo sua aplicabilidade (19%); mediar o trabalho da escola com a
comunidade (4%). Cotejando essa visdo com as fungdes prescritas aos CPs na
legislacao, observase um bom nivel de congruéncia entre elas.

Quando questionados sobre o que, efetivamente, realizam na escola,
os fermos mais utilizados para descrever suas afividades foram: orientar/coorde-
nar [46%), auxiliar/apoiar (25%) e organizar (25%); conferir e supervisionar foram
usados por apenas 12% dos respondentes. Quanto as atividades desenvolvidas
pelos CPs, 46% indicaram o frabalho de coordenar o planejamento, de modo
geral, como principal afividade exercida; como segunda resposta mais frequente
foi opontodo a formacdo continuada (43%); e, em terceiro, a orientacdo de
planos de aula, didrios de classe efc. (39%) e o apoio ao trabalho dos docentes

58 (39%), seguidos de trabalhos pedagogicos (32%) e de ensino/aprendizagem
(32%). Curiosamente, nessa pergunta mais genérica sobre as afividades que
desenvolvem na escola, ndo foi identificado pelos CPs, de forma espontanea,
o exercicio de agdes distintas daquelas que |hes s@o prescritas pelas normas do
municipio.

Os desvios de fungdes sé aparecem quando se faz uma pergunta
especifica sobre suas dificuldades no trabalho realizado nas escolas. E nesse
momento que aparecem as dissonéncias entre as afribuicdes prescritas, as con-
vicgdes dos CPs sobre qual o seu papel na escola e aquilo que, efetivamente,
realizam. Nesse sentido, as trés principais queixas dos CPs foram: exercer um
frabalho muito burocrdtico (36%), o fato de substituirem professores regularmente
nas furmas (36%) e realizar afividades que ndo compreendem como suas fungdes
(24%), como o afendimento a pais e alunos e o controle da frequéncia dos docen-
tes e funciondrios & escola.

Por outro lado, uma parte dos CPs ndo percebe, como sua atribuicdo, o
atendimento aos pais e alunos, a organiza¢do de mapa de notas dos alunos e o
auxilio na resolucdo de conflitos inferpessoais no interior da escola. Novamente,
quando se aprofundam as questdes relativas ao frabalho desenvolvido pelos CPs,
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se percebe um descompasso entre as fungdes formalmente definidas, aquelas,
efetivamente, exercidas e o grau de legitimidade afribuido a estas pelos CPs.

Congruéncias e dissondncias da gestdo participativa nas escolas

Concernente ao perfil dos CPs - dimensdo que nos permite explorar
quem sdo esses agentes - foi predominante a presenca de um profissional dis-
finfo do especialista em gestdo. Nao apenas a maioria dos CPs em Mesquita
exerce, concomifantemente, a docéncia, como fambém possui larga experiéncia
em sala de aula, caracteristica que é reforcado pelo novo Plano de Carreira ao
inseri-los enquanto “professor-coordenador pedagdgico”. Todos os CPs pesqui-
sados possuem boa qualificacdo, formacdo em nivel superior, com a maioria
em Pedagogia e outros ainda com pés-graduacdo. Contudo, poucos possuem
formagdo especifica na drea de gest@o. Sua experiéncia, enquanto CP, também
é limitada, visto que a grande maioria estd hd pouco fempo na fun¢do.

No que se refere & concepgdo de gest@o que orienta o trabalho
realizado nas escolas, prevalece uma orienfag@o que se insere dentro de carac-
feristicas mais associadas a uma gestdo democrdética. Quando se analisa o nivel
de congruéncia enfre a gestdo prescrita nas normas do municipio e o encon-
frado nas escolas, percebe-se que os mecanismos formais que caracterizam a
gest@o democrdtica, segundo a literatura na area, como o Conselho Escolar, o
Conselho de Classe e outras reunides colefivas de professores, est@o presentes
nas escolas pesquisadas. Ademais, identifica-se uma percepgdo por parfe dos
CPs de um ambiente institucional democrdtico e participativo como caracteristica
predominante na dindmica interna das relagdes na escola e um relativo grau de
autonomia para o exercicio de suas fungdes, ainda que mantidas as hierarquias
internas.

Contudo, apenas 30% dos CPs caracterizam as relacdes de poder
infernas & escola como “descentralizadas,/horizontais”. Nesse sentido, em ter
mos da legitimidade da gestdo democrdtica, observaram-se algumas tensdes
presentes na escola. Com respeito aos CPs, ndo se percebeu uma discordancia
moral/pessoal em relagdo & implementagdo de uma gest@o mais participativa
e democrdtica; pelo contfrario, constatouse uma fraca legitimidade em fermos
pragmaticos e falvez também cognitivos atribuida a esse modelo de gestéo,
no sentido dado por Suchman. Isso fica mais claro nos relatos das dificuldades
dos CPs em envolverem os professores durante os enconfros coletivos realizados,
em estabelecerem um didlogo e/ou buscarem consensos, predominando, muitas
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vezes, uma participagdo meramente formal e ndo efetiva, gerando, possivel
mente, um engajomento nas atividades meramente “cerimonial”; a isso, Coburn
define como estratégias de “assimilacdo” e/ou “estruturas paralelas”.

Outro ponto que tensiona a legitimidade da gestdo democrdtica na
escola diz respeito & funcdo de direcdo da escola, ainda preenchida por indi-
cacdo politica denfro do municipio, o mesmo ocorrendo com a fungéo de CP,
gerando cerfo questionamento em relacdo & extens@o da gestdo democrdtica,
além de certo grau de inseguranca e possivel cuidado quanto &s crificas feitas &
gestdo diante da fragilidade de seu lugar na escola.

Em relacdo & atuacdo dos CPs na escola, observase uma relativa con-
gruéncia entre as funcdes prescritas pelo sistema de ensino e suas convicgdes
sobre quais deveriam ser suas afribuicdes. No entanto, no plano da agdo pré-
tica, dentro das orientacdes advindas do ambiente institucional da escola, as
fronteiras entre as diferentes fungdes da equipe de gestdo parecem vagas, com
processos pouco claros para os seus membros, gerando certa perda de identi-
dade dos CPs. Isso ocorre, por exemplo, quando as substituicoes de professores
deixam de ser eventuais para se tornarem regulares ou quando os CPs passam
a controlar a frequéncia de docentes e funciondrios na escola. Por outro lado,

60 também parece haver um olhar, por vezes, limitado dos CPs sobre o escopo de
sua atuagdo, como quando percebem seu trabalho como restrito & atuag@o junto
aos docentes, sem compreender seu papel dentro da escola como um fodo.

Consideracoes finais

A revisdo da produgdo teérica recente no campo das politicas publi-
cas, particularmente da abordagem neoinstitucionalista, permitiu identificar
importantes pesquisas e conceitos que contribuem para um maior entendimento
e aprofundamento das varias dimensdes das politicas educacionais, em espe-
cial seu processo de implementacdo nas escolas. Ao focalizar as andlises no
plano das instituicdes e de seus agentes, pode-se compreender melhor o modo
como algumas politicas e programas na drea da educacdo t&m funcionado,
inclusive para que se possa apreender seu grau de efefividade.

No caso do municipio de Mesquita/Rio de Janeiro, ao se observar
os arranjos institucionais, percebese uma clara orientagdo para a implemen-
tagdo de uma gestdo participativa e democrdtica nas escolas e, em alguns
momentos, até mesmo dentro da estrutura da Secretaria de Educacdo e da
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administragdo do municipio. Porém, a difusdo dessa concepcdo de gestao
ndo ocorre de forma linear e sequencial, como suporia uma andlise fop-down
unidirecional. Anfes, o que se identificou, no plano da agéo, foi um processo
interativo, marcado por congruéncias importantes acerca da atuagao dos CPs
e dos modelos de gest@o, mas também permeado por dissonancias, principal
mente quando se aprofunda o olhar sobre as relacdes internas da escola.

Com respeito ao perfil dos CPs, a pesquisa identificou que a grande
maioria eram mulheres, tinham entre 30 e 40 anos, ingressaram no cargo
por indicacdo, mas que todos tem formacdo superior, sendo a maioria em
Pedagogia. Além disso, 2/3 dos CPs exercem, concomitantemente, a docén-
cia, mas t&m pouco fempo na fungdo.

Sobre a percepgdo dos CPs em relagdo & gestdo da escola, a maioria
a caracteriza como democrdtica e/ou participativa e compreende que exerce
seu frabalho com muita aufonomia; porém, apenas 30% definem as relacdes de
poder na escola como descentralizadas e horizontais. Ha uma multiplicidade
de espagos coletivos em funcionamento nas escolas do municipio e uma boa
regularidade nos encontros; no enfanto, foram identificadas dificuldades dos
CPs no envolvimento efetivo dos docentes nas atividades propostas, indicando
estratégias que se aproximam mais das “estruturas paralelas” e/ou “assimila- 61
¢ao”" do que da “acomodagdo”, no sentido atribuido por Coburn.

Quanfo as funcdes exercidas pelos CPs nas escolas, observou-se, ini-
cialmente, um bom nivel de congruéncia entre aquelas prescritas aos CPs e sua
propria visdo acerca de quais deveriam ser esfas atribuicdes. Igualmente, ocor-
reu nas respostas esponté@neas sobre o que efetivamente realizam nas escolas.
Divergéncias entre essas trés dimensdes sé apareceram quando se questionou
especificamente sobre as dificuldades no exercicio da funcdo. Nesse sentido,
apesar do papel de mediador afribuido aos CPs pelo municipio, sua efetivi-
dade no plano da agdo prética nas escolas parece variar consideravelmente.

Por fim, com relagdo ao lugar da escola enquanto espago de produ-
¢do e reproducdo de politicas, a andlise combinada e articulada dessas trés
dimensdes — o prescrito no plano normativo, o que deveria ser na visdo dos
agentes e aquilo que efetivamente realizam — parece ser uma boa estratégia
para se estabelecer o grau de institucionalizagdo e efefividade de uma dada
politica no @mbito da escola, aspecto explorado nessa pesquisa, mas que
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ainda carece de estudos mais sistemdticos e associados ao aprofundamento
tedrico na andlise de politicas educacionais.

Nota

1 Os arranjos insfitucionais séo compreendidos “[...] como regras especificas que os agentes esta-
belecem para suas [...] relagdes politicas e sociais [...]. A andlise dos arranjos institucionais nos
permite observar varidveis centrais para entender a definicdo dos atores envolvidos, como se efe-
fiva o governanga, os processos decisérios e os graus de autonomia” (PIRES; GOMIDE, 2014)..
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