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RESUMO

Neste trabalho tem-se o objetivo de analisar as
modificagdes na organizagao da administragao publica e
suas repercussdes na politica educacional e na gestdo da
escola a partir dos anos de 1930. Vale salientar que o
burocratico se desenvolveu no inicio do século XX para
combater a corrup¢do e o nepotismo/clientelismo
herdados do modelo anterior (o patrimonialista), tendo
sua origem relacionada a célula do Estado moderno
Ocidental. Como fundamentagdo tedrico-metodoldgica
utilizou-se estudo de literatura especifica sobre a

organizacdao do modelo burocratico e seu impacto na
gestdao da escola publica. Na pesquisa pode-se perceber
que os mecanismos de divisdo do trabalho da iniciativa
privada orientaram as a¢des da gestdao da educagdo e da
escola, em que os sujeitos e o ensino sdo orientados pela
I6gica burocrética baseado em procedimentos rigidos por
meio do controle dos processos de trabalho, interferindo
inclusive na organizagdo da escola ou mesmo no proprio
relacionamento interpessoal entre professor e aluno.

PALAVRAS-CHAVE: Modelo burocratico; gestdo escolar; politica educacional.

BUREAUCRATIC AND ITS IMPACT ON SCHOOL MANAGEMENT

ABSTRACT

This work has the objective of analyzing the changes in
the organization of the public administration and its
impact on educational policy and school management
since the 1930s. It is worth mentioning that the
bureaucratic developed in the early twentieth century to
fight the corruption and nepotism/patronage inherited
from the previous model (the patrimonial), having its
origin related to the modern Western state cell. As
theoretical-methodological base, it has been used the
study of the specific literature on the organization of the

bureaucratic model and its impact on the public schools
management. In the research, it can be seen that the
mechanisms of labor division in private sector guided the
actions of education and school management, in which
the subjects and the teaching are driven by the
bureaucratic logic based on rigid procedures through
control of work processes, even interfering in the
organization of the school or in interpersonal relationship
between teacher and student.

KEYWORDS: Bureaucratic model; school management; educational policy.
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1 INTRODUCAO

No momento é imprescindivel compreender as origens da organizacao burocrdtica como
forma de organizacdo humana apresentando-se como estratégia de administracdo e dominacao.
Conforme Motta e Pereira (1984) a origem da organizacdo burocratica remonta-se a época da
Antiguidade, melhor dizendo, nas formagGes pré-capitalistas, periodo em que o ser humano
elaborou e registrou seus primeiros cédigos de normatiza¢cdo das relagdes entre o Estado e as
pessoas e destas entre si. No entanto, o modelo de burocracia presente nas sociedades modernas
teve sua ascendéncia nas mudancas religiosas verificadas apds o Renascimento. Vale salientar, que
ao longo dos anos a burocracia caracterizou-se como uma organizagdo e/ou sistema de dominagéo
ou de poder autoritario e hierdrquico, baseando-se na racionalidade e no conhecimento
administrativo.

2 ORIGENS DO MODELO BUROCRATICO E SUAS REPERCUSSOES NA
ADMINISTRACAO PUBLICA

As organizacBes burocraticas! desde sua origem retratam a reproducdo do conjunto das
relagdes sociais determinadas pelo sistema econdmico dominante. Desse modo, a burocracia
caracterizou-se como uma forma de organizagdo humana que se baseou na racionalidade, na
adequacao dos meios as finalidades pretendidas, a fim de garantir a maxima eficiéncia possivel no
alcance dos objetivos. No entanto, vale salientar que o aparecimento e a predominancia das
organizagdes industriais modernas, em meados do século XX, desencadearam o processo do
capitalismo industrial. Além do mais, é imprescindivel destacar a materializacdo do Estado
capitalista que intensificou as possibilidades de concretizacdo da burocracia em diversos corpos
sociais seja publico ou privado. Esse Estado deve atuar sobre os corpos sociais de modo a torna-
los fragmentados, homogéneos em sua divisdo e promover uniformidade no isolamento de seus
elementos para a concretizacdo das decisGes emanadas. De acordo com Poulantzas (2000, p. 60-
61):

Esse Estado supGe necessariamente uma organizacao particular do espaco politico
sobre o qual exerce o poder. Estado (centralizado, burocratizado e etc.) instaura
essa otimizacdo e representa (Estado representativo) a unidade do corpo (povo-
nacdo), fracionando-o em monadas formalmente equivalentes (soberania
nacional, vontade popular).

1 Cruz (2006, p. 03) descreve a origem da organizacdo formal burocratica: “Seu surgimento se deu como forma de
dominagdo estatal na antiga Mesopotamia, india, Russia, China e antigo Egito. Emergindo como mediagdo dos
interesses particulares e gerais, pode ser caracterizada no modo de produgao asiatico, coordenando os esforgos da
sociedade, determinando maior divisdo de trabalho, separando mais rigidamente a agricultura e o artesanato. Da-se,
entdo, a apropriacdo de poucos representantes da sociedade. No Egito, na antiga Mesopotamia e na China, a agua era
controlada por funcionarios do Estado que exerciam dominagdo sobre os camponeses, que eram incapazes de se
organizarem. Sua ideologia se mostra na divisdo dos funciondrios como portadores de simbolos, e ndo pelo
conhecimento técnico e utilitario real”. Percebe-se que a organizagdo burocrdtica desde sua origem centraliza suas
preocupagdes no total controle do processo de trabalho, sendo a rigidez umas das marcas imponentes do modo de
producao.
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O Estado configurado no periodo pds-guerra destaca-se por ser centralizador e
burocratizado. A Alemanha e a Inglaterra neste periodo vivenciaram a implementagao de Estado
centralizador e burocratico, despontaram nos mercados mundiais ao absorverem as diretrizes do
universo capitalista. Essas transformacdes promoveram o desenvolvimento de diversos estudos na
area das ciéncias sociais. Dentre eles, podemos destacar o sociélogo alemdo Marx Weber que
procurou estudar as caracteristicas gerais das organizacdes burocraticas. Para a compreensao da
teoria burocratica é necessario analisar as caracteristicas contextuais que a tornaram um sistema
dominante nas organizag¢des. Segundo Cruz (2006, p. 04):

A burocracia surgiu em fun¢do de alguns aspectos, como a necessidade de
métodos tedricos que possibilitassem uma abordagem global e integrada dos
problemas organizacionais — tentativa que Taylor e Fayol exploraram em suas
teorias, porém, com enfoques totalmente divergentes e incompletos, que se
caracterizam, na maioria das varidaveis, como a organizacdo estrutural e do
comportamento humano — da tendéncia de crescimento das organizagGes, que
necessitariam de modelos bem definidos e aplicados a grandes estruturas, e do
descobrimento das obras de Weber, que rapidamente foram aplicadas de forma
pratica, proporcionando as bases para a Teoria da Burocracia.

No intuito de conhecer as caracteristicas da teoria burocratica se faz necessario evidenciar
o idedrio weberiano. Weber (1991) destaca a relevancia da burocracia moderna para a
administracdo publica e apresenta como possibilidade de sucesso para a administracao burocratica
a utilizagdo da racionalidade. Melhor dizendo, a administra¢cdo burocratica significa a efetivagao
da dominagdo por meio do conhecimento racional. Weber (1991, p. 147) esclarece que a
dominag¢ado burocratica significa:

1) a tendéncia ao nivelamento no interesse da possibilidade de
recrutamento universal a partir dos profissionalmente mais qualificados;

2) atendéncia a plutocratizacdo no interesse de um processo muito extenso
de qualificagdo profissional (frequentemente quase até o fim da terceira
década da vida);

3) adominacdo da impessoalidade formalista: sine ira et studio, sem ddio e
paixdo, e, portanto, sem “amor” e “entusiasmo”, sob a pressao de simples
conceitos de dever, sem considera¢Ges pessoais, de modo formalmente
igual para “cada qual”, isto é, cada qual dos interessados que
efetivamente se encontram em situagdo igual — é assim que o funciondrio
ideal exerce seu cargo.

Nesse sentido, a racionalidade administrativa deve orientar as acdes dos que exercem os
cargos. As normas e regulamentos organizam as tarefas exercidas na administracdo burocratica.
Os funcionarios concentram suas acdes no controle e na garantia da permanéncia do poder do
Estado. Permitem que a administracdo burocratica atinja o grau maximo de rigor e formalismo ao
definirem suas tarefas por meio de registros ndao permitindo, assim, possibilidades de desvios ou
possiveis equivocos no desenvolvimento das atividades administrativas. Segundo Weber (1991, p.
145):
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A administracdo puramente burocrdtica, portanto, a administracao burocratico-
monocromatica mediante documentacgéao, considera do ponto de vista formal, é,
segundo toda a experiéncia, a forma mais radical de exercicio da dominacdo,
porque nela se alcanga tecnicamente o maximo de rendimento em virtude de
precisdo, continuidade, disciplina, rigor e confiabilidade — isto &, calculabilidade
tanto para o senhor quanto para os demais interessados —, intensidade e
extensibilidade dos servigos, e aplicabilidade formalmente universal a todas as
espécies de tarefas.

A dimensao conceitual de burocracia que possui maior repercussao é a proposicao cldssica
de Weber, concebendo a burocracia como uma forma de dominagao racional-legal. Vale salientar,
que ele considera a burocracia como o padrdao mais eficiente da administracdo. Tragtenberg (1980,
p. 139) interpretando o pensamento de Weber afirma: “A burocracia para ele é um tipo de poder.
Burocracia é igual a organiza¢do. E um sistema racional em que a divisdo de trabalho se da
racionalmente com vista a fins. A agao racional burocratica é a coeréncia da relagao de meios e fins
visados”. Esse conceito considera a burocracia como dominagao, sendo cada vez mais proxima dos
fendmenos necessarios tradicionalmente nas organizagdes publicas. Cabe enfatizar que o principal
modelo referente aos estudos e pesquisas neste campo de conhecimento é dado pela andlise do
tipo ideal propugnado por Max Weber. Nessa perspectiva, Matos (1979, p. 22) analisa a énfase
dada por Weber a concepgdo burocratica como sendo a mais completa na teoria da administragao.

Max Weber, socidlogo alemdo, o maior tedrico da burocracia liga o conceito de
burocratizagdo as exigéncias decorrentes da grande dimensdo atingida pela
estrutura organizacional e a grande complexidade que caracteriza suas
responsabilidades. Para justificar a superioridade da burocracia, sobretudo as
formas historicamente conhecidas de administragdo, Weber alinhou fatores tais
como: estabilidade, previsibilidade de resultados e magnitude e controle das
operagoes.

Nesse sentido, pode-se dizer que o tipo ideal weberiano se tornou a principal fonte
inspiradora da maioria dos estudos no que concerne a organiza¢cdao administrativa, sobretudo, apds
a Il Grande Guerra Mundial. Estabelece-se de acordo com concep¢bes do modelo weberiano o
modelo de gestdo burocratico, com algumas caracteristicas, dentre as quais se pode destacar:
atividades conduzidas por normas escritas, formalismo, divisdo do trabalho horizontal e vertical,
cargos estabelecidos de forma hierarquizantes, regras e normas técnicas para desempenho de
cada cargo, selecdo de pessoal realizada por meio do mérito, impessoalidade, separagdo entre
propriedade e administracdo (TRAGTENBERG, 1980).

No plano administrativo a gestdo publica em desenvolvimento apds a Il guerra mundial
baseava-se no modelo burocratico de administracdo, embasado na teoria weberiana, uma vez que
o denominado modelo burocrdtico weberiano pautava-se em principios como a impessoalidade,
neutralidade e racionalidade do poder governamental (ABRUCIO, 1998). Tal modelo conduzia a
formulagcdo de um aparato administrativo estatal que primava por processo rigido (sistemas de
normas e regulamentos), desenvolvido por pessoal altamente especializado, que ocupa cargos
organizados por meio de hierarquizacdo expressando limites de autoridade previamente definidos.
De um modo geral, a teoria burocratica possui caracteristicas essenciais que tem como foco o
processo administrativo e a efetivacdo de resultados. Dessa forma, é necessario intensificar as
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caracteristicas do modelo burocratico. Pereira (2003, p. 28) de maneira sintética destaca as
caracteristicas do modelo burocratico na realidade brasileira:

A burocracia atenta para os processos, sem considerar a alta ineficiéncia
envolvida, por que acredita que este seja o modo mais seguro de evitar o
nepotismo e a corrupg¢do. Os controles sdo preventivos, vém a priori. Entende,
além disso, que punir os desvios é sempre dificil, para ndo dizer impossivel;
prefere, pois, prevenir. A rigor, uma vez que sua acdo ndo tem objetivos claros —
definir indicadores de desempenho para as agéncias estatais é tarefa
extremamente dificil —, ndo tem alternativa sendo controlar os procedimentos.

Em sua esséncia, a administragdo burocratica tem caracteristicas que, na ocasido, atendiam
aos anseios imediatos necessarios ao controle das acdes da gestdo publica. A impessoalidade
passou a ser essencialmente exercida com o intuito de impor a hierarquizacdo dos cargos,
auxiliando ao controle e ao formalismo dos procedimentos administrativos. Desse modo, a
impessoalidade merece destaque, uma vez que permite aos possuidores dos cargos nao considerar
as pessoas, mas desenvolver suas funcdes com o intuito de sustentar e aperfeicoar a eficiéncia
administrativa. Para Castro (2007, p. 120), os:

[...] administradores do modelo burocratico devem ser profissionais e, antes de
tudo, especialistas: homens especialmente treinados para exercer diversas
fungdes criadas pela divisdo do trabalho, os quais geralmente devem ter um
diploma e/ou experiéncia para poder ocupar um cargo.

Assim, pode-se perceber que o administrador burocratico ndo domina ou mesmo
acompanha os meios de producdo, mas apenas exerce sem desvios suas func¢des, administrando
em nome de terceiros com fidelidade ao cargo. No interior do modelo burocratico, o administrador
é um especialista intensamente treinado para alcancar a eficiéncia administrativa. Deve agir de
modo a evitar os erros e refutar envolvimento afetivo. Tragtenberg (1980, p. 139) considerando o
pensamento de Weber descreve a relagao profissional entre os que possuem cargos e o meio de
producao:

[...] a administracdo burocratica para Weber apresenta como notas dominantes a
especializacdo, o fato de constituir-se em profissio e ndao em honraria; a
separacdo do administrador dos meios de administracdo, a fidelidade impessoal
ao cargo, a remunerag¢do em dinheiro. A nomeagado do burocrata é sempre feita
por autoridade superior a ele, e sua atividade constitui carreira que finda com sua
aposentadoria do servico.

A impessoalidade formalista utilizada pelo administrador é orientada por normas
registradas e racionais que determinam de forma precisa as relagdes de mando e obediéncia para
conduzir as a¢des ao fim almejado. A hierarquiza¢do é o modelo que define os cargos por meio de
uma administracao intensamente planejada e organizada. Por consequéncia, existe uma definicdo
rigida de autoridade vertical (com competéncias funcionais fixas) e uma divisdo do trabalho
horizontal de maneira que o processo de departamentalizacdo seja claramente percebido. As
acoes empenhadas pelo administrador devem ter, apenas como foco a execucdo utilitarista de
suas tarefas administrativas. Diante disso, o administrador burocratico deve desempenhar seu
cargo por meio do controle dos processos administrativos para que ocorra a efetivacdo do poder
exercido e o consequente sucesso da acdo administrativa planejada.
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3 O MODELO BUROCRATICO E SUAS REPERCUSSOES NA ORGANIZACAO ESCOLAR

A organizagao burocratica chega a escola brasileira interferindo em sua gestdo como um
todo alcancando o nivel administrativo e pedagdgico, bem como sua relagcdo com a sociedade. A
imposicdo de funcbes préximas das instituidas nas empresas capitalista marca a administracdo
escolar, particularmente a partir dos anos de 1930, no contexto do Estado Novo. Sander (2007, p.
27-28) contextualiza a predominancia da fase organizacional na administracdo da educagdo
brasileira, em que a énfase aos regulamentos para o controle organizagao da educacao brasileira:

A efervescéncia politica e intelectual que marcou o comeco do século XX — desde
a | Guerra Mundial até a Revolugdo de 1930, passando pela Grande Depressido no
final da década de 1920 — manifestou-se também no setor publico e na educacao,
dando inicio a numerosos movimentos reformistas na administragdo do Estado e
na gestdo da educacdo. No campo da educagdo, essa efervescéncia intelectual se
materializou na fundacdo da Associagdo Brasileira de Educagdo (ABE), em 1924, e
no Manifesto dos Pioneiros da Educagdio Nova, em 1932, no Rio de Janeiro. A partir
de entdo, a pedagogia tradicional daria crescente espac¢o a pedagogia nova, que
desembocaria na promulgac¢do da Lei de Diretrizes e Bases da Educag¢do Nacional
de 1961 (grifos do autor).

Nesse contexto, a educacao é organizada e regulada por normas legais rigidas, os tracos da
burocratizacdo se apresentaram na escola de maneira acentuada. A organizacdo da educacdo
passa a ser baseava na perspectiva burocrdtica em que a racionalidade penetra na escola e
influéncia o processo pedagdgico. No processo educativo ha uma grande predominancia da
administragdo burocratica presente na separagao entre a concep¢do e a agao, o que deu origem
as funcdes especializadas no seu interior, sendo alguns responsaveis em conceber teoricamente o
ensino e outros em executar aulas. De maneira mais ampla Thurler (2001, p. 28) expde a influéncia
da légica burocratica no processo educativo:

[...] a légica burocratica é fortemente interiorizada pelos atores; ela influencia a
maneira pela qual eles percebem seu papel seu estatuto, sua zona de autonomia,
a divisdo do trabalho, as relacdes de poder, a gestdo dos processos da mudancga,
0s mecanismos de controle. Na maioria dos casos, esse modo de organizacgao foi
de tal maneira absorvido que a mais forte tendéncia consiste em confundi-la com
a escola: os atores ndo imaginam poder funcionar de outro modo, ndo percebem
gue a organizacao do trabalho existente é o resultado de uma construgdo social,
com sua parte de arbitrario. (grifos da autora).

Percebe-se que a escola passou a orientar suas agdes conforme a légica burocritica,
primando pela organizagdo rigida baseada na normatizacao de a¢Ges. Hd uma énfase extrema na
compartimentarizacao do saber e especializagdes das fungdes, fortifica-se a pedagogia pragmatica,
no intuito de oferecer solugdes de natureza técnica para resolver os problemas educacionais. Os
adeptos da organizagao burocrdtica acreditavam ser impossivel pensar em outro modelo de
organizacgao, pois poderia acarretar consequiéncias graves, comprometendo a qualidade do ensino.
Nessa compreensdo acreditava-se que pensar em organiza¢do estava diretamente relacionada
com a concepc¢ao burocratica. Nessa perspectiva, desenvolve-se a corrente pragmatica no intuito
de solucionar os problemas da organizacdo do ensino. Segundo Sander (2007, p. 29):
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[...] O pragmatismo trouxe para o campo da gestdo da educacdo as
potencialidades das doutrinas norte-americanas de William James (1909) e John
Dewey (1916) para explicar o valor das orientacdes pedagdgicas em termos de
satisfacdo e utilidade pratica. No entanto, é preciso destacar que o pragmatismo
pedagdgico teve que enfrentar a forca da tradicdo do direito administrativo
romano no Brasil, que continuou presente durante toda a fase organizacional e se
estende até os dias de hoje.

Nesse sentido, transferem-se os mecanismos de divisdo do trabalho das empresas para a
organizacdo da gestdao da educacdo e da escola, em que os sujeitos e o ensino segue a logica
burocratica fundamentada em procedimentos rigidos por meio do controle dos processos de
trabalho, particularmente do professor e tratamento padronizado no que concerne aos alunos.
Houve um excessivo processo de hierarquizacdo das fun¢des no espago escolar por meio da
verticalizacdo dos comandos, em que os donos dos cargos (representada pela equipe dirigente)
impdem as tarefas educativas para legitimar as posi¢cdes destes na atividade de mando. De acordo
com Luick (2008, p. 88-89):

[...] Na medida em que ha a acentuac¢do da burocratiza¢do, ocorre acentuagao da
hierarquizacdo, associada a «criacdo de niveis de burocratas, cujas
responsabilidades maiores se tornam as de atuarem como “zeladores” de normas
e regulamentos estabelecidos e legitimam a sua posicdo e o seu trabalho.
Hierarquia pressupde um poder de influéncia unidirecional, de cima para baixo e
de fora para dentro.

Nesse caso, o dirigente educacional na figura do diretor impde as normas e regulamentos
gue devem orientar o processo de organizacdo da escola e cabe ao professor e demais executa-
los. A escola torna-se permeada por forte hierarquizacdo o que caracteriza a organizacao
burocratica, sendo exercida por meio da racionalidade e impessoalidade da administracdo escolar.
Essa racionalidade e impessoalidade eram tidas como possibilidade para resolver os problemas
organizacionais e administrativos. Thurler (2001, p. 28) confirma a hierarquiza¢do no processo de
burocratizagdo imposto a organiza¢do da escola:

[...] ele racionaliza o trabalho com base em procedimentos padronizados,
decididos pelas autoridades ou prescritos por especialistas; permite aos
professores concentrarem-se no trabalho pedagégico em classe, sem ter de se
preocuparem com problemas administrativos; define de maneira clara e estavel
as tarefas de uns e de outros, o que permite eximir-se do reajustamento constante
que seria exigido por uma andlise aprofundada das relagGes entre as necessidades
e os recursos. Protege a totalidade dos atores, definindo claramente as margens
de manobra de cada um, o que coloca um freio nas tentativas de tomada de poder
daqueles que ndo possuem autoridade formal; protege os direitos de uns e de
outros e permite decidir em caso de conflito.

A partir desses comentarios os arranjos formais prescritos na organizacdo da escola
promovem uma comodidade no desenvolvimento do trabalho pedagdgico ao definir rigidamente
as tarefas de cada sujeito dentro do processo educativo. O controle desse processo ndo permite
gue os envolvidos tenham poder de decisdo nas questées administrativas, pois os que detém a
autoridade formal definem as normas, cabendo aos demais segui-las rigorosamente. Desse modo,
os conflitos necessdrios ao desenvolvimento do processo educativo sdo reprimidos, uma vez que
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existe um padrdo de formalidade, em que os detentores dos cargos ndao permitem
guestionamentos das normas estabelecidas.

De um modo geral, mesmo reconhecendo a contribuicdo da administracdo publica
burocratica na superacao do patrimonialismo e na organizacdo do Estado moderno, Pereira (2003)
critica sua rigidez e ineficiéncia. Indicando-a como vitima do corporativismo dos funciondrios
publicos, assim pode-se considerar que a administracdo weberiana foi intensamente questionada
por ser avessa a inovagles, tendo em vista que houve intensas modificagdes devido ao
desenvolvimento dos avangos cientificos e tecnolégicos, modificando as necessidades sociais,
econdmicas e politicas da sociedade. A concepg¢do de dominagdo é propria, portanto, a toda ordem
administrativa existente até os dias atuais. No entanto, a administracdo burocratica exerce a
dominacdo de forma racional, subsidiada por parametros rigorosamente formal e legal. A defini¢ao
de Weber de burocracia nos remete a uma forma racional de administracdo necessaria para obter
a obediéncia de um grupo de pessoas. Em suma, pode-se dizer que a burocracia é uma estrutura
administrativa racional de dominacao.

4 CONSIDERAGOES FINAIS

De modo mais amplo, a lentiddo excessiva da burocracia, a auséncia de sensibilidade para
responder as novas e diversas demandas da sociedade, sua restrita cordialidade no atendimento
ao publico e o alto custo da administragdo estatal formavam uma nova frente de ataque ao Estado.
Forma-se uma situagdo favoravel a ideia de reformar com urgéncia o Estado. Uma de suas ideias
mais polémicas refere-se a adequacdao das concep¢des da burocracia weberiana, visto a sua
incapacidade em responder as necessidades de um Estado agil e eficiente no contexto da
globalizacdo econbmica, que se inicia em meados dos anos de 1980. Nesse periodo, vivencia-se no
mundo o processo de reestruturacdo produtiva (superagcdo do modelo taylorista/fordista pelo
flexivel) e hegemonia do idedrio neoliberal que exige outras possibilidades de organizacdo da
sociedade, bem como da escola. Desse modo, o modelo burocratico ndo atendia de maneira ampla
as inovadoras necessidades sociais, bem com a organizacdo da gestdo da escola que nesta
realidade deveria ser norteada pelos principios de produtividade, eficiéncia e eficacia.
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