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@ | EDITORIAL

Editorial

Para este terceiro numero da Administracio Educacional
reunimos um conjunto de textos muito diversificado, de
autores com origens e contextos de trabalho e pesquisa
muito diferentes, com o qual pretendemos realcar a
pluralidade de problematicas e de abordagens metodoldgicas
que caracteriza a actividade do Forum Portugués de
Administracao Educacional (FPAE). Os contributos que
seleccionamos estdo organizados em torno de duas grandes
areas tematicas correspondentes aos dois dossiers
apresentados: (1) Politicas Publicas em Educacao, e (2)
Estrutura e Gestao das Organizagoes Escolares. Quanto a
primeira tematica, o dossier abre com um texto de Robert
Verhine sobre o financiamento da educacio basica no
Brasil e que corresponde a conferéncia deste professor da
Universidade Federal da Bahia (Salvador) apresentada em
2002 em Lisboa, no ambito de um ciclo de conferéncias
organizado pelo FPAE em colaboracido com a Faculdade
de Psicologia e de Ciéncias de Educacao de Lisboa. O autor
analisa detalhadamente a natureza e organizacio do
FUNDEF (Fundo de Manutencio e Desenvolvimento do
Ensino Fundamental e de Valotizacio do Magistério)
instituido em 1998. Trata-se de uma das principais iniciativas
de politica educativa do Governo Federal brasileiro e
consiste num dispositivo de financiamento publico da
educacio no ambito de um amplo processo de progressiva
descentralizacao e municipalizacio da administracdo da
educacio basica. A evolucio das politicas de municipalizacao
da administragdo educacional em Portugal é objecto do
texto seguinte, da responsabilidade de Graca Guedes
(técnica superior no Ministério da Educacdo). A autora

analisa a producdo legislativa sobre as competéncias
atribuidas aos municipios desde 1974, fazendo ressaltar a
irreversibilidade do processo descentralizador que
consolidou dreas especificas de intervengdo municipal, nao
deixando de sublinhar, por outro lado, a ambiguidade das
politicas do governo central frequentemente marcadas pela
desconfianca expressa na proliferacio dos normativos e
dos dispositivos de controlo.
politicas publicas, segue-se o estudo de Luisa Cerdeira
(administradora da Universidade de Lisboa) sobre a
evolugio do ensino superior em Portugal. A autora mostra

Ainda no dominio das

como o rapido crescimento do ensino superior privado,
desde os final dos anos 80, resultou de um conjunto
convergente de politicas do Ministério da Educacio
orientadas para o aumento da procura (mudangas no
currfculo e avaliagio do ensino secundario) e para a
contengdo da oferta no sector publico (limitagdes ao
crescimento de vagas), numa légica de promocao do
desenvolvimento de um “mercado educativo” no ensino
superior. Em Portugal, o ensino vocacional tem constituido
um sector onde as politicas publicas prosseguidas nos
ultimos vinte anos ndo parecem atingir resultados
satisfatorios. Desde a unificacdo do ensino secundario
realizada nos anos 70 numa logica de licealizagio, tém-se
sucedido iniciativas e reformas que ficam sempre aquém
das expectativas, transformando esta “aposta” politica num
fracasso cronico, com impactos gravosos nos planos
econoémico e social. Este processo ¢é claramente ilustrado
no texto que apresentamos, inicialmente elaborado para
apresentacao na Conferencia Europea sobre la Formacion
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Profesional, realizada em Toledo, e onde o seu autor
(Belmiro Cabrito, professor da Universidade de Lisboa)
participou em representagio do FPAE, na sequéncia de um
convite do Férum de Espanha. A promogio da autonomia
das escolas constitui uma linha estratégica dominante nas
politicas publicas de numerosos estados europeus e
americanos, activamente prosseguida por governos de
diversas otientaces ideoldgicas, com maior ou menot
conviccdo, e sucesso, e com recurso a diversificados
registos discursivos, dispositivos normativos e instrumentos
de intervencio, nomeadamente de natureza financeira. O
texto de Marilia Fonseca (professora da Universidade de
Brasilia) mostra como a promocdo da autonomia da escola
se inscreve nos actuais programas de financiamento do
Banco Mundial para o Brasil, concebidos em funcao de
objectivos politicos especificos (policy based loans),
centrados na modernizacio e racionalizacio administrativa.
Neste contexto, a descentralizacio e a autonomia das
escolas sio entendidas numa logica gestionaria, como
instrumentos de promogio da eficiéncia na gestio dos
recursos e de melhoria da qualidade do servico. Finalmente,
outro artigo vindo do Brasil analisa o debate politico em
curso sobre a “profissionalizacao do magistério”, ou seja,
sobre a eventual criagio de uma instancia de representacao
cotporativa dos docentes (conselho ou ordem). A autora
(Ilma Veiga, professora da Universidade de Brasilia) procede
a uma aprofundada analise politica do debate e dos
pressupostos habitualmente associados a estas propostas
inspiradas nos modelos tradicionais das profissoes liberais,
sublinhando que elas surgem numa época de desprestigio
social da profissio docente, e estdo associadas a uma
imagem publica negativa dos professores. O segundo
dossier, sobre Estrutura e Gestdo das Organizagoes
Escolares, abre com um artigo de Luis Leandro Dinis
(professor, Escola Secundaria de Alves Redol), onde se
volta a discutir a profissionalidade do professorado, agora
a proposito do modelo organizacional da escola secundaria
portuguesa. O autor inicia a sua abordagem a partir dos
conceitos nucleares da sociologia das profissdes e procede
a uma detalhada analise politica da especificidade da escola,
entendida como organizacio profissional, isto é, entendida
como uma organizacio onde os opetracionais (professores)
assumem o papel central e estruturante de toda a actividade

organizacional. O texto seguinte propoe outro modo de
conceptualizar a organizagio escolar, centrado no conceito
de cultura organizacional. Os seus autores (Ana Maria
Correia e Jorge Adelino Costa, da Universidade de Aveiro)
procedem a uma andlise dos aspectos relevantes da cultura
otganizacional escolat, a partir da tipologia definida por
Trice e Beyer (1993), sugerindo pistas interessantes para
uma utilizagdo frutuosa desta metafora organizacional na
investigacdo e sublinhando as vantagens da articulacao das
abordagens culturais e politicas, nomeadamente em estudos
conduzidos em escolas de grandes dimensoes e de maior
complexidade. A recente aprovacio de legislacio que
promove a avaliacio interna das escolas aumentou a
visibilidade desta tematica, que tem vindo a ocupar um
lugar cada vez mais relevante nas estratégias de gestao de
muitos conselhos executivos. Sobre este tema, o texto de
Francisco Matques (professot, Escola Bésica 2°/3° Ciclos
Roque Gameiro) descreve pormenorizadamente a
construcao de um dispositivo de auto-avaliagio numa
escola do ensino basico, podendo constituir um 6ptimo
ponto de partida para gestores escolares em busca de
referéncias e instrumentos para dinamizarem iniciativas
semelhantes. A gestdo escolar no ensino basico ¢ também
o tema do texto seguinte, de Carlos Pires (professor do
ensino basico, Ministério da Educacdo). O autor analisa
uma situagdo particular de mudanga na gestio escolar: a
constituicdo de comissdes executivas instaladoras em
escolas do 1° ciclo do ensino basico, no ambito da entrada
em vigor do Decreto-Lei n.° 115-A/98, de 4 de Maio. O
texto sintetiza uma investigacdo realizada em trés grandes
escolas do 1° ciclo da cidade de Lisboa, identificando e
caracterizando motivagdes, estratégias de participacio,
processos micro-politicos e estilos de lideranca. Este
segundo conjunto tematico termina com um texto de Tony
Bush (University of Reading, UK. que corresponde a
conferéncia realizada em Lisboa em 2002, no ambito do
ciclo acima referido. Partindo da constatacio de que a
qualidade da lideranca constitui um dos factores mais
frequentemente apontados na investigacio sobre a eficacia
das escolas, o autor centra a sua analise nas estratégias de
formacio de gestores escolares identificadas em programas
especificos de diversos paises, referenciados no ambito do
National College for School Leadership (NCSL), instituicao



criada em 2000 pelo governo britanico para a formacao
inicial e continua de directores de escolas. Em sintese, Tony
Bush identifica aspectos dos programas de formagio
considerados mais relevantes, nomeadamente a formagio
em contexto de trabalho para equipas dirigentes, e nio
apenas para directores isolados, o envolvimento de
directores mais experientes na formacio de novos dirigentes
e a otganizacio da formacio no quadro de uma
conceptualizacio da escola como uma organizacio
aprendente.

Espera-se que a diversidade da colaboragio expressa
neste conjunto de artigos corresponda a variedade dos
interesses e motivacoes dos nossos associados e dos leitores
em geral, conctetizando assim o projecto original do FPAE
como um espaco de encontro, de debate e de descoberta
entre os profissionais, os formadores e os investigadores da
Administracio Educacional.
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@ | ARTIGOS - POLITICAS PUBLICAS EM EDUCAGAO

A Reforma do Financiamento do

Ensino Fundamental no Brasi/
e 0 seu Impacto no Contexto da
Descentralizacao da Educacao

A iniciativa governamental mais importante no Brasil
nestes ultimos anos tem sido a implementacio do Fundo de
Manutencio e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e
de Valotizacao do Magistétio - Fundef. Desde sua a criagio,
o Fundef tem gerado uma polémica, tanto dentro da
comunidade académica quanto fora dela, referente aos seus
pontos positivos e negativos. Este trabalho busca contribuir
para o debate, abordando a natureza e a organizacio do
Fundef, tracando suas origens contextuais e examinando, a
partir de informagdes de diversas fontes, seu impacto no
contexto dos processos de descentralizacdo da educacao
e da municipalizagdo do ensino. O trabalho revela que o
Fundef tem produzido efeitos mistos, estimulando algumas
mudancas positivas mas apresentando resultados que estio
aquém do esperado.

No Brasil, nos udltimos dez anos, processos de
descentralizacdo no ambito educacional fizeram com
que recaisse sobre os municipios a responsabilidade de
(re) organizar e gerir suas redes de ensino. Incentivado
pela nova Constituicdo, promulgada em 1988, ¢
fortalecido subsequentemente por diversas leis e emendas
constitucionais, o referido processo tem se instalado a
partir de uma variedade de politicas de cunho nacional. O
municipio foi estabelecido como ente federal, responsavel
pot seu proprio sistema de educagio, cujo foco principal
esta no ensino fundamental e infantil. Decisoes referentes
20 curticulo, a merenda escolar e 2o livro didactico foram
descentralizadas ao nivel do municipio e, conforme exigido

pela legislacao, conselhos tém sido estabelecidos, tanto
para o municipio como para a escola, com o objectivo de
garantir uma participacio activa por parte da comunidade
local na gestdo educacional. A iniciativa mais importante
em prol da municipalizacdo do ensino, no entanto, tem
sido a mudanca estrutural na forma de financiar o ensino
fundamental publico efectuado a partir da implementacao
do Fundo de Manutencio e Desenvolvimento do Ensino
Fundamental e de Valorizagio do Magistério. O referido
Fundo, instalado nacionalmente em 1998 ¢ denominado
Fundef, é de natureza contabil, constituido por um percentual
das principais fontes de receitas dos estados e municipios.
Seus recursos, destinados exclusivamente 2 manutencio e
a0 desenvolvimento do ensino fundamental publico, sio
distribuidos entre os governos estaduais ¢ municipais na
exacta propor¢io do numero de alunos efectivamente
matriculados nas escolas das suas respectivas redes do
ensino. A Unido ¢ obrigada a complementar os recursos
do Fundo, no ambito de cada unidade federativa, sempre
que seu valor por aluno/ano nio alcancar o investimento
minimo definido pelo governo federal. A lei que orienta o
Fundef exige que uma determinada proporgio dos recursos
do Fundo seja aplicada na remuneracio do magistério,
que actua no ensino fundamental e, além disso, estabelece
mecanismos para assegurar o controle e a fiscalizacao do
dinheiro envolvido.

Desde a sua criagao, o Fundef tem gerado polémicas,
tanto dentro da comunidade académica quanto fora dela,
referente aos seus pontos positivos e negativos, revelados
no decorrer da sua implementacdo. Este trabalho focaliza
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esse debate, tracando as origens e estrutura do Fundef e
examinando, a partir de informacdes diversas, seu impacto
no contexto dos processos de descentralizagio da educagio
e da municipalizacio do ensino no Brasil. O texto comeca
com uma breve descricio do Brasil e a organizacdo do
seu sistema educacional e, depois, tenta contextualizar
as otigens do novo Fundo, focalizando duas dimensoes
distintas: o processo histético da descentralizagio do ensino
e a estrutura brasileira do financiamento da educacio.

O Brasil ¢ uma republica federativa, constituida por
26 estados e do Distrito Federal, tendo, além disso, 5.506
municipios. Com mais de 8,5 milhdes de quilémetros
quadrados de extensido territorial, o Brasil apresenta um
tamanho equivalente a toda Europa, exceptuando-se a
porcio russa. E o quinto pafs mais populoso do mundo,
com cetca de 170 milhdes de habitantes, sendo que
quase 80,0% deste total vivem actualmente em contextos
utbanos. Situado entre as dez maiores economias do
mundo, com PIB superior a US§ 700 bilhoes, o Brasil tem
uma renda per capita de cerca de US$ 4.000. Por outro lado,
o pais apresenta uma das mais altas concentragoes de renda
do mundo. Ainda hoje, apenas 10,0% de sua populacio
detém metade de toda a riqueza da nacao, e a renda média
desses 10,0% mais ricos é quase 30 vezes maior do que
a dos 40,0% mais pobres. Além da concentragdo da sua
renda, o Brasil é marcado por desigualdades profundas
de ordem regional e racial. Observa-se, por exemplo, que
a renda mensal mediana da regido Sudeste representa
mais do que duas vezes aquela encontrada na tregiio
Nordeste; e os brasileiros que sejam negros ou mulatos,
o que significa 44,0% da populacao total, ganham, em
média, aproximadamente apenas 60,0% do que percebe a
populagio branca. Essa situacdo sécio-econdmica vai se
reflectir na distribuicao de oportunidades educacionais no
pais. O Brasil ainda tem 14,7% de analfabetos com mais de
14 anos de idade, o equivalente a cerca de 15,9 milhdes de
pessoas. A populacio tem, em média, apenas 6,0 anos de
estudo, média esta que varia muito por regiao (6,6 anos no
Sudeste X 4,4 anos no Nordeste) e por grupo racial (6,2
anos para brancos X 4,2 anos para negros e mesticos).

O sistema educacional brasileiro ¢ organizado em
dois niveis principais: a educagdo basica e a educagdo
superior. A educacido basica, por sua vez, é subdividida
nos niveis da educacio infantil (creches e pré-escola),
do ensino fundamental (da 1a a 8a séric) e do ensino
médio (distribuido em trés séries escolates). A educacio é
obrigatéria para a populacao que se encontra entre 7 e 14
anos de idade (o que corresponde, formalmente, ao ensino
fundamental), ¢ o sistema de ensino no Brasil, excepto
o de nivel superior, ¢ predominantemente publico, com
todos os estabelecimentos desta natureza sendo gratuitos
(até mesmo as universidades). Com base em legislacdo
aprovada em 1996, o provimento do ensino fundamental
¢ compartilhado entre os estados e municipios, existindo,
assim, duas redes publicas paralelas para esse nivel. Além
disso, aos municipios foi atribuida a responsabilidade pela
educacio infantil e aos estados pelo ensino médio. O papel
do governo federal ¢ predominantemente de caracter
normativo, estabelecendo as grandes linhas do sistema e
actuando com auxilios e subsidios. No entanto, a Unido
continua mantendo, directamente, instituicoes de ensino
superior e escolas técnicas!.

Nessa mesma legislacao, acima referida, criou-se uma
nova estrutura de financiamento da educagio basica, cujo
eixo central é o Fundef Para melhor compreender essa
iniciativa inovadora, ¢ importante reconhecer que a mesma
¢ fruto de duas tendéncias nacionais de reforma, uma que
busca incentivar a descentralizacao de responsabilidades e
decises no ambito do governo e outra que procura corrigir
distor¢oes no sistema vigente do financiamento publico.

Enfatizada nos dltimos anos, a descentralizacio da
educacio vem sendo ha muito debatida no decorrer da
historia brasileira. Do ponto de vista juridico pode-se dizer
que elaja ocorreu, a partir de 1834, quando o Acto Adicional
entregou as provincias a responsabilidade directa pela
educacio primatia e média, descentralizando um “sistema”
que, de facto, ndo existia. A Constitui¢io de 1824 deu
respaldo legal a0 “municipio”, embora sua actuagdo fosse
inviabilizada, na pratica, pela auséncia de mecanismos de
dotacio financeira. Assim, até recentemente, predominou,
no pafs, uma gestao centralizada da educacio, dentro de um

1 Para maiores informacdes sobre o Brasil ¢ seu sistema de educagio, ver, por exemplo, BRASIL (2000), PLANK (2001) ¢ RODRIGUEZ & HERRAN (2000), bem

como o Sit€: WWW.mec.g()v.br.



contexto histérico marcado por avangos e recuos no que
tange a concentracio ou desconcentragio do poder publico
(Sari, 1999). Além disso, a educacio fundamental nio
mereceu uma atencao significativa por parte dos governos,
que privilegiam o atendimento as elites, direccionando
esforcos e recursos financeiros para o niveis mais elevados
de ensino.

Em termos das politicas educacionais a colocacio de
Lima (1985: 30) de que a histéria do Brasil ¢ a “bistdria do
discurso descentralizador e da pratica centralizadora” assume uma
relevancia especial. Na Primeira Republica, por exemplo,
apesar da circulacdo de ideias liberais e federalistas em
prol da descentralizagio politico-administrativa, o governo
central assumiu, juntamente com os estados, a tutela da
educacio primaria, deixando os municipios com um papel
restrito a colaboragdo na edificacao e na preservagao dos
estabelecimentos de ensino.

A municipalizacio do ensino fundamental, debatida
inicialmente sob a forma de descentralizacio do ensino,
tem origem no Manifesto dos Pioneiros da Escola Nova?,
um documento produzido em 1932 por um grupo de
jovem educadores do Brasil que foram profundamente
influenciados pelos pensamentos do norte-americano John
Dewey e seus seguidores. Muitas das ideias do grupo foram
subsequentemente aprimoradas por Anisio Teixeira (1902-
-1971), um dos seus mais ilustres membros e autor de uma
vasta bibliografia advogando a necessidade de universalizar
o ensino para democratizar o pafs. Conforme Teixeira, o
Municipio administraria escolas locais, organizadas pelo
Estado e orientadas por uma lei organica do ensino.
Os recursos destinados a educagio setiam geridos por
fundos (estadual e municipal), administrados por conselhos
instituidos por lei (Teixeira, 1956, 1957). Assim, fica evidente
que a municipalizagao defendida pelo referido educador era
um processo restrito, com o Estado como mentor do plano
e o Municipio como apenas o seu executor.

Ja na Constituicio de 1934, fortemente influenciada
pelo Manifesto dos Pioneiros, ficou estabelecido que os
municipios contribuiriam com 20,0% dos seus orcamentos
para o ensino, principio esse retomado na Constituigdo de
1946. Esse mesmo documento definiu que caberia a Unido
definir as directrizes e bases do ensino e aos Estados a
organizacio dos sistemas. Quanto ao Municipio, nada

2 Para uma descri¢io e andlise do referido Manifesto, originalmente publicado em 1932, ver MANIFESTO, 1984

foi dito, ficando apenas implicita a sua responsabilidade,
uma vez que ele fol nomeado em fungio dos recursos que
deveria aplicar na educacao.

Embora a discussdo sobre a municipalizacio do ensino
primario tenha conseguido forca a partir da tese de Anisio
Teixeira, outros autores, muitos deles associados com o
Manifesto, também apoiaram essa tese durante o petiodo
em que a primeira lei de directrizes e bases estava sendo
analisada no Congresso Nacional (Lourenco Filho, 1949;
Meirelles, 1952). Apesar do apoio desses educadores
notaveis, a lei que resultou do debate, a LDB (Lei n.°
4.024/61), ndo promoveu essa politica, apenas garantindo
um processo descentralizador da Unido para os Estados,
aparecendo os municipios, no entanto, como simples
colaboradores na convocagao das criangas de 7 anos para a
matricula (art® 29°). Toda a discussao levantada s6 foi ter, de
facto, repercussdo, com a promulgacao da Lei n° 5.692, de
11 de Agosto de 1971. Essa Lei estabelece um outro nivel
de descentralizagio, desta vez, do Estado para o Municipio,
a0 assinalar que a legislacdo estadual supletiva “estabelecerd
as responsabilidades do priprio Estado ¢ dos Municipios no
desenvolvimento dos diferentes graus de ensing” e que havera uma
“progressiva passagem para a responsabilidade municipal
de encargos e servicos de educacdo, especialmente de 1°
Grau” (art” 29°). A partir desse momento, a municipalizagao
passou a ser considerada e destacada em documentos
oficiais como um dos objectivos basicos dos governos dos
estados. Contudo, esse objectivo ficou mais no discurso do
que na pratica, uma vez que os municipios nao passaram
a receber o0s recursos necessarios para assumit novas
responsabilidades no campo educacional, com garantias de
qualidade. Como assinala Lima (1985), a descentralizacdo
promovida centrou-se, apenas, na execucio de actividades,
comandadas realmente pelas Secretarias de Educagio dos
Estados. Para o autor, isso “resulton na marginalizacio do
Municipio do processo ao qual o queriam comprometer, nma vez
qute tudo acabon sendo decidido de cima para baixo” (Lima, 1985:
71).

Nessas circunstancias, os avancos resultantes da Lei n°
5.692 ficaram muito aquém do esperado. As matriculas na
rede municipal passaram de 25,7%, em 1970, para apenas
30,0% em 1986, e, em alguns estados, como Sao Paulo,
ocotreu, de facto, uma estadualizacio da oferta. Na maiotia
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dos demais, constituiram-se redes municipais precarias e de
baixa qualidade, concentradas nas periferias urbanas e nas
zonas rurais, atendendo aos segmentos mais empobrecidos
da sociedade.

A Constituicao de 1988 propiciou uma série de estimulos
a descentralizacdo. Reconheceu, pela primeira vez, a
autonomia do sistema municipal de ensino, que deixou
de ser subordinado as agéncias dos governos estaduais, e
delegou as autoridades estaduais e municipais o controle
de fontes importantes de receita previamente gerenciadas
pelo governo federal. No entanto, os estimulos propiciados
nao produziram resultados exptressivos no campo da
educacio. A parcela de matriculas no ensino fundamental
de responsabilidade dos municipios niao registou um
crescimento entre 1980 e 1996, conforme os dados do
Quadro 1. Mesmo depois de 1988 cada nivel de governo
continuou a fazer (geralmente mal), um pouco de tudo.
A ajuda do governo federal aos governos subnacionais
persistiu sendo feita de modo individualizado e clientelista,
sem um planejamento que envolvesse critérios técnicos,
enquanto que o apoio fornecido aos municipios pelos
estados, permaneceu, via de regra, “associado a barganha
politica, com a consequéncia de beneficiar os municipios mais ricos e
influentes no jogo politico estadual” (Castro, 1998: 84)3.

Quadro 1
Ensino Fundamental no Brasil-Matricula Inicial
por Dependéncia Administrativa 1980/1996

MATRICULA POR DEPENDENCIA ADMINISTRATIVA (%)
ANO TOTAL FEDERAL ~ ESTADUAL  MUNICIPAL  PARTICULAR
% % % %
1980 2.598.254 0,7 5283 3,6 12,8
1985 4.769.359 0,5 5723 0,2 12,1
1989 7.557.542 0,5 5722 9,8 12,5
1991 9.203.724 03 5723 0,0 124
1996 3.131.270 5573 3,0 11,2

Fonte: MEC/INEP/SEEC

Uma segunda maneira de contextualizar o Fundef ¢ como
um instrumento de sanar problemas que, historicamente,
tém marcado o sistema brasileito de financiamento do
ensino fundamental. Vale a pena, neste sentido, revisar
a estrutura do referido sistema. Seus elementos basicos
sio um conjunto de normas constitucionais que regulam
o gasto da receita tributaria, um certo nimero de fontes
de receita vinculadas a gastos com educagdio e uma

estrutura burocratica complexa baseada na centralizacao
de arrecadacio de recursos e na descentralizacio da
responsabilidade dos dispéndios (Gomes & Verhine, 1996;
Melchiot, 1997).

Os documentos oficiais de politica geralmente conferem
prioridade a alocagio de verbas publicas para educagio
basica, porém a distribuicio de trecursos nem sempre
tem teflectido as prioridades formais definidas por
essas politicas. Desde 1934, as Constitui¢des brasileiras
tém incluido dispositivos que fixam a percentagem dos
respectivos orcamentos que os governos federal, estaduais
¢ municipais devem destinar a educacdo. Em 1983 foi
aprovada a chamada Emenda Calmon, que estabeleceu que
os governos de estados e municipios sio obrigados a gastar
25,0% de suas receitas de impostos e transferéncias com
educagio, enquanto o governo federal deve gastar 13,0%
(Gomes, 1992). Esta emenda foi regulamentada pela Lei n°
7.348, de 24/07/85, e incorporada na Constitui¢io Federal
de 1988, em seu art® 212°, elevando o petcentual da Unido
para 18,0%, com as respectivas defini¢des do que podem
ser consideradas receitas e despesas com a educagio (Brasil,
1988). Conforme ja mencionado, a nova Constituicao,
pela primeira vez, reconheceu a autonomia do sistema
municipal de ensino, que deixou de ser subordinado as
ageéncias dos governos estaduais. A Constitui¢io de 1988
também delegou as autoridades estaduais e municipais
o controle de fontes importantes de receita previamente
gerenciadas pelo governo federal. No entanto, visto como
um todo, o sistema de finangas puablicas no Brasil e, mais
especificamente, o financiamento da educagao, continuou
sendo muito centralizado, com os principais impostos ¢
contribui¢des recolhidos pela Unido.

Mesmo antes da implementagdo do Fundef, os recursos
financeiros para o ensino publico vieram de uma variedade
grande de fontes. A fonte mais importante do sistema
federal ¢ o Imposto de Renda, enquanto o Imposto
sobre Circulagio de Mercadorias e Servigos (ICMS) e
o Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU) sio,
respectivamente, aqueles mais importantes para os sistemas
estadual e municipal. Recursos financeiros sao transferidos
do governo federal para os sistemas estadual e municipal
através dos chamados Fundos de Participacio. Nota-
se que na medida em que o municipio é mais pobre, a

3 B preciso, no entanto, fazer justica as inovagoes surgidas no ambito de alguns estados, no sentido de promover a municipalizagio do ensino fundamental, especialmente
referente as primeiras quatro séries. As estratégias variaram, sendo exemplos: a transferéncia negociada (Rio Grande do Sul e Santa Catarina), a divisdo de encargos de
acordo com a capacidade financeira dos municipios (Minas Gerais) e uma combinagio dos dois modelos (ver Marques, 1995).



importancia relativa dos impostos locais fica reduzida
enquanto o papel das transferéncias aumenta. Na maioria
dos municipios brasileiros, as transferéncias da Unido e do
Estado representam mais do que 90,0% da receita piblica
(Bremacker, 1994).

A principal fonte de recursos vinculada ao ensino
fundamental é o salatio-educacio (Martins, 1999; Plank,
2001). Criada em 1964, esta fonte nio é um imposto
propriamente dito, mas, sim, uma contribui¢do social
por parte das empresas, recolhida e distribuida de forma
centralizada pela Unido, aos estados e municipios, com
propositos descentralizadores e compensadores das
desigualdades regionais. Os recursos do salario-educacio
sdo provenientes da aliquota de 2,5% do valor da folha
de salarios das empresas. Ficam isentas de contribuicdo
do salario-educagdo as institui¢des de ensino publicas e
ptivadas, como os hospitais e as organiza¢des culturais.
A receita proveniente do salario-educacio ¢ gasta,
obrigatotiamente, no ensino fundamental, sendo que dois
tergos retornam ao estado onde o imposto foi colectado e
um terco € retido pelo governo federal - a chamada quota
federal - para distribuicdo entre estados e municipios de
acordo com critérios que, em principio, sao equalizadores.
Até recentemente, as empresas que se enquadraram entre
as que deviam contribuir podiam reter os pagamentos
devidos a fim de manter suas proprias escolas ou para
reembolsar despesas com educagio fundamental de
seus empregados ou com os dependentes dos mesmos.
Este reembolso era normalmente efectuado através da
distribuicdo de bolsas, sendo que uma grande parte dele foi
destinado a escolas particulares (Plank, 2001). O art® 4° da
Emenda Constitucional n® 14/96, no entanto, retirou das
empresas a possibilidade de reter suas contribuigdes para o
salario-educagido e, como consequéncia, eliminou um dos
mecanismos principais utilizados para a transferéncia de
recursos publicos a esfera do ensino privado.

Os recursos da quota federal sio usados para sustentar
o Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagio
(FNDE). A funcao do FNDE ¢ servir como um banco
repassador para os estados e municipios e, em principio, ele
tem o objectivo de assistir escolas que atendem estudantes
socio-economicamente desfavorecidos. O gastos do FNDE
representam, aproximadamente, 10,0% do orcamento do

4 O FNDE actualmente aplica seus recutsos em seis programas principais, tratando, além do PDDE, do livro didctico, da merenda escolat, do trans-

MEC e financiam uma ampla variedade de programas e
projectos relacionados com o ensino fundamental. Com
a implementacio, em 1995, do Programa Dinheiro Direto
na Hscola - PDDE, uma parte dos recursos do FNDE é
repassada as escolas publicas com pelo menos 20 alunos.
Estes recursos sdo para custeio e actividades de ensino e
a distribuicio ¢é feita de acordo com o numero de alunos
matriculados nas escolas (Brasil, 1997a). Os recursos do
PDDE chegam actualmente a mais de 130.000 unidades,
com impactos sinérgicos e auto-estimulantes, mas também
com limita¢des. Segundo uma avaliagio realizada em 1998,
a expansio e desempenho do programa ndo vém ocorrendo
de forma homogénea, beneficiando as escolas de médio e
grande porte e evidenciando uma tendéncia “sistematicamente
desfavordvel ds regives Norte e Nordeste” (UNICAMP, 1997: 41).
Muitas escolas enfrentam problemas com a prestacdo
de contas, o fluxo dos recursos e os prazos de execugio.
Além disso, segundo a referida avaliacio, a participacao da
comunidade escolar na gestdo e controle dos tecursos ¢
ainda insatisfatoria.

Além do programa de repasse directo as escolas, 0 FNDE
financia, por meio de convénios, projectos municipais para
a melhoria do ensino. Os projectos podem ser feitos para
as varias modalidades de ensino (educacao pré-escolat,
ensino fundamental regular e supletivo, educacio especial)
e ter como seu objectivo construir, ampliar, reformar
e/ou equipar escolas municipais, bem como realizar
treinamentos de professores e adquirir equipamentos e
material didactico (Brasil, 1997b). Para obter recursos do
FNDE, os municipios encaminham suas solicitagdes ao
Ministério da Educagio (MEC) sob forma de projecto,
onde sao avaliados por técnicos a partir de critérios, tanto
legais com técnicos, e depois compatibilizados com os
recursos disponiveis. Neste processo, entram em jogo nao
apenas o mérito do projecto e o critério de igualdade de
oportunidades educacionais, mas também a competéncia
do municipio em preencher os formularios de solicitagio
e sua forca politica. Este ultimo aspecto ajuda a explicar o
facto de que, apesar da funcio redistributiva do FNDE, seu
financiamento, historicamente, tem favorecido de forma
desproporcional os estados mais ricos do pafs (Gomes &
Verhine, 1996; World Bank, 1995).
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pré-escolar, a educacio especial, a TV escola e o combate do analfabetismo de jovens e adultos (ver o site: www.fnde.gov.br)



Como aconteceu na implementacdo de politicas de
descentralizacio, as reformas na esfera financeira instituidas
nos anos iniciais da década de 90 nio tiveram o efeito
esperado. O sistema brasileiro para o financiamento do
ensino publico, sempre falho e deficiente, continuou
inadequado. A literatura produzida na época indicava
que o nivel de gastos com a educagdo no pais era baixo
e que o ensino publico, como um todo, softia problemas
de eficiéncia, eficacia e equidade (Gomes & Verhine,
1996; Melchior, 1997). Dentre as consequéncias destes
e de outros problemas relacionados, estavam os niveis
altissimos de desperdicio, desigualdades na distribuicao
dos recursos e, acima de tudo, a manipulago politica das
financas publicas, resultando em abusos, mal usos e desvios
na aplicacio do dinheiro pablico na esfera da educacio
(PLANK, 2001).

O Fundef representa uma tentativa de alterar o cenario
acima descrito, modificando a forma de distribuir
recursos financeiros para a educagdo e, 20 mesmo tempo,
estimulando a municipalizacio do ensino fundamental.
Mais especificamente, o Fundef busca transformar certas
praticas problematicas vigentes, uma vez que:

¢ determina que uma quantidade substantiva dos
recursos aplicados na educagdo publica seja destinada ao
ensino fundamental, sendo que é constituido por 15,0%
das principais fontes de receitas dos estados e municipios
(FPM, FPE, ICMS, IPI);

* aloca esses recursos de acordo com as matriculas,
assumindo um caracter redistributivo e incentivando cada
rede a ampliar o seu nimero de alunos;

¢ garante um valor minimo por aluno em todas a regides
do pais. Ainda que baixo em relagdo a padrdes internacionais,
este valor (aproximadamente EU$ 200,00 em 2002) é bem
superior 20 que vinha sendo gasto no ensino fundamental
em muitas partes do Brasil, especialmente nas suas regioes
mais pobres;

* estabelece mecanismos concretos para uma valorizagao
do corpo docente, exigindo dos estados e municipios
a formulacao de planos de carreira e remuneracao do
magistério e destinando 60,0% do valor do fundo ao
pagamento de salarios dos professores em exercicio no
ensino fundamental;

* monta um sistema para o acompanhamento e controle
dos recursos envolvidos através da criacao de contas
especificas, conselhos participativos, procedimentos legais

para o encaminhamento de queixas e mecanismos que
asseguram a disponibilidade de informagdes sobre receitas
e aplicagoes.

Assim, na opinido dos seus defensores, o impacto
positivo do Fundef é assegurado, pois torna o financiamento
do ensino publico no Brasil mais transparente, facilitando
o controle social do mesmo e permitindo maior autonomia
da aplicacao de recursos, com a garantia de sua destinagao
exclusivamente para o ensino fundamental. Desta forma,
substitui a manipulacdo politica pela racionalidade técnica
na distribuicdo de recursos entre estados e municipios,
a0 tempo em que implementa uma politica nacional
redistributiva, objectivando corrigir desigualdades regionais
e sociais. Além disso, garante recursos financeiros
suficientes para alcancar, em todas as regides do pafs, um
dispéndio por aluno correspondente a um padrio minimo
de qualidade de ensino (Callegari & Callegari, 1997; Castro,
1998; Negti, 1997).

Segundo avaliagbes sobre o Fundef, patrocinadas
pelo MEC, os resultados concretos do Fundo tém sido
altamente positivos (Brasil, 2001), levando o MEC a
denominar a iniciativa como “uma revolucio silenciosa’s.
Por exemplo, conforme os estudos do MEC, ja no
primeiro ano de funcionamento do Fundef, em 1998, 2.700
municipios obtiveram ganhos financeiros, em um processo
crescente de redistribuicio. Em 2001, 3.404 municipios
foram beneficiados, obtendo uma receita adicional de
R$ 2,9 bilhdes, e a previsio para o ano 2002 é que o
acréscimo de receita seja na ordem de R$ 4,8 bilhdes, em
favor de 3.544 municipios, representando 64,0% do total
dos municipios no Brasil e abrangendo quase 90,0% dos
alunos matriculados nas redes municipais. Segundo, ainda,
o MEC, sem o Fundef, o valor médio investido por aluno
pelos municipios brasileiros, no ano 2000, seria de R§ 319,
mas com o Fundef, os municipios gastaram, de facto, R$
519/aluno, um crescimento de 63,0%. O aumento nos
gastos por aluno foi especialmente evidente nas regides
mais pobres do pais. Na regido nordeste, por exemplo, o
gasto por aluno em 2000 seria de R$ 162 se ndo existisse o
Fundef, mas o valor, de facto, foi 108,0% maior, atingindo
uma média de R$ 349/aluno. Um outro beneficio marcante
do Fundef, nos seus primeiros anos, foi um aumento
substancial das matriculas no ensino fundamental. Entre
1997 € 1999, a matricula no ensino fundamental publico foi
acrescida em 7,5%, o que representou 2,3 milhdes de alunos

5 Ver o documento FUNDEF: Uma Revolugio Silenciosa, elaborado para apresentagio na Organizacio das Nagdes Unidas, disponivel no site: www.mec.gov.br/sef/

fundef.



a mais nas salas de aula. Com isto, a taxa de escolarizacio
liquida, na faixa etaria de 7 a 14 anos de idade, que era de
93,0% em 1997, passou a ser de 95,4% em 1999. Destaca-
-se que o impacto positivo do Fundef sob as matriculas
escolares ocorreu, principalmente, nas redes municipais.
Enquanto essas redes, no seu conjunto, adicionaram 3,8
milhées de alunos (um aumento de 30,6%), as matticulas
nos sistemas estaduais diminuiram, com uma reducio de
1,5 milhdo de estudantes (-8,2%). Em relagdo ao sistema
estadual, a percentagem dos alunos matriculados em
escolas municipais aumentou de 37,2% em 1996 para
49,4% em 1999, conforme os dados do Quadro 2.

Quadro 2
Matricula de ensino fundamental no Brasil por rede estadual
e municipal de ensino - 1996-1999

DEPENDENCIA ADMINISTRATIVA
ANO ESTADUAL MUNICIPAL
1996 62,8 37,2
1997 59,3 40,7
1998 53,3 46,7
1999 50,6 494

Fonte: MEC/INEP/SEEC

Outros beneficios do Fundefassinalados pelo MEC foram
aumentos dos niveis salariais dos professores que actuam
no ensino fundamental publico, bem como investimentos
maiotes na habilitacio dos mesmos.

Segunda essas pesquisas, o aumento médio na
remuneragio de professores do ensino fundamental
publico foi de 29,6% entre Dezembro de 1997 e Junho de
2000, sendo que, nos municipios nordestinos, o aumento
atingiu uma média de 70,2%, neste mesmo perfodo.
Enquanto isso, o numero de professores leigos no ensino
fundamental publico foi reduzido em 46,0%, a0 mesmo
tempo em que aumentou o nimero de docentes nas demais
categorias funcionais das redes estaduais e municipais.s

Apesar dos avancos assinalados, o Fundef, desde a
sua concepcdo, vem sendo objecto de muitas criticas,
por parte dos politicos, profissionais da irea e membros
da comunidade académica. Diversos governadores vém

expressando a sua insatisfacdo com essa nova politica, uma
vez que, na grande maioria dos estados brasileiros, o Fundo
tem redistribuido recursos do Tesouro estadual em favor
dos municipios.” Recentemente, quando seis governadores
ameacaram nao pagar suas dividas junto a Unido, uma das
exigéncias colocadas na mesa de barganha foi a extingo
do Fundef.

Ja no estado de Sdo Paulo, onde o sistema estadual
abrange mais de 80,0% dos alunos do ensino fundamental,
s40 os prefeitos que criticam aqueles efeitos redistributivos.
Argumentam que o Fundo deveria contemplar o ensino
infantil e a educacio dos jovens, uma vez que os municipios
foram compelidos a actuar nessa area pela caréncia de
investimentos estaduais. Por outro lado, sindicatos de
professores também manifestam um descontentamento
com o facto de ndo ter sido estabelecido um piso basico
para os salarios, e por ser permitido que uma parte
dos recursos destinados a valorizacio do magistério seja
utilizada, durante os primeiros cinco anos do Fundo, para
a capacitagio de professores leigos, e ndo para uma melhor
remuneracao.

De facto, a condugio do Fundef tem sido marcada por
dificuldades e limita¢des, decorrentes tanto da concepgio e
mecanismos do Fundo como de circunstancias mais gerais
inetentes ao sistema de financiamento do ensino (Bassi,
2001; Davies, 1998; Pinto, 1999). Com a crise ¢ os cortes
nos gastos publicos, o valor minimo anual por aluno foi
fixado em um nivel muito baixo (R$ 315,00 em 1998 ¢
1999), insuficiente ndo apenas para garantir um melhor
padrio de qualidade do ensino, como, até mesmo, para o
proprio cumprimento da Lei n° 9.424. Uma vez que essa
Lei prevé um valor minimo nunca infetior “a razao entre a
previsao da receita total para o Fundo ¢ a matricula total do ensino
Jfundamental do ano anterior, acrescida do total estimado de novas
matricnlas”’, para que a mesma fosse respeitada, o valor
minimo por aluno para 1998 deveria ter ficado em R$
444,17, conforme estimativa efectuada por Davies (1998).
Por outro lado, o Banco Mundial alega que, num pafs com
o nivel de desenvolvimento do Brasil, o minimo necessatio
para o ensino fundamental ficaria em torno de US$ 300 por

6 Para obter os resultados das pesquisas sobre o Fundef patrocinadas pelo MEC, consulte site: www.mec.gov.br/sef/fundef.
7 Em 1998 o Fundef resultou na transferéncia de recursos dos municipios para os estados em apenas cinco estados, sendo que, este niimeto se reduziu

a dois a partir de 2000.

8 O valor minimo para 0 ano 2000 foi ligeiramente aumentado, sendo fixado em R$ 333,00 para séries 1 a 4 ¢ em RS 349,65 para as séries 5 a 8.
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Em 2001 os referidos valores foram aumentados para RS 363,00 e R$ 381,15, ¢ em 2002, os mesmos atingiram niveis de R$ 418,00 e R$ 438,90,

respectivamente.



aluno/ano, ou seja, mais do que R$ 600,00 nos tempos de
hoje (Wotld Bank, 1995).

Existem muitos outros problemas com o Fundef. Nota--
-se, por exemplo, que sendo os coeficientes de participagao
dos sistemas estaduais e municipais definidos com base
nos dados do censo educacional do ano anterior, as redes
de ensino cujas matriculas crescem rapidamente, de um
ano para o outro, terminam sendo prejudicadas. Segundo

analise produzida por Castro (1999), o facto de que o
MEC estimou o gasto minimo por aluno em 1998 com
base nas matriculas de 1997 significou que o calculo
niao considerou os 1,84 milhdes de novos estudantes
matriculados em 1998 e nao captou as migracoes de alunos
entre as redes provocadas pelo Fundef. Como consequéncia,
contraria a noticia divulgada pelo MEC, nao houve em
1998 uma disponibilizagio de gasto minimo de R§ 315
em todo o Pafs. No Nordeste, o verdadeiro valor por
aluno em 1998 foi de R$ 287, pois houve um acréscimo
de R$ 1,196 milhdes de um ano para o outro. Conforme
Castro, o valor médio do sistema publico (municipal +
estadual) ficou abaixo dos R$ 315,00 exactamente nos
oito estados beneficiados pela complementacio federal,
que chegou em montantes insuficientes para fazer face ao
aumento regional médio de matriculas de 12,1% em 1998.
Especialmente afectado pela distor¢ao no calculo do valor
minimo foram as redes municipais, onde o crescimento de
matriculas tendia a ser marcante.

Também preocupante é que o Fundef tende a dificultar
esforcos para racionalizar e melhorar a divisio de
responsabilidades educacionais entre os estados e os
municipios, na medida em que as suas redes passam a
competir por uma maior parcela das verbas. Além disso, a
enfase colocada pelo Fundef no ensino fundamental regular
nao leva em conta a exigéncia de uma politica educacional
mais abrangente, que possa contemplar o sistema de
ensino como um todo (Monlevade & Ferreira, 1997).
Com um cardcter restrito, o Fundef tende a enfraquecer os
outros niveis e modalidades de ensino. Constata-se, por
exemplo, que entre 1997 e 1998 as matriculas nas classes
de educacdo infantil reduziram-se e que programas de
educacio supletivos destinados a jovens e adultos foram,
em grande parte, incorporados no ensino fundamental
regular através de mecanismos que escamoteiam o facto

de que os alunos ja ultrapassaram a faixa de idade propria
a esse nivel de ensino (Abreu, 1999). Ao mesmo tempo,
o ensino médio, que apresenta os maiores indices de
crescimento da matricula no pafs, conta com apenas 6,0%
do total de gastos publicos em educacao e nio possui
mecanismos proprios para assegurar O SCU NECESSArio
financiamento (Rodriguez & Herran, 2000). E por tudo
isso que partidos politicos da oposicao estao actualmente
propondo a substituicdo do Fundef por um fundo mais
abrangente, denominado Fundeb (Fundo da Educacio
Basica) (Partido dos Trabalhadores, 1999).

Observa-se, também, que apesar do estimulo recente a
municipaliza¢io, o impacto descentralizador e redistribuidor
do Fundef é provavelmente reduzido. Conforme analise de
Abricio & Ferreira (1998), dada a grande concentragio dos
recursos tributarios destinados a educacio na esfera estadual
(quase 50,0% do total), os estimulos a municipalizagio
tendem a se esgotar tio logo seja alcangado um equilfbrio
entre as matriculas ofertadas pelos governos estadual
e municipal e as receitas destinadas ao Fundo. Além
disso, uma vez que ele opera e redistribui recursos no
ambito de cada estado e a complementagio da Unido
para aqueles mais pobres representa uma parte muito
pequena (aproximadamente 4,0%) do seu valor total, as
desigualdades existentes entre as varias unidades e regioes
da Pederacao brasileira serio provavelmente mantidas, ou,
até mesmo, acentuadas (Castro, 1999). Relacionado com
esta critica estd o facto de que quase 70,0% dos recursos
do Fundef sao oriundos do Imposto sobre Circulagio de
Mercadorias (ICMS), que é, por sua natureza, um tributo
regtressivo, onerando mais a populacao de baixa renda, uma
vez que este grupo ¢ aquele que usa a maior propor¢ao de
sua renda para fins de consumo.

Finalmente, reafirmando a importincia do contexto em
que o Fundef esta inserido, observa-se que as otientagdes
e mecanismos do Fundef tém encontrado resisténcias e
obstaculos em caracterfsticas socio-culturais e em praticas
politicas que ainda persistem na maioria dos municipios
brasileiros. Notadamente em pequenos municipios e nas
areas menos desenvolvidas do pafs, como o Norte e o
Nortdeste, isto tem levado a fraudes, desvios e m4 utilizacio
dos recursos do Fundo, a problemas com a valorizagdo
do magistério e a praticas orientadas para neutralizar os

9 Para documentagio referente a fraudes e desvios associados com o Fundef, ver Carvalho & Verhine (1999) e Verhine (1999).



mecanismos estabelecidos de controle e de participacao.?
Em 2000, segundo pesquisas do MEC, os Conselhos
de Acompanhamento e Controle Social exigidos pelo
programa haviam sido criados em 98,0% dos municipios
brasileiros. Existem evidéncias, no entanto, que indicam
que a maior parte deles ¢ manipulada pelos prefeitos ou
por seus secretatios de educagio, nomeando funcionarios,
patentes ou amigos para comp6-los, nio orientando os
participantes sobre a natureza das suas responsabilidades,
sonegando as informagdes necessarias ou deixando de
convocar reunides. Mesmo quando isto ndo ocorre, o
funcionamento desses 6rgaos vem sendo prejudicado
pela caréncia de pessoas mobilizadas e capacitadas para a
participacdo, pela complexidade dos registos contabeis e
demais informagdes e pela velocidade com que as operagoes
financeiras sdo implementadas (Abreu, 1999). Além disso,
em muitos estados os 6rgdos responsavels pelos sistemas
de ensino e os Tribunais de Contas referentes aos diversos
niveis de governo vém agindo com lentidao em termos da
criacao de mecanismos especificos para a fiscalizagio do
Fundef.

Esses problemas de controle e acompanhamento tém
sido exacerbados por factores inerentes a estrutura do
Fundef. A lei que ctiou o Fundo estabeleceu que os
conselhos tinham que ter um minimo de quatro membros,
entre eles um representante da Secretaria Municipal de
Educagdo ou seu equivalente. Assim, o que deve ser
fiscalizado, a Secretaria Municipal de Educacio torna-se
integrante nato do conselho e, por ser lider da area,
o(a) proprio(a) Sectretirio(a) acaba sendo, na maiotia dos
casos, o presidente do 6rgao. O segundo problema é que
a Lei do Fundef ndo define em que esfera do governo ¢é
localizada a responsabilidade juridica nos casos no qual um
determinado estado recebe a complementagao da Unido.
Enquanto autoridades estaduais alegam que no caso em
que hd recursos do governo federal envolvidos, a Unido
torna-se responsavel pelo controle e fiscalizacdo do Fundo,
os representantes da Unido, por sua vez, tém arguido o
contrario, j4 que a maior parte os recursos sao oriundos
do estado. Como resultado, queixas em relagdo ao Fundef,
muitas das quais encaminhadas ha mais de dois anos atras,
nao estdo sendo processadas jutidicamente e encontram-se

10 Ver o site: www.mec.gov.br/sef/ fundef/resul.shtm.

a espera de pronunciamentos, ou por parte do sistema
judiciario ou por parte da esfera legislativa.

Pelo exposto, fica evidente que o debate em torno do
Fundef esta longe de ser resolvido. Por um lado, o MEC
alega que: O FUNDEF representou uma anténtica revolucio no
atendimento ao Ensino Fundamental nas redes piiblicas do pais. 0
Por outro, dados oriundos de uma pesquisa recentemente
realizada por Marcos Bassi apresentam um retrato do
Fundef muito diferente do que o do MEC, levando o autor
a afirmar, na sua conclusio, que o Fundo representa nada
mais do que “um mecanismo engenhoso” do governo
federal, remetendo o 6nus do financiamento do ensino aos
governos subnacionais e mantendo intocado o pano de
fundo do ajuste econémico e fiscal do estado (Bassi, 2001:
58). A partir dessa discussio sobre o Fundef, o que fica
evidente € a necessidade de realizar investigacoes de cunho
cientifico que acompanhem e avaliem o impacto do Fundo
em contextos especificos. Assim, foi criada, em 2001, uma
rede nacional de pesquisadores que estio investigando o
impacto do Fundef a nivel estadual e municipal, analisando
dados quantitativos e produzindo informagdes qualitativas
através de estudos de caso. A rede envolve, actualmente,
grupos trabalhando em doze estados brasileiros e conta
com apoio financeiro da Fundacao Ford.

O grupo da rede nacional que actua no estado Bahia,
estado cujo Fundo recebe a maior complementagio da
Unido, é coordenado pelo autor deste trabalho. Embora
a pesquisa na Bahia ainda nio tenha sido concluida, os
dados levantados revelam que o Fundef teve, de facto, um
impacto de natureza mista nos seus primeiros trés anos
de funcionamento.!! Por um lado, dados quantitativos
indicam que ele foi associado com fortes tendéncias em
prol da municipalizacdo e da democratizagio do ensino
fundamental. A matricula inicial do ensino fundamental na
Bahia cresceu 28,2% entre 1996 e¢ 1999, com um aumento
para as redes municipais de nada menos de que 67,6%.
Assim, os municipios baianos, que se responsabilizavam
por 45,0% do total de matriculas do ensino fundamental
em 1996, passaram a absorver 60,0% das matriculas
registadas em 1999. Enquanto isso, a taxa de atendimento
referente a criancas de 7 a 14 anos subiu de forma
significativa entre 1996 e 1999, passando de 87,1% para
95,3%. Por outro lado, o Fundef resultou em uma perda dos
recursos destinados ao ensino por parte do Governo do
Estado da Bahia e, consequentemente, reduziu seu nivel
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de gasto/aluno, tanto no ensino fundamental quanto (e
especialmente) no nivel médio, onde seu valor foi reduzido
pela metade no periodo 1997-1999. Para a grande maioria
dos municipios baianos, o valor total recebido do Fundo
representou um ganho em relagio ao que eles iriam receber
se 0 Fundef nao existisse, mas os dados nao confirmaram se
esses ganhos relativos produziram um gasto/aluno maior
ou geraram mais equidade entre os municipios quanto ao
seu compromisso financeiro com o ensino publico. Existem
ainda na Bahia municipios cujo nivel de gasto/aluno é dez
vezes maior do que o de municipios vizinhos.

Estudos de caso realizados em seis municipios baianos
reforcaram esta visdio de um impacto de cunho misto
por parte do Fundef. Enquanto alguns dos municipios
visitados apresentaram indicadores qualitativos bastante
positivos referentes ao funcionamento da sua rede,
outros demonstraram quadros altamente problematicos,
marcados por denuncias, otiundas de diversas fontes, de
desvio de verbas e de outras irregularidades por parte
da prefeitura. Em todos os casos, os conselhos para o
acompanhamento do Fundef ou existiram apenas no papel
ou funcionaram de forma precaria, sem uma regularidade
nas suas reunides e sem as informacdes necessatias. Os
informantes confirmaram que é comum o uso indevido
dos recursos financeiros destinados a educagdo e que, na
sua opinido, os dados financeiros relagio ao relato oficial
das matriculas, pois foi constatada em varios municipios
a pratica de exagerar o nimero de alunos na rede, visando
obter do Fundo uma quantidade maior de recursos. Além
disso, observou-se uma tendéncia, por parte de algumas
secretarias de educacdo, em incluir despesas com o ensino
médio e a educacdo infantil nas contas relativas ao ensino
fundamental, buscando aproveitar, de forma indevida, o
uso dos recursos do Fundef para outros niveis de ensino.

Finalmente, vale ressaltar que os estudos de caso
realizados na Bahia revelaram que, embora exista mais
transparéncia a respeito das contas publicas do que no
passado, ainda continua sendo muito dificil a obtencio de
dados financeiros, tanto para o publico em geral quanto
para pesquisadores especializados. Dessa forma, a avaliagio
do verdadeiro impacto do Fundefe da sua contribuicio para
a municipalizacdo do ensino exige o cumprimento de uma
das suas principais metas - a disponibilizagio de toda e
qualquer informagio pertinente. Isso requer a consolidagao
de principios e de procedimentos democraticos ainda em
construcdo no contexto brasileiro.
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@ | ARTIGOS - POLITICAS PUBLICAS EM EDUCAGAO

A Descentralizacao de Conmbeténcias

no Quadro Polttico ¢ Administrativo

Portugnés

Ao abordar a questao da descentralizagio no nosso pafs
torna-se incontornavel assinalar o perfodo que decorreu
entre Abril de 1974 e Abril de 1976. Foi, de facto, naquele
espago que emetrgiu uma pratica politica, ainda que nio
estruturada, de participagio e de lideranca ao nivel local, e
que adoptou praticas de tipo intervencionista e imediatista
ausente de estratégias de planeamento.

Este contexto foi-se tornando favoravel a corporizacao
de um poder local autirquico que veio, postetiormente,
a set legitimado com a aprovacio da Constituicdo da
Republica em 2 de Abril de 1976.

[, assim, que num enquadramento democtatico foram
assumidos pela Constituicdo da Republica Portuguesa
principios basilares consagrados no n° 1, do art” 6° que
expressa: “o Estado € unitario e respeita na sua organizacao
¢ funcionamento o regime da autonomia das autarquias
locais e a descentralizacio democratica da administracao
publica” e reafirma a legitimidade das autarquias ao
considerar que: “A organiza¢io democratica do Estado
compreende a existéncia de autarquias locais” (n.° 1 do
art® 235°).

O texto constitucional reconhece igualmente a relevancia
juridica e politica das autarquias locais ao conferir-lhes
competéncias e capacidades para possuirem e gerirem
patrimoénio, recursos financeiros e receitas proprias, e para
disporem de poderes tributarios.

A concepcio democratica do poder local, decorrente
da Constituicao de 1976, perspectivada no sentido da
autonomia administrativa e financeira, vai permitir aos

municipios desenvolver uma politica municipal propria e
contextualizada, que abrange a educagio.

A favor da consolidacio da situacio descrita terdo
contribuido, igualmente, trés diplomas fundamentais que
registamos:

- Lei n.° 701 B/76, que permitiu a elei¢io democritica
dos 6rgaos de gestio autdrquica;

- Lei n° 79/77 de 25 de Outubro, que previa a
distribuicao de atribuigdes as autarquias e competéncias 208
respectivos 6rgaos de gestao;

- Lei n.° 1/79 de 2 de Janeiro, ptimeira lei das finangas
locais, que reconhece de facto a autonomia financeira das
autarquias.

No enquadramento referido
paroquialismo da visdo municipal, substituindo-o por uma
perspectiva mais universal e abrangente (Fernandes, 1999).

Contudo, para reforco do reconhecimento do poder
autirquico, nio podemos escamotear o contributo
conjugado de duas situacdes ocorridas nos anos oitenta:

- Abertura a2 Europa e adesio a Carta Europeia da
Autonomia Local;

- Representagdo municipal no Comité Europeu de
Regioes.

abandona-se, o

Entramos, assim, na década de 80, que se caracteriza
por ter sido fértil na publicagio de normativos de cariz
descentralizador, ainda que esta tenha assumido uma
forma avulsa e¢ onde marcou auséncia a respectiva
regulamentacao.
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Da legislagao publicada sio de relevar, pelas implicagoes
que introduzem ao nivel da area educativa os normativos
que passamos a explicitar:

- Lei n.° 42/83 de 31 de Dezembro, que, ao aprovar o
OGE para 1984, transfere competéncias para os municipios,
nomeadamente na area da educacio (art® 47°);

Os municipios passaram, desde entio, a assumir
responsabilidades no que respeita a equipamentos da
educagio pré-escolar, do ensino primario e do ciclo
preparatério TV e, ainda a coordenagio de vencimentos do
pessoal auxiliar de apoio afecto a estes niveis de ensino.

No que respeita a questio do processamento de
vencimentos ao pessoal assinalado, foi uma competéncia
esquecida por ambas as partes, que s6 veio a colocar-se de novo
na segunda metade da década de 90 e em circunstancias
especificas.

A luz do presente normativo, os municipios passam a
assumir competéncias na gestao da ac¢do social escolar e
nos transportes escolares.

Decreto-Lei n.° 77/84, de 8 de Marco, que estabelece o
regime de delimitacao e de coordenacio das actuagdes da
administracio central e local em matéria de investimentos
publicos,
relativamente a: centros de educagdo pré-escolat, escolas
dos niveis de ensino que constituem o ensino basico,
residéncias e centros de alojamento para estudantes,
transportes escolares, actividades complementares de acgao
educativa e equipamento para a educagio de base de
adultos (alinea c, art” 8°).

O diploma assinala (art® 15°) que o exercicio das novas
competéncias em matéria de investimento publico (art® 8°)
seria progressivo e o OGE indicaria as competéncias e 0s

mantém nos municipios competéncias

meios financeiros para o seu cabal cumprimento.

Previa-se, igualmente, a existéncia de um perfodo
transit6tio, que permitisse a elaboragdo de regulamentacio
ajustada, além da disponibilidade do necessatio apoio
técnico da Administracio Central.

- Decteto-Lei n.° 100/84 de 29 de Matco, que 20 tever
a Lei n.° 79/77 de 25 de Outubro, introduz alteracoes
nos poderes dos Otgdos autarquicos e das tespectivas
competéncias, porém, manteve inalteradas as atribuicdes

anteriormente conferidas e expressas, ainda que de uma
forma mais sistematizada. Passou, assim, a ser este o
normativo de referéncia no exercicio das competéncias
descentralizadas na area da educacio.

- Decreto-Lei n.° 299/84, de 5 de Setembro, veio
regulamentar a competéncia da Administracdo Local em
matéria de transportes escolares, de acordo com o previsto
em antetiores diplomas. De assinalar que a questio dos
transportes, embora tenha sido objecto de regulamentacio,
e tenha sido criado o Conselho Consultivo dos Transportes
Escolares transformou-se num “quebra-cabegas” para os
autarcas, nomeadamente nas zonas do intetior e nas que
servem populagdes rurais.

Nos casos assinalados, para além de dificuldades em
conjugar hordrios, ¢ necessario, muitas vezes, recorrer ao
servico de carros de aluguer, o que onera os custos e nem
sempre resolve a situacdo dos alunos, muitos dos quais se
vém obrigados a permanecer afastados de casa horas em
EXCEessO0.

- Decreto-Lei n.° 399-A/84, de 28 de Setembro, veio
regulamentar a forma como os municipios devem exercer
as competéncias em matéria de acgao Social Escolar (ASE).
A regulamentagio incide no dominio dos refeitorios,
dos auxilios econdmicos e do alojamento em agregado
familiar (art® 1°) e cria, junto de cada municipio, um
Conselho Consultivo de accio Social Escolat. Refira-se
que a regulamentagao respeitante 2 ASE tem sido geradora
de conflitos entre as duas Administracdes, designadamente
no que aos refeitérios diz respeito. Os autarcas sempre
consideraram que as verbas afectas no Orcamento Geral
do Estado para os refeitdrios cobrtia exclusivamente o custo
das refeicOes e deixava de fora dotagdes para pagamento
a0 pessoal auxiliar para apoio as mesmas. Consideravam
ainda que as camaras deveriam ser ressarcidas das despesas
efectuadas com obras em espacos destinados a confecgio
de alimentagio caso fosse necessatio.

Importa, ainda, anotar a publicacio de mais dois
diplomas ¢ a ctiagdo de uma instituicio que nos anos 80
vieram contribuir, ainda que de modos diferentes, para
reforcar a autonomia e a responsabilidade dos municipios
no exercicio da politica local.



Um dos documentos foi a Carta Europeia de Autonomia
Local, assinada em Estrasburgo pelos entio Estados
membros da Comunidade, ¢ a que Portugal se obrigou
a partit da data da sua adesio em 1986. A relevancia
deste diploma reside no reconhecimento do reforco do
papel das autarquias locais na administracio dos estados
democriticos, a0 consagrar “o principio da autonomia
local” (art® 1°) que deve constar “tanto quanto possivel na
legislacdo interna” dos Estados membros.

O outro diploma, publicado também em 1986, foi
a Lei de Bases do Sistema Educativo, Lei n® 46/86,
que para além de reforar o direito constitucional a
educacio, faz referéncias, ainda que mitigadas, ao papel a
protagonizar pelas autarquias locais no sistema educativo,
como ¢é possivel comprovar pela leitura do articulado que
se assinala: n.° 5 do art® 5% n.” 6 do art” 18° alinea g) do n.”
6 do art® 19% n.° 5 do art® 23% n.° 2 do art® 43°.

O diploma em analise remete para legislacao especial as
funcdes de administracdo e apoio educativo que venha a
competir aos municipios no ambito do sistema educativo,
para além das matérias ja transferidas. Colocando o poder
local a0 mesmo nivel das associa¢Oes representativas das
familias, das actividades sindicais, culturais ou outras,
como comissdes de moradores e nunca o considera como
parceiro do Estado Central.

A instituicdo ja referenciada ¢ a Associagao Nacional
de Municipios Portugueses, criada em 1984, organizacio
de indole democritica e representativa dos municipios
portugueses. Tem desempenhado, ao longo de quase trés
décadas, um papel relevante na sistematizacio das linhas
de politica autirquica, a par de uma funcio de interlocutor
e mediador com a Administracio Central, traduzindo
uma posicao de ambito nacional cujo peso nio pode ser
desvalotizado, como afirma Fernandes (2000).

A descentralizacdo de competéncias da Administracao
Central para os municipios assumiu, no periodo analisado,
uma forma avulsa, burocratizante e descontextualizada, de
caricter essencialmente instrumental e retdrico.

Nos anos 90 agudiza-se, por condicionalismos de ordem
varia, a crise da escola e a legislacdo entdo publicada, quer
no 4mbito das competéncias dos municipios, quer no
ambito do sistema educativo, reflecte a ctise e assume novos
contornos. Perspectiva-se a participacio das autarquias em

6rgios de administracdo educativa e o reconhecimento da
autonomia praticada pelas escolas.

Relativamente ao exercicio do poder autirquico, sio de
relevar dois diplomas incontornaveis: a Lei n.° 159/98, de
14 de Setembro e a Lei n.° 169/99, de 18 de Setembro. O
ptimeiro diploma assume a forma de uma nova lei-quadro
das atribuigdes e competéncias das autarquias locais, ficando
revogada toda a legislacdo avulsa anteriormente publicada
sobre esta matéria. A segunda restabelece as competéncias
e normas do regime juridico do funcionamento dos 6rgaos
dos municipios e freguesias.

A Lei n.° 159/98 metece que lhe prestemos a atengio
devida. De assinalar que as atribuicdes e competéncias
ja transferidas em matéria de educacdo ndo sofreram
alteracbes substanciais. Aquelas foram acrescidas as
seguintes competéncias:

- elaborar a Carta dos Equipamentos Educativos a
integrar nos PDM’s;

- criar os Conselhos Locais de Educacio.

O enquadramento politico, agora em vigor, veio entao
introduzir algumas inovacdes de ambito conceptual e
metodoldgico referentes a procedimentos a observar no
processo de descentralizagao.

No ambito conceptual, destacam-se:

- a existéncia de competéncias consideradas universais
e ndo universais. As primeiras reportam-se a obrigaces a
assumir por todos os municipios, de que s2o exemplo os
transportes escolares, e as segundas sdo assumidas pelos
municfpios quando consideram possuir condi¢des para as
receberem (n.° 2, art® 6°);

- 0 conceito de contratualizacdo, instrumento juridico
que vai permitir estabelecer as regras no modo como hio-de
ser assumidas as competéncias nio universais (n.° 3, art

6°).

o

No ambito metodolégico julgamos pertinente assinalar:
- o estabelecimento de parcerias entre as duas
administracoes (art” 8°), prevendo assim a coordenagio no
exercicio de competéncias que lhes sejam proprias, a fim de
assegurar a unidade e evitar sobreposi¢oes desnecessarias;
- a criagdo de uma comissio de acompanhamento
e avaliagdo da execucdo das competéncias transferidas,
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contribuindo para reduzir o mal-estar entre as duas
administracoes (art® 34°).

E também durante os anos 90 que se intensificam, do
ponto de vista legislativo, a relagio dos municipios com o
sistema educativo, ainda que datem dos anos 70 os apelos
a participacio autdrquica na vida das escolas.

Destacamos neste contexto, a titulo de exemplo, o
despacho n.° 40/75, quadro normativo de gestdo
democritica do ensino primario, que assinala: “(...) embora
ndo expresso com caricter obrigatério, cumpre incentivar
a participagio dos pais (...) autarquias, comissoes de
moradores (...)".

De igual modo, o Decreto-Lei n.° 238/79, de 31 de
Dezembro, ao instituir o cumprimento da escolaridade
obrigatéria de seis anos, fixa que os municipios poderdo
anualmente proceder ao recenseamento das criangas em
idade escolar e nao matriculadas em colaboracio com o
Ministério da Educacio.

Posteriormente, no final da década de 80, surgem mais
dois diplomas que apelam a uma participagdo mais visivel
dos municipios no sistema educativo; reportamo-nos ao
Decteto-Lei n.° 26/89, de 21 de Janeito ¢ a0 Despacho
n.” 8/SERE/89, de 5 de Fevereiro. O primeito prevé a
participacdo das autarquias locais enquanto promotoras
na criagio de escolas profissionais e o segundo prevé a
representacdo do municipio no Conselho Consultivo das
escolas do 2° e 3° ciclos do ensino basico.

A década de 90, como ja referimos, é seguramente o
perfodo em que o Estado Central reconheceu de uma
forma mais sistematica a capacidade dos municipios
para participarem em 6rgaos de administragio educativa,
embora esse reconhecimento fosse muitas vezes apenas
retorica. Nestes termos, no conselho de escola previsto
no Decteto-Lei n.° 172/91 de 10 de Maio, diploma
que definia, a titulo experimental, o regime de direccio,
administracdo e gestdo dos estabelecimentos de ensino
basico e secundario, que prevé a patticipagio de diferentes
sectores da comunidade onde se incluem as autarquias
locais (art® 9°). Esta participagdo visa contribuir para o
desenvolvimento global e equilibrado dos alunos (art® 7°).

Seguindo a mesma linha de acgio verificamos igualmente
que no Conselho Pedagdgico dos Territorios Educativos de
Intervencio Prioritaria esta contemplada a intervencao de
vatios parceiros na elaboracdo dos respectivos projectos

educativos, nomeadamente as autarquias, n.° 2, do Despacho
n.° 147-B/ME/96, DR. II sétie de 1 de Agosto.

A participacdo das autarquias locais estd igualmente
prevista na concretizacio da expansao da rede de educagio
pré-escolar, Lei n.° 5/97 de 1 de Feveteiro. A efectivacio
do consagrado na referida lei-quadro encontra-se definida
nas disposicoes legais impostas pelo Decreto-Lei n.°
147/97 de 11 de Junho, que define o ordenamento jutidico
do desenvolvimento e expansio da rede nacional de
educacio pré-escolar.

Continuam, deste modo, os municipios a serem
responsaveis pela construcio de novos edificios, bem
como pela ampliacio e remodelacio dos ja existentes, e
pelo fornecimento de equipamento e apetrechamento dos
mesmos (art® 19°).

Com a publicacio do Decreto-Lei n.° 115-A/98 de 4
de Maio fica, uma vez mais, reforcada a participagao das
autarquias locais na administracio das escolas através do
assento que tém nas Assembleias de Escola (n° 1 e 2,
art® 8°). Acresce que neste quadro legal é criada uma nova
figura organizativa no ambito da administracdo e gestdo das
escolas, trata-se do contrato de autonomia a ser negociado
numa base tripartida entre a escola, a Administracio
Central e os municipios (art® 47°).

A referéncia mais recente a participagio dos municipios
na gestao do sistema educativo insere-se no ambito do
Decteto Regulamentar n.° 12/2000, de 29 de Agosto, que
ptevé como fundamental na constituicdo e organizagio
de agrupamentos de escolas o parecer favoravel da
autarquia (art” 4°). O processo assinalado pode igualmente
ser iniciado pelo municipio, desde que na proposta de
constituicdo estejam previstos os recursos humanos,
técnicos e financeiros disponiveis (art” 5°).

A partir da andlise da legislacio considerada, quer
ela se reporte ao poder local quer se reporte ao sistema
educativo, emerge a intencionalidade do legislador em
valorar a interven¢do dos municipios no sistema educativo.
Contudo, neste mesmo contexto os municipios sio
remetidos para um lugar de paridade com os restantes
parceiros - associagdes de pais, representantes de pessoal
docente e ndo docente, associagdes culturais e sociais - nos
6rgdos em que se encontram representados.

A representacio do Poder Local no tem sido entendida
como a tepresentacao de uma parte do proprio Estado, que
efectivamente é.



Os normativos em vigor tém obrigado as autarquias
locais a mobilizar novas competéncias, sentidas pot
vezes como constrangimentos a sua accdo. Contudo,
sdo estes desafios que lhes tém permitido ultrapassar
comportamentos imediatistas e voluntaristas.

Apesar do que foi exposto, certo ¢ que os dados
recolhidos por Pinhal e Viseu (2001) revelaram que a maioria
dos municipios tem respondido as novas competéncias que
lhes foram atribuidas, e até ido para além delas.

No entanto, decorridas que sio quase trés décadas
de Estado Local, o Estado Central perspectiva, ainda
hoje, com dificuldade as situa¢Ges de descentralizacdo
¢ de autonomia ja tidas como irreversiveis. A posicao
ambigua assumida pelo Estado Central, sem definir de
forma clara o que compete e a quem compete, revela, sem
divida, um comportamento sistematico de desconfianca
em relacio ao Estado Local, que se vai traduzir na
limitacdo do exercicio das competéncias transferidas, na
proliferacao de mecanismos de controlo e de tutela, e em
restricoes legislativas a sua capacidade de ac¢do (Brugué e
Goma, 1999; XII Congtresso da Associagdo Nacional de
Municipios Portugueses, 2000).

BRUGUE, Q. ¢ GOMA, R. (1998). “Gobierno Local:
de la nacionalizacién al localismo y de la gerencializacién
a la repolitizacion”. BRUGUE, Quim e GOMA, Richard
(coord.) Gobiernos locales y politicas publicas. Barcelona.
Editorial Ariel.

FERNANDES, A. S. (1999). “Descentralizagio
Educativa e Projecto de Regionalizagio”. Comunidades
Educativas Novos Desafios a Edncagao Basica. Braga. Livraria
Minho

FERNANDES, A. S. (2000). “Estado, Municipios e
Escolas: o papel da Associacio de Municipios Portugueses”.
Comentirio a intervengdo do presidente da ANMP no
seminario O Papel dos Diversos Actores na Construgio de
uma Escola Democeritica. Guimaries. Centro de Formacio
Francisco de Holanda.

PINHAL, J. e VISEU, S. (2001). A intervengao dos municipios
na gestao do sistema educativo local: competéncias associadas ao novo
regime de autonomia, administragio e gestio. Relatirio Sectorial 6,

Centro de Estudos de Escola. Faculdade de Psicologia e
Ciencias da Educacio. Universidade de Lisboa.

Actas do XII Congresso da Associagio Nacional de
Municipios Portugueses. Portugal Descentralizado Portugal
Qualificado. Linhas gerais de actuacdo 2000-2001. Loulé.
Maio 2000. Documento policopiado.

Constituicao da Republica Portuguesa. Actualizada
1998. Livraria Almedina. Coimbra.

Carta Europeia de Autonomia Local. Estrasburgo, 4 de
Novembro de 1985. Documento policopiado.

24> 25






@ | ARTIGOS - POLITICAS PUBLICAS EM EDUCAGAO

O Priblico e 0 Privado no Ensino Superior

Portugnés

Nos dltimos quinze anos, a politica de privatizacio e
liberalizacdo no ensino superior portugués foi fomentada
essencialmente pelas politicas do Ministério da Educagio.
Esta otientacao veio a verificar-se no ambito da definicao
quer das vagas do ensino publico/ptivado (lado da oferta),
quer das condi¢bes pedagdgico-cientificas e de avaliacao no
ensino secundario, desenhando, assim, pelo lado da procura,
o nivel de candidatos ao ensino supetior e ndo pelos apoios
financeitros, através de subsidios ou outros mecanismos, as
institui¢des de ensino superior privadas.

O desenho da rede do ensino superior portugués resul-
tou, como veremos, em grande medida, da pressdo social
gerada pela ctiagdo de um “contingente” de candidatos que,
apos a conclusdo do ensino secundatio, aguardava a entrada
no ensino superior. Dizendo de outro modo, os candidatos
que conclufam o ensino secundario e que pretendiam entrar
no ensino superior publico (mercé da melhor imagem social
e qualidade deste subsistema), a0 ndo encontrarem vagas
suficientes de acolhimento, dado nao existir capacidade instalada
nas universidades e institutos politécnicos publicos, criaram
as condigOes objectivas para o aparecimento de um “mer-
cado educativo”, com o desenvolvimento do ensino supe-
tiot ptivado, que de marginal em 1980/81 (9,0% do total de
alunos inscritos) passou, em poucos anos, para cerca de um
terco de todo o sistema (30,0% em 2000/2001).

Nesta comunicacio historiamos a evolucio do ensino
superior nas ultimas décadas, bem como as respectivas
politicas, procurando identificar as principais orientagdes e
condi¢des que permitiram o aparecimento e florescimento

do “mercado educativo” no ensino superior em Portugal.

Portugal apresentava, no inicio dos anos de 1970, um
fortissimo atraso na educagao e no ensino superior face
a0 que entdo ja era comum na Buropa e restante “mundo
ocidental”. Apenas nos anos de 1960 e 1970 se comeca a
desenhar uma politica que d4 maior relevo a necessidade
de obtencio de uma mio de obra qualificada, mercé duma
forte aceleracio do desenvolvimento econdémico, com
a crescente abertura ao exterior, registada pela economia
portuguesa. Entre 1960 e 1973, a economia portuguesa so-
fre um crescimento acelerado, com o PIB a ctrescer 2 uma
taxa média de 6,9% (Lopes, 19906), o que ndo tinha para-
lelo na nossa economia, nem nos anos anteriores, nem nNos
que se lhe seguiram. Nesse contexto socioecondémico de
franco crescimento, podemos compreender as intengdes
da reforma Veiga Simio que, consciente da extrema carén-
cia em recursos humanos qualificados do ponto de vista
cientifico e técnico, procurava dar corpo ao fomento da
educagio pré-escolar, prolongar a escolaridade obrigatoria,
reconverter o ensino secundatio e expandir e diversificar o
ensino supetior, estabelecendo-se como meta para o ensino
superior uma taxa de escolarizagio de 9,0% para a faixa
etaria dos 18-24 anos.

De acordo com Arroteia (1996), a Lei n.° 5/73 veio
definir os objectivos principais do ensino superior, pet-
spectivando a diversificacdo da rede dos estabelecimentos
de ensino superiot, com Universidades, Institutos Politéc-
nicos, Escolas Normais Superiores e outros estabelecimentos
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equiparados. O alargamento da rede da-se com a publicacao
do Decteto-Lei n° 402/73, de 11 de Agosto, com a ctia-
¢do de novas universidades (Universidade Nova de Lisboa,
Universidade do Minho, Instituto Universitatio de Evora) e,
ainda, de alguns Institutos Politécnicos (Covilha, Vila Real,
Faro, Leiria, Setibal e Tomar). Na realidade as Universi-
dades Nova de Lisboa e do Minho acabam por dar os seus
ptimeiros passos no ano de 1975, a0 mesmo tempo que
alguns dos Institutos Politécnicos derivam para Institutos
Universitarios (Instituto Politécnico da Covilha para Insti-
tuto Universitario da Beira Interior - Lei n.° 44/79, de 11
de Setembro; o de Instituto Politécnico de Vila Real para Inst-
tuto Universitario de Tras os Montes e Alto Douro - Lei n.°
49/79, de 14 de Setembro), acabando mesmo pot passat a
Universidades (UTAD - Decteto-Lei n.° 60/86, de 22 de
Marco e UBI - Decreto-Lei n.° 76-B, de 30 de Abril ).

A estas instituicdes vém juntar-se o Instituto Univer-
sitatio dos Acores (Decteto-Lei n.° 5/76) e, mais tarde, a
Universidade dos Acores (Decreto-Lei n.° 252/80), a Uni-
versidade de Fvora (Decreto-Lei n.° 482/79) por transfor-
macio do Instituto Universitario de Evora e a Universidade
do Algarve (Lei n.° 11/79). Em 1988, o Instituto Universi-
tario da Madeira ascende a Universidade da Madeira (De-
creto-Lei n.° 319-A/88) e é criada a Universidade Aberta.

A rede publica passa a compreender o ensino supetior
politécnico, que de certa forma ja era previsto na reforma
Veiga Siméo, e que s6 tem plena implementagao nos anos
posteriores ao 25 de Abril de 1974, concretamente com o
Decteto-Lein.° 513-T/79. No ensino politécnico sao inclui-
das as Escolas Superiores Agrarias, as Escolas Superiores
de Educacao, os Institutos Superiores de Contabilidade e
Administracdo, os Institutos Supetiores de Engenharia e,
numa fase mais tardia, as Escolas Supetiores de Tecnologia
e Gestao (1985) e as Hscolas Superiores de Arte e Design
(1990).

Para além do crescimento e diversificacio da rede pabli-
ca assistiu-se, também, ao aparecimento e fortalecimento
da rede de ensino particular e cooperativo, com uma multi-
plicidade de estabelecimentos e de cursos e um crescimento
acentuado nos finais da década de 1980.

As mudancas operadas no ensino supetior portugués
nem sempre foram encaradas como resultante de uma
politica definida e deliberada dos sucessivos Governos,

sendo habitualmente perspectivadas como uma mera con-
sequeéncia do desenvolvimento do pafs e da pressdo social
dos jovens e das familias, com o aumento permanente da
procura dos cursos de ensino superior.

Contudo, se é certo que 0 acesso ao ensino supetior pas-
sou a ser visto pelos jovens e as suas familias como um
direito e uma aspiracao, também interessa analisar as orien-
tacOes seguidas pelos diversos Governos, onde se podem
encontrar medidas de politica activa de apoio e fomento
do ensino superior privado, com decisdes importantes no
desenho do sistema e na forma como o ensino publico e
privado foram evoluindo. Na realidade, a maioria dos titu-
lares do Ministério da Educacio em Portugal, ao longo das
ultimas décadas ap6s o 25 de Abril de 1974, foram indica-
dos ou eram militantes do PSD — Vitor Crespo, J. A. Seabra,
Jodao Deus Pinheiro, Roberto Carneiro, Diamantino Durao,
Couto dos Santos, Manuela Ferreira Leite — que, em termos
de politica geral, preconizavam ou apoiavam a implanta¢ao
dum ensino supetior privado. Apenas na segunda parte da
década de 1990 surgem titulares ligados ao PS — Marcal
Grilo, Oliveira Martins, Santos Silva e Julio Pedrosa — os
quais, a seu modo, vao ter politicas diferenciadas.

Vejamos, entido, como foi evoluindo a frequéncia do en-
sino superior e tentemos contextualizar o perfodo politico
em que as principais mudangas ocorrem.

Nos anos anteriores a 1974, a frequéncia deste sub-
sistema era francamente reduzida (em 1940/41 havetia
9.321 alunos em todo o ensino supetior), que apenas uma
elite conseguia frequentar e com uma localizacio restrita
a trés polos universitarios (Coimbra, Lisboa e Porto). Em
1960/61 (Barteto et alii, 1996), constatava-se que essa
frequéncia subia para cerca de 24.149 alunos matriculados.
Em 1970/71 o nimero de inscritos no ensino supetior era
cer-ca de 49.461 alunos. Em 1980/81, esse numero eleva-se
para 82.428 alunos, no ano lectivo de 90/91, para 186.780
alunos. No ano de 2000/2001 atingiram-se os 384.322 alu-
nos inscritos em todo o ensino superior.

O ensino superior portugués atingiu uma taxa de es-
colatizacdo da faixa etaria dos 18-24 anos de 18,4% em
1989/90, passando em 1995/96 para cetca de 37,3%, o que
denota uma evolugdo marcante, ja que no ano de 1974 cla



Ensino superior — evolugdo do n°® de alunos inscritos

1960/61 1970/71 1980/81 1990/91 2000/01

Ensino superior publico 21.927 4 6.172 74.599 135.350 270.312
Ensino superior privado 2222 3.289 7.829 51.430 114.010
24.149 49.461 82.428 186.780 384.322

Fonte: Nos anos 1960/61 ¢ 1970/71 In: Barreto, A. (org.) 4 situagdo Social em Portugal,
1960-1995. De 1980/81 a 2000/01 — Direc¢do Geral do Ensino Superior

se quedaria pelos 6,0 a 7,0%. Contudo, deve ser dito que
se trata de uma “taxa de escolarizacdo aparente”, visto que
hd muitos alunos no sistema de ensino superior que tém
idades superiores a 24 anos e que aqui foram considerados,
fazendo, deste modo, subir a taxa encontrada.

Peso relativo entre ensino piblico e ndo publico entre 1960/61 e 1997/98

1960/61 1970/71 1980/81 1990/91  2000/01

Ensino Superior Publico 90,8% 93,4% 90,5%
Ensino Superior Particular 9,2% 6,6% 9,5%

72,5%
27,5%

70,3%
29,7%

Total 100% 100% 100% 100% 100%

Se ¢ certo que a tendéncia tem sido sempre de cresci-
mento, ¢ no periodo a partir dos anos de 1980 e seguintes
que se evidencia a maior expansio, e 0 aumento registou-se,
em especial, no ensino privado.

reconhecidas se encontram nos distritos do litoral e, com
especial relevo, em Lisboa, Porto e Coimbra, que pot si s6
concentram 81,0% dos alunos inscritos no ensino supe-
rior privado. Tal acontece ndo obstante opinides, como a
do Professor Sousa Franco, que defendiam que o ensino
privado (ndo apenas no ensino superior) poderia ajudar a
uma melhor cobertura regional: “Um sistema com libet-
dade escolar pode ser — e tem sido em muitos casos — factor
relevante de redugio das desigualdades regionais no acesso
a0 sistema escolar, alargando a rede escolar nao oficial as
regides e a certos sectores da populagdo que sio mais des-
favorecidos.” (Sousa Franco, 1994).

Alunos inscritos no ensino superior 1997/98.

Ensino  Peso%  Ens. Privado  Peso % Privado Total  Peso % Privado

Piblico  Publico  (inclui UCP)  (inclui U.C.P.) Global  (inclui U.C.P.)
Lisboa 68.078 30% 58.900 49% 126978 37%
Porto 35.346 16% 35.840 30%  71.186 21%
Coimbra 28.209 13% 3487 3%  31.696 9%
Outros 92.458 41% 22.549 19%  115.007 33%
Total 224.091 100% 120.776 100%  344.867 100%

Por outro lado, o crescimento “desequilibrado” do ensi-
no superior privado é também visfvel nas dreas abrangidas,
ja que os cursos criados se concentram em poucas areas
cientificas, em especial nos dominios de Direito, Gestao e

Tipo de Institui¢do - Variagdo %  70/71-60/61

Ensino Superior Publico 110,65
Ensino Superior Privado 48,0%
Total 104,8%

80/81-70/71

90/91-80/81  00/01-90/91  97/98-60/61

61,6% 81,4% 99.7%  1132,8%
138,0% 556,0% 121,7%  5031,0%
66,7% 126,6% 105,8%  1491,5%

Efectivamente, desde o final da década de 1970, a taxa de
crescimento do ensino privado tem registado valores muito
elevados, s6 se comecando a evidenciar uma inversao de
tendéncia a partir do ano de 1996/97, onde, pela primeira
vez, nos anos de 1990, o ensino publico mostra uma taxa de
crescimento maior do que a do outro subsistema.

De facto, num petiodo de 40 anos, o sector privado cres-
ceu 5.031% e de quase inexistente (9,0% do total), passou
a representar cerca de 30,0% de todo o sistema de ensino
superior. A proliferacio de instituicdes de ensino supetior
privado nio se deu de forma andloga em todas as regides
do pafs, verificando-se que perto de 95,0% das institui¢oes

das Humanidades.

Resultante deste crescimento, o numero de diplomados
do ensino superior sobe de forma muito significativa. No
inicio dos anos de 1990, formavam-se perto dos 18.671
diplomados por ano lectivo, cabendo ao ensino publico
um comparticipagio de 75,0%. Em 2000/2001, dos 60.555
diplomados saidos do sistema ja 37,0% provinham do en-
sino ndo puablico (ensino particular e cooperativo universi-
tatio, outros estabelecimentos e da Universidade Cat6lica).

O crescimento acentuado do ensino superior em
Portugal, em especial no ramo do ensino privado,
levantou problemas de qualidade, nomeadamente
no que respeita a recursos docentes e mesmo em
instalacoes devidamente adaptadas para esse nivel de
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Num estudo coordenado por Gago (1994), elaborado
no ambito de preparacao para o Quadro Comunitirio de
Apoio 1I, dava-se conta de que entre 1910-1992 se teriam
diplomado com o grau de doutor cerca de 4.395 individuos.
Ora, com um numero tio reduzido de doutores, a explosao
da frequéncia escolar do ensino superior veio evidenciar um
“déficit” grave de docentes com a qualificagido necessaria.

1990/91 2000/2001

Nio existem dados rigorosos quanto ao corpo docente
de todo o subsistema de ensino supetior, englobando o en-
sino publico e ndo publico, ou que sejam de leitura imediata.
Conhece-se com alguma profundidade o que diz respeito
a0 ensino publico e, em especial, o ensino exclusivamente
tutelado pelo Ministério da Educagio.

As estatfsticas existentes ndo esclarecem com rigor o
nimero de docentes do ensino supetior particular e coop-

EVOLUGAO DOS DIPLOMADOS - ENSINO SUPERIOR
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erativo, bem como as suas qualificacdes e graus académicos.
Na realidade, o Ministério da Educagio, aquando do recon-
hecimento da instituicio de ensino supetior particular e
cooperativo, solicita essa informacéo, mas a forma como ¢
aferida e posteriormente como ¢ verificada na pratica, deixa
grandes zonas de incerteza quanto a composi¢ao de corpos
docentes proprios, pelo que dificilmente se sabe quantos
sdo os docentes, bem como se ignora o nimero exacto dos
que se encontram em acumulagio ou em exclusividade.

A Direccao Geral do Ensino Supetior procede a andlise
das listas do pessoal docente publicadas no Diario da
Republica em sequéncia do Decreto-Lei n.° 15/96 (os
docentes sao sempre referenciados a 31 de Dezembro de
cada ano), onde se podera encontrar a informagio sobre o
ensino particular e cooperativo mais exaustiva e identificar
os docentes que possuem o grau de doutor e mestre, em
exclusividade ou em tempo integral.

Em estudo efectuado para o ano de 1997/98 (Cerdeira,
1999), chegou-se a conclusdo de que dos 6.206 doutores
existentes no ensino supetior (exclusividade ou em tempo
integral, ficando de fora desta nossa estimativa todas as outras
situagdes - “acumulagdo”, prestacdo de servicos, protoco-
los, etc.), s6 759 pertenciam ao ensino particular. Isto ¢, os
estabelecimentos de ensino ptivado que em 1997/98 albet-
gavam cerca de 35,0% dos alunos, apenas tinham no seu
seio 12,0% dos docentes com grau de doutor.

e publico.

Nos finais da década de 1970, o nimero de candidatos
a0 ensino superior ¢ o nimero de vagas encontravam-se
muito equilibrados, com uma taxa de cobertura na ordem
dos 100% em 1977/78.

No inicio dos anos 80, o numero de candidatos vai
subindo, com um fotte impulso no ano de 1983/84, en-
quanto que as vagas no ensino publico revelam uma certa
estabilizacio.

Em 1989, Roberto Carneiro, a0 tomar a decisao de re-
titar o caricter eliminatério aos exames de acesso a0 en-
sino supetiot, criou as condi¢des reais para que se desse um
crescimento em flecha dos candidatos, os quais nio encon-
travam resposta na oferta de vagas do ensino puablico e, por
conseguinte, procuraram no ensino privado a sua coloca-
¢ao.

Do mesmo modo, em 1994 e 1995, a Ministra Manuela
Ferreira Leite, ao facilitar a conclusio do ensino secundario
a um grande nimero de alunos, permitindo a implementa-
¢ao de situagdes de excepgio na transicao, em resultado da
reforma do 11° ano em 1994/95 e do 12° ano em 1995/96,
levou de novo a um salto significativo no nimero de can-
didatos. Os candidatos que em 1993/94 eram 58.431 alu-
nos, passam em 1994/95 para 66.871 alunos (+14,4%) ¢
em 1995/96 para 80.576 alunos (+20,5%). Com um con-
junto de medidas de caricter aparentemente e exclusi-

Comparagdo do n.° de doutores e mestres versus n.° alunos por tipo de instituig¢do e de ensino

Alunos  n°doutores n°mestres  Alunos/ Alunos/
1997/98 Dez.97 Dez.97 n° dout. n° mestres
(€] 2 (3) (4=") (5=1/3)
Universidades Publicas (inclui cursos polit.) 154.761 5.288 2.559 29 60
1. Politécnicos Publicos 61.110 156 1.424 392 43
Dupla Tutela Publica 8.220 3 207 2.740 40
Universidades Nao Publicas 46.207 319 363 145 127
Outros Nao Publicos 64.242 294 580 219 111
Universidade Catolica Portuguesa 10.327 146 283 71 36
Total 344.867 6.206 5.416 56 64

Fonte: DGESup DSR - listagens de pessoal docente do Decreto-Lei n° 15/96

A evolugao registada no nimero de alunos e de diplo-
mados pode ser explicada em grande medida pela politica
seguida pelos diversos Governos na fixacio de vagas de
acesso a0 ensino supetiot, sendo esse o instrumento mais
poderoso para a defini¢io da politica e, nomeadamente,
para o desenho da rede e da partilha entre ensino privado

vamente “pedagdgico”, os Governos conseguiram ctiar as
condi¢des objectivas para que o “mercado de ensino supe-
rior” tenha ganho os seus “clientes”, 20 mesmo tempo que
se seguia uma politica de contencio das vagas do ensino
publico. Em 1993/94, as vagas do ensino publico, que eram
proximo das 31.847, crescem de forma moderada (+2,5%)
para apenas 32.630 no ano de 1994/95 ¢ para 34.306 em
1995/96 (+5,1%).
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*— Candidatos —®Vagas

No petiodo de 1991/92 a 1996/97, as vagas do ensino
publico apresentam um crescimento de 32,0%, enquanto
que as vagas definidas pelos Governos para o ensino
privado subiram na ordem dos 50,0%. Por sua vez, entre
1996/97 ¢ 2001/2002, invertem-se as posicdes, com as va-
gas do ensino publico a crescerem de forma muito signifi-
cativa (+34,0%), passando 36.873 para 49.740 no final do
petiodo e as do ensino privado a diminuirem 19,0%.

menta de novo os exames nacionais no terminus do ensino
secundario, permitindo, a0 mesmo tempo, que as institu-
icdes de ensino superior definam notas minimas no pro-
cesso de acesso. A conjugacio destas decisdes leva a que o
numero de candidatos volte a descer de forma acentuada.
Em 1995/96, os candidatos que tinham sido 80.009, pas-
sam em 1996/97 para apenas 62.307 (-22,0%).

Na fixacao das vagas, a inversio ¢ também notdria

Vagas iniciais do concurso nacional e local de acesso ao Ensino Superior

1990/91 1991/92 1992/93 1993/94 1994/95 1995/96 1996/9 1997/98 1998/99
Ensino Publico 28.041 29.127 31.847 32.630 32.630 34.306 36.873 40.704 43.218
E. Part. Coop. 27.530 29.887 30.104 36.849 35.496 35.496 41.261 42.615 43.714
U. Cat. Portug. 1.825 1.218 2.015 2.095 1.790 1.790 2.050 2.320 2.161
Total 57.396 60.232 63.966 71.574 69.916 71.592 80.184 85.639 89.093

Fonte: DGESup: DSAT

Nota: Inclui as vagas iniciais dos cursos de bacharelato e licenciatura (concurso nacional e concurso local)

De facto, a partir de 1996 assistiu-se a uma certa inflexao
governativa, com a tomada de novas orientagdes politicas,
o que levou a uma diminui¢do do nimero de candidatos.
O Governo PS di continuidade a algumas medidas legis-
lativas de Couto dos Santos (exames de passagem de ano
no 10° e 11° anos e exames nacionais no 12° ano) e imple-

— as vagas do ensino publico, que em 1996/97 represen-
tavam apenas 46,0% do total das vagas, ctescem nos anos
seguintes, a0 mesmo tempo que as do ensino privado decli-
nam, passando a ter um peso muito menor. O ensino pu-
blico volta a ganhar terreno neste ambito até ao dltimo ano
lectivo (as vagas do ano de 2002/2003 ji foram fixadas pelo



Governo PSD, que por ter sido empossado em Maio, nao
teve oportunidade para introduzir alteragdes profundas em

de identificarem o nimero de vagas para que estdo pre-
paradas?

ENSINO SUPERIOR - EVOLUGAO DAS VAGAS
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relacao ao ano anterior).

Recentemente, o Ministétio da Ciéncia e do Ensino Su-
petior (MCES) anunciou a reducio de 3.500 vagas no en-
sino publico, o que parece ser a retoma da politica seguida
até 1996, que, como atras se viu, resultou no apoio activo a
criacdo de “mercado” para as institui¢Oes privadas.

De resto, se a argumentacio usada pelo MCES para a
reducdo do nimero de vagas do ensino publico apresenta
como principal razio a demografia, com a diminui¢do do
nimero de jovens inscritos no ensino secundatio e conse-
quentemente de candidatos a0 ensino superior ¢ uma vez
que existe capacidade instalada no ensino universitario e
politécnico publico, por que nio deixa o Governo funcio-
nar o dito “mercado”?

A fixacdo de um numerns clansus podera deixar de ter
sentido, como de resto aconteceu em muitos dos restantes
paises europeus, dado que a fixacdo de vagas estd associada
a momentos de grande crescimento do sistema e de si-
multanea caréncia de instalacdes e de docentes qualificados
nas instituicdes.

Ora, 0 que actualmente acontece nao ¢ issol Ha uma
baixa acentuada de jovens a quererem entrar no ensino su-
petior, as institui¢des de ensino superior, mercé dos inves-
timentos efectuados, possuem na generalidade capacidade
suficiente, até algumas vezes excedentaria. Assim, sendo o
Governo adepto da liberalizacao da economia, porque nao
deixa as instituicdes de ensino superior essa prerrogativa

#=Ensino Privado + UCP

Parece haver mais empenho em deixar aberta a possi-
bilidade de o mercado privado nio perder na totalidade os
seus “fregueses”, visto que a reducio de vagas nas instituicoes
publicas em regides como Lisboa, Porto e Coimbra, tem
historicamente sido um manancial de alunos potenciais
para o ensino particular. Serd que cortar vagas em Direito
ou Farmacia na Universidade de Lisboa, ou de Gestio na
Universidade Técnica de Lisboa leva a que os candidatos
vio procurar regides como a Beira Interior, onde nem se-
quer existe o curso de Direito, por exemplo? A realidade
dos anos anteriores parece contrariar as justificagdes gover-
namentais.

Concluindo, julgamos que se assistiu no ensino supe-
tiot, pelo menos do ponto de vista objectivo, 2 uma politica
governamental fomentadora do ensino superior particular,
com uma relacio forte entre as decisoes relativas a reforma
no ensino secundario e consequente gestio dos potenciais
candidatos ao ensino supetior, por um lado, e a fixagdo de
vagas do ensino publico e privado, por outro.

Em 1994, Marcal Grilo (1994), a0 descrever a situacao
do ensino superior particular, afirmava que “O Ensino
Superior Particular ¢ hoje um mercado particularmente
importante, dado que o Estado com a sua politica de “nu-
merus clausus” nas Universidades e nos restantes Esta-
belecimentos do Ensino Superior fomentou uma procura
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muito elevada entre todos os jovens que nio conseguem
ingressar nas instituicoes publicas.”

As questdes do financiamento do ensino superior
acabaram, neste ambito, por se revelar menos importantes
no surgimento e desenvolvimento deste sector. O Estado
tem limitado a concessdo de apoios financeiros aos esta-
belecimentos de ensino superiot, suportando de forma
muito diminuta verbas para a ac¢io social escolar aos alu-
nos do ensino particular. Até 1996, o Ministério da Edu-
cacao atribufa um montante limitado para a concessio de
subsidios e de bolsas para os alunos do ensino particulat,
tendo apenas sido equacionada a generalizacio do apoio
das bolsas, aquando da aprovacio da Lei n° 113/97 - Lei do
Financiamento do Ensino Superior.

Por sua vez, a atribuicdo de subsidios estatais as instituicoes
particulares tem sido muito restrita, apenas se registando
a concessdo de subsidios anuais a Universidade Cat6lica
Portuguesa e a assinatura de um Contrato-Programa com
a UCP-Viseu. No entanto, as institui¢des de ensino privado
tém podido usuftuir de apoios no ambito dos fundos comu-
nitatios, podendo-se candidatar ao PRODEP, onde foram
abrangidos apoios para investimento em infra-estruturas e
concedidas verbas para a formacio de docentes e de apoio
a realizacdo de estigios aos alunos recém licenciados.

Na realidade, o crescimento do nimero de candidatos
e 0 nio crescimento de vagas no ensino publico tem um
contraponto claro no crescimento de alunos no sistema de
ensino superior privado, que deve em grande parte o seu
desenvolvimento a falta de capacidade de acolhimento do
ensino superior publico naqueles anos de “boom”.

AMARAL, A., TEIXEIRA P. (cootd.) (1999). Previsio da
evolugao do niimero de alunos e das necessidades de financiamento
— Ensino Superior— 1995 a 2005. Matosinhos: Cipes

ARROTEIA, |. C. (1996). O Ensino Superior em Portugal.
Aveiro: Universidade de Aveiro.

BARRETO A. etalii (1996). A Situacao Social emr Portngal,
1960-1995. Lisboa: Instituto de Ciéncias Sociais.

CARNEIRO, R. (ed.) (1994). Ensino Livre — Uma fronteira
da Hegemonia Estatal, Porto: Edi¢bes Asa

CERDEIRA, L. (1999). Da contribuicio das institnices de
ensino superior para o desenvolvimento duma regiao - O Alentejo, 0
caso dos diplomados do ensino superior-1994/ 95, Fvora: Univer-
sidade de Fvora

DIRECCAO GERAL DO ENSINO SUPERIOR
— DSR - listagens de pessoal docente do Decreto Lei n°
15/96

DIRECCAO GERAL DO ENSINO SUPERIOR — Es-
tatfsticas de alunos, diplomados, vagas

ESTEVAOQ, C. (2000). “O publico e o privado em edu-
cacao. A providencia¢io publica do privado na educacao
portuguesa”. In: Pacheco. . A. (org.) Politicas Educativas — O
neoliberalismo em edncagio. Porto: Porto Editora, pp. 137-157.

GAGO, J. M. (coord.) (1994). Prospectiva do Ensino Supe-
rior em Portugal. Lisboa: DEPGEF/ME.

GRILO, E. M. (1994). “O Ensino Supetrior Particular”.
In: Carneiro. R. (ed), Ensino Livre — Uma fronteira da Hegeno-
nia Bstatal. Porto: Asa, pp. 111-117.

LOPES, J. S. (1996). A Economia Portuguesa desde 1960,
Lisboa: Gradiva.

SOUSA FRANCO (1994). “A liberdade de aprender e
de ensinar no ambito das liberdades fundamentais — Fun-
damentacio da liberdade de ensino”. In: Carneiro. R. (ed),
Ensino Livre — Uma fronteira da Hegemonia Estatal. Porto: Asa,
pp. 17-42.



@ | ARTIGOS - POLITICAS PUBLICAS EM EDUCAGAO

O Ensino Vocacional em Portuoal:

da Promessa dos Anos Oitenta as Novas

Realidades

O presente artigo corresponde a versio portuguesa
revista da conferéncia proferida na Conferencia Europea
sobre la Formacion Profesional, que se realizou em To-
ledo, Espanha, em 18-21 de Setembro de 2002, ¢ na qual
o autor representou o Forum Portugués de Administracao
Educacional. Os objectivos desta intervencao eram os de,
sumariamente, enquadrar o ensino vocacional/profissional,
em Portugal, descrever a sua evolugio recente e questionar
o seu futuro.

O desenvolvimento do capitalismo industrial em Por-
tugal, iniciado nos finais da década de 1940, teve, como
consequéncia imediata no sistema educativo, o “ressur-
gimento” do ensino técnico. De facto, em conformidade
com o modelo de desenvolvimento econémico adoptado,
o de “industrializacdo por substituicio das importacdes”,
tornou-se possivel o aproveitamento do capital financeiro
acumulado durante a II Guerra Mundial. No pos-guerra
assiste-se, assim, a realizacdo de vultuosos investimentos,
focalizados em grandes unidades industriais nos sectores
econdémicos modernos, para os quais havia procura interna
assegurada. . na década de 1950 que se fazem os grandes
investimentos em infra-estruturas vidrias e aéreas, em enet-
gia, nas industrias de petroquimica, cimentos, metalurgia,
metalomecanica e construcio naval.

Desta forma, a opgio por este tipo de desenvolvimento
respondia as necessidades de crescimento da economia e aos
anseios da elite mais progressista da sociedade (Dias,1945),
20 mesmo tempo que garantia o desenvolvimento autarcico
sempte desejado pelo poder politico, durante o petfodo do

Estado Novo.

Este processo, que se concretizou na multiplicagido do
nimero de empresas, no aumento do volume de produgio
e no ritmo de crescimento do PIB a taxas capazes de con-
cotrerem com as taxas homologas registadas nos pafses
desenvolvidos, exigia um volume de mio-de-obra qualifi-
cada capaz de acompanhar e de promover o crescimento
economico. A necessidade premente de operatios qualifica-
dos explica, assim, um ritmo de construgao escolar a0 longo
da década de 1950 que nio teve paralelo em outra qualquer
data, no quadro portugués. Este esforco de construcio
centrou-se, maioritariamente, no segmento de ensino téc-
nico, nas vias comercial e industrial. Ao mesmo tempo, e
numa tresposta da procura de educagio a oferta acrescida de
lugares escolares e as necessidades da economia, assistiu-se
a0 crescimento dos efectivos escolares de forma espectacu-
lar, num processo que Gracio (1986) designa de “procura
encantada de educacio”. Esta procura explosiva de educagio
focaliza-se maioritariamente no ensino técnico, para a qual o
crescimento do parque escolar ofetecia a resposta, e trouxe
a escola milhares de jovens otiundos dos estratos sociais
a0s quais era atribuido um baixo estatuto social (operarios,
pequenos proprietarios rurais, pequenos empresarios).

Deste modo, fruto de uma atitude voluntarista do
sistema politico, o sistema educativo respondeu as novas
exigéncias da economia. De facto, o mercado deparava-se
com um conjunto de necessidades nascidas da opgio in-
dustrializante, afectando-se a escola o papel de garante da
producio e da existéncia do necessario conjunto de bons
profissionais.

Esta politica educativa, perfeitamente enquadrada no es-
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pirito da época dominado pela “teoria do capital humano”
(Becket, 1964; Schultz, 1963), traduzia uma actuacao detet-
minada e estruturante do poder politico, que exigia a escola
o fornecimento de mao-de-obra qualificada necessaria ao
crescimento econémico.

Entretanto, as condi¢des sociais, econdémicas e politicas
decorrentes do processo de integracio econdémica do nosso
pais em organiza¢des internacionais — como a OECE e a
EFTA - e, muito particularmente, do conflito colonial, obri-
garam o poder politico 2 uma inflexdo na sua actuagio face
a0 extetior bem como a uma alteracio no modelo de de-
senvolvimento.

Desta forma, ao longo da década de 1960 e dos primei-
ros anos da década de 1970, a politica econdémica assenta na
internacionalizagio da economia portuguesa. A actividade
economica centra-se, agora, na producio para o exterior,
seja de bens tradicionais (vestuario, cal¢ado, inddstrias ali-
mentares) seja de novos bens em relagdo aos quais oferecia-
mos uma boa relacio qualidade/preco (a Optica, a ceramica
fina e a electronica), em tesultado de uma mao-de-obra mal
paga, submissa e de qualidade.

Nestes anos, o sistema educativo continua a crescer de
uma forma dependente de factores que lhe sio externos,
obrigando-se a responder as necessidades da economia em
opetarios qualificados, ainda que o processo de construcao
de novas escolas e novas oportunidades educativas se veja
fortemente abalado neste perfodo, em consequéncia do
desvio dos dinheiros publicos para a guerra colonial. Deste
modo, este petfodo ¢ enquadrado por uma “economia de
guerra” que nao pode deixar de responder as exigéncias de
processos de integracio na economia mundial, caracteri-
zando-se, assim, por uma forte contradi¢io. Por um lado,
o esforco colocado na guerra, em fundos financeiros e em
homens; por outro, o esfor¢o colocado no sistema educa-
tivo para produzir a mao-de-obra necessaria ao crescimento
econoémico. Em termos politicos, a contradi¢do torna-se
visivel pelo compromisso assumido de abertura dos mer-
cados interno e colonial a0 investimento externo (Matos,
1973), lado a lado com uma politica de guerra que pretende
manter uma situagdo colonial unica em termos mundiais ¢
assegurar uma situacdo de monopdlio sobre esses merca-
dos.

Neste quadro de incerteza politica e de contradicao

economica, onde grassa o descontentamento (das popu-
lagdes, dos empresarios, dos militares) face ao poder
politico, acontece a Revolugio de Abril de 1974. O espirito
democritico e socializante do movimento que deu corpo
a esta revolugdo repercutiu-se, naturalmente, em todos os
sectores da vida nacional, nomeadamente no politico, no
econémico, no social e no educativo. £ um tempo de mu-
dancas aceleradas e estruturais nos diversos dominios da
vida social (Stoer, 1980).

Em termos politicos, inicia-se um processo de democra-
tizagdo do pafs, com a reposicdo das liberdades fundamen-
tais dos cidadaos, que virdo a ser consagradas no texto da
Constituicao da Republica de 1975: a Administracao sub-
mete-se a lei, o sufragio é universal, os tribunais sdo inde-
pendentes do executivo e do legislativo. Por outro lado,
extingue-se a policia politica e negoceia-se o processo de
descolonizacio.

Em termos econémicos, assiste-se a mudancas institu-
cionais muito explicitas, seja a luta antimonopolista, a na-
clonalizacdo dos principais sectotes econémicos (banca,
seguros, metalomecanica, petroquimica, transportes, ci-
mentos, energia) ou a reforma agraria.

No dominio social tomam vulto as reformas da adminis-
tracdo e o estabelecimento de politicas de natureza social
com vista 2 uma redistribuicio mais justa e equitativa do
rendimento nacional (fixacdo de um salario minimo; estabe-
lecimento de pensées de sobrevivéncia para todos os portu-
gueses; reestruturacao das politicas de reforma; criagio de
subsistemas de satide). Simultaneamente assiste-se ao “re-
nascimento” e recrudescimento do movimento associativo,
nomeadamente nos dominios partidario e sindical.

Em termos educativos, ao longo da década de 1970 as-
siste-se a reforma do sistema, a qual se conctetiza, entre out-
ras iniciativas, na unificacao do ensino basico e secundatio,
segundo uma logica liceal e na criacdo de um perfodo de
escolaridade obrigatéria. Os curriculos sdo alterados, as cat-
gas curriculares modificadas, a populacao em idade escolar
¢, toda ela, chamada a escola. As alteracdes curriculares
visam o desenvolvimento integral do cidaddo, sendo aban-
donado o esforco de desenvolvimento do ensino técnico,
em virtude do fraco estatuto social que se lhe encontrava
associado. O sistema educativo articula-se, agora, de forma
muito estreita com o sistema politico. Em consequéncia do



processo de unificagio do ensino, a possibilidade de escol-
her uma op¢io profissionalizante vem a set garantida, ap-
enas, no fim do ensino secundario, sendo oferecida uma
via profissionalizante no dltimo ano deste ciclo, no 12°
ano, para aqueles estudantes que nao pretendiam prosseguir
estudos. Na verdade, o desenho curricular do ensino basico
e secundario pds-25 de Abril nao favorece o ensino pro-
fissional e vocacional, nomeadamente em virtude do baixo
estatuto social anteriormente afecto ao ensino técnico.

Em consequéncia, o ensino técnico “perde” sentido
social. No que concerne as necessidades da economia e
a preparagao para o mercado de trabalho, torna-se cres-
cente o numero de jovens que termina estudos (basico ou
secundario) sem qualquer preparagdo para o trabalho. Si-
multaneamente, aumenta de forma explosiva o contingente
de jovens que procura a universidade, facto que vem a ter
importantes consequéncias futuras, quer no ensino superior
quer na estrutura de (des)emprego. Assim, as universidades
debatem-se com uma procura para a qual nio tém capa-
cidade de resposta a0 mesmo tempo que a taxa de desem-
prego dos jovens que deixam o ensino secundatio e supetior
cresce a um elevado ritmo. Alias, os licenciados constituem
hoje, em 2003, cerca de 9,0% dos desempregados do pafs,
assistindo-se a um facto verdadeiramente inacreditavel: o
desemprego aumenta tanto mais quanto maiot ¢ o nimero
de anos de escolatidade (Priblico de 6 de Janeiro de 2003),
contrariando a experiéncia e a investigacdo antetiores
(Eicher et al., 1993).

Em termos econémicos, o aumento da procura de estu-
dos superiores e a diminuicdo do investimento no ensino
técnico desencadeiam, naturalmente, um défice de qualifi-
cacoes indispensaveis ao funcionamento da economia. Os
operarios qualificados e técnicos intermédios que o sistema
produzia comegam a rarear e, com isso, aumentou o défice
de qualificacGes profissionais, a0 mesmo tempo que cresce
o numero de individuos com estudos superiores mas que
ndo se encontram directamente vocacionados para o mer-
cado de trabalho nos niveis de executante e de chefias intet-
médias. O desemprego de jovens, agora sobre-qualificados
para as funcoes disponiveis no mercado de trabalho, é ainda
aumentado com o nimero crescente de jovens que aban-
dona os estudos mesmo antes de terem terminado o ensino
basico obrigatério (de seis anos até 1986; de nove anos,

apos essa data) e que, ndo detendo quaisquer conhecimentos
e preparacdo sobre e para o trabalho, nio sio absorvidos
pela actividade econémica.

A combinagio destes factores, bem como a pressio in-
ternacional e a necessidade de aumentar a competitividade
da economia reflectem-se no sistema educativo, obrigando-o
a (re)criar vias de ensino mais técnicas e tecnoldgicas. Deste
modo, o sistema educativo tende a especializat-se, sendo
forgado a produzir ofertas de natureza vocacional e pro-
fissional.

Assim, durante as décadas de 1980 e de 1990 sdo imple-
mentadas diversas ac¢des no quadro do sistema de educa-
cdo/formacio, as quais constituem tentativas de tornar mais
profissionalizante e vocacional o sistema. Neste ambito, foi
criado, no ensino secundario, a via profissionalizante em
1981 e o ensino técnico-profissional, em 1983, o qual vira a
ser reformado ja nos finais da década.

Simultaneamente, e fora do sistema regular de ensino, sao
implementadas ac¢oes piloto de formacio profissional em
alternancia, em 1980. Estas ac¢oes, da co-responsabilidade
dos Ministros da Educacio e do Trabalho, tornam-se a base
do futuro Sistema de Aprendizagem, que vira a ser criado
em 1984. O crescimento das ofertas profissionalizantes do
sistema educativo continuou, atingindo o seu auge juridico
em 1989 com a ctiagio das Escolas Profissionais (Decteto-Lei
n° 26/89), facto tornado possivel com a aptovacio da Lei
de Bases do Sistema Educativo em 1986 (Lei n°® 46/806), que
contempla modalidades especiais de ensino.

Em geral, esta estratégia, que conduz a oferta de ensino
profissional, pretende, entre outros objectivos, fazer crescer
o nivel de qualificacio da mao-de-obra; responder a pressio
exercida no sistema educativo pot emptesas e sindicatos;
lutar contra as elevadas taxas de desemprego dos jovens; e
adaptar o pafs as tendéncias e directivas da Unido Europeia,
no sentido de preparar os jovens para a vida activa.

Quando se mobiliza a nogdo de “Sistema Educativo Por-
tugués”, ¢ de particular interesse trazer a colago a sua com-
posicao. Nesse sentido, e em conformidade com a Lei de
Bases do Sistema Educativo, este ¢ composto por duas vias:
o Sistema Regular, tutelado pelo Ministro da Educacio; e,
as Modalidades Especiais, da responsabilidade do Ministro
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da Educacio, do Ministro do Trabalho ou de ambos.

O Sistema Regular de Ensino, da responsabilidade do
Ministro da Educacio, inicia-se aos seis anos de idade ¢
concretiza-se em nove anos de ensino basico obrigatério,
universal e gratuito para todos os jovens com idade inferior
a 16 anos. Apos este ciclo de nove anos, segue-se o Ensino
Secundario, com uma duracio de trés anos, também ele tu-
telado pelo Ministério da Educagio. Esta oferta inclui duas
vias: o Ensino Secundario Geral, especialmente orientado
para o prosseguimento de estudos; e, o Ensino Secundario
Tecnoldgico, particularmente otientado para a vida activa.
Este sistema completa-se com o Ensino Supetior, o qual
assume, também ele, duas vias: uma via mais orientada para
a vida activa, o Ensino Superior Politécnico; e outra mais
adequada a0 ensino e investigacdo, o Ensino Superior Uni-
versitatio.

Dentro da oferta regular, ainda que surgindo como uma
fileira de segunda oportunidade, encontra-se o Ensino
Recorrente. Esta via, também dependente do Ministério
de Educagao, tem por objectivo fundamental proporcionar
uma segunda oportunidade educativa aos adultos que se
encontram actualmente inseridos no mercado de trabalho
e que nao tiveram a possibilidade de estudar enquanto jo-
vens.

No quadro da oferta educativa, sao contempladas mo-
dalidades especiais de ensino que sao, fundamentalmente,
de natureza vocacional e profissional. De facto, o ensino
vocacional desempenha actualmente um papel relevante
nas ofertas educativas equivalentes aos ensinos bdsico e
secundario, a semelhanca do que se verifica na generalidade
das sociedades desenvolvidas actuais. Estas modalidades de
natureza vocacional s2o duas, a saber: o Sistema de Aprendiza-
gem, fortemente dependente do Ministério do Trabalho e,
subsidiatiamente, do Ministério da Educacio; e as Escolas
Profissionais, ligadas ao Ministério da Educacio.

Ambas as modalidades elegem como objectivos pro-
mover a cooperagio entre 0 mundo empresarial e as es-
colas/centros de formacio e preparam os jovens para o
trabalho. A oferta formativa destas modalidades é bastante

vasta, pelo que os empresatios podem, desta forma, con-
tar com um conjunto de jovens formados nos diversos
dominios de actividade.

Actualmente, existem cinco ofertas de formacio inicial
no dominio vocacional. As diversas ofertas diferem entre
si em termos de duracio da formacio, objectivos, publico
alvo, organismo de tutela. Este tipo de formagao ¢ dis-
ponibilizado quer pelo Ministério da Educagio quer pelo
Ministétio do Trabalho.

No ambito do Ministério da Educagio sdo quatro as
possibilidades: a modalidade 9+1; o Ensino Secundario
Tecnologico; o Ensino Secundario Tecnologico Recor-
rente; as Escolas Profissionais.

Em Portugal ¢ crescente o nimero de jovens que aban-
dona a escola ap6s a escolaridade obrigatéria. Esta situagdo
implica que um elevado numero de jovens se apresenta no
mercado de trabalho com um baixo nfvel de qualificagdo
académica e sem qualquer experiéncia profissional.

Para minimizar os efeitos negativos desta situacao, foi
ctiada, em 2000, uma formagdo complementar de natureza
vocacional, com a duracdo de um ano, e que ocortre apos
a escolaridade obrigatéria. Nesse ano, os jovens sio con-
frontados com aprendizagens e experiéncias no dominio
das profissoes, das tecnologias, da informatica e do mer-
cado.

Deste modo, durante um ano escolar e apés o 9° ano de
escolaridade, estes estudantes realizam algumas aprendiza-
gens de natureza pratica, visitam empresas, acompanham
profissionais, etc., a fim de facilitar a sua integracdo na vida
activa.

Neste momento ainda nio existem dados disponiveis
relativamente ao numero de jovens abrangidos por esta
formacdo, sendo que ela tem vindo a sofrer mudancas
significativas, desde os contetdos curriculares a prépria
designacio.



Os estudantes que continuam no sistema regular de en-
sino apés a escolaridade obrigatéria podem escolher, no
quadro do Ensino Secundario, entre cursos de trés anos
fundamentalmente orientados para o ensino supetior ou
preferencialmente otientados para o mercado de trabalho.
Estes dltimos constituem o Ensino Secundatio Tecnologi-
co.

Este subsistema é composto por trés componentes: for-
magdo geral; formacao especifica; formacio técnica.

Deste modo, os estudantes tém de frequentar disciplinas
comuns a todo o Ensino Secundario (Geral e Tecnoldgico)
e que pretendem oferecer a todos os jovens uma forte for-
magdo de natureza geral, nomeadamente em Portugués, Fi-
losofia, Lingua Estrangeira, Educagio Fisica, Desenvolvi-
mento Pessoal e Social.

Simultaneamente, estes jovens frequentam disciplinas
de natureza especifica relacionadas com a area de trabalho
possivel (Matematica, Economia, Fisica, Biologia, etc.).
Finalmente, temos a terceira componente, a da educagio
técnica, cujos contetdos variam em conformidade com a
area de trabalho.

Assim, a estrutura dos cursos secundario geral e tec-
noldgico ¢ semelhante, sendo que a grande diferenca
existente entre estas duas ofertas é a carga curricular de
cada componente. Deste modo, é possivel afirmar que,
de uma forma genérica, os assuntos estudados pelos estu-
dantes de cada uma das fileiras ¢, dependendo do dominio
do estudo, bastante similar, diferindo, apenas, pelo tempo
dedicado a cada uma das componentes que estruturam o
Ensino Secunditio. Obviamente, no Ensino Secundatio
Tecnologico uma boa parte da carga horaria curricular
¢ distendida com o componente técnica. Observe-se o
quadro 1:

Quadro 1 — Percentagem do tempo despendido com as diferentes
componentes dos cursos secundarios Geral e Tecnologico

Cursos Gerais  Cursos Tecnoldgicos

Formacao Geral 34 34

Formagao Especifica 45 30

Formagao Técnica 21 36
Fonte: ME

E importante destacar que os cursos secundarios tec-
noldgicos se encontram sob a supervisdo dos departamen-
tos centrais do Ministério da Educacio, sendo similares em
todas as escolas do pafs, ainda que cada escola tenha auto-
nomia para, na componente técnica, incluir alguns temas/
experiéncias que se adeqiem ao contexto econémico e
laboral local.

O Ensino Secundario Tecnoldgico € leccionado nas mes-
mas escolas que o Ensino Secundario Geral, concedendo,
ao fim dos trés anos que o constituem, um Diploma de En-
sino Secundario. Com esse diploma, os estudantes que en-
veredaram por esta fileira podem candidatar-se ao Ensino
Superior nas mesmas condigdes que os seus companheiros
do Ensino Secundario Geral.

Todavia, o Ensino Secundario Tecnoldgico ainda con-
cede, apos a sua conclusao com éxito, um Certificado de
Aptiddo Profissional de nivel 111, pelo que os jovens que o
frequentam poderdo encontrar-se em melhores condigdes
de ingresso no mercado de trabalho do que os seus colegas
que frequentaram a fileira de natureza geral e que nio in-
gressam no ensino supetior.

Apesar disso, e em virtude do ainda mais baixo estatuto
socialmente atribuido as formacoes de natureza “mais” téc-
nica, a procura dos cursos tecnologicos ainda ¢é inferior a
dos cursos gerais.

Muito embora o esforco que os tesponsaveis pela politica
educativa tém vindo a fazer a fim de elevar o estatuto social
dos cursos tecnolégicos (nomeadamente porque as areas e
disciplinas de estudo sio comuns as duas fileiras; as escolas
e os professores de ambas as fileiras sdo os mesmos; ambas
as fileiras concedem o mesmo diploma e permitem o acesso
a0 ensino superior em igualdade formal de condicdes; etc.),
os estudantes ainda atribuem um valor simbélico menor
a0s cursos tecnologicos, em geral associados a individuos
oriundos de estratos sociais baixos e com pouco €xito nos
estudos.

O Ensino Secundario Tecnoldgico Recorrente tem uma
estrutura semelhante aos cursos tecnolégicos. As grandes
diferengas situam-se no seu publico-alvo, no horario de lec-
clonagao e no “sistema de avaliacdo”. Assim, em termos de
horario, estes cursos sao leccionados no perfodo nocturno,
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em virtude de o seu publico-alvo serem os adultos que se
encontram ja em actividade.

Na verdade, esta fileira surge como uma forma de re-
medeio das injusticas sociais a que alguns individuos foram
sujeitos, os quais nao tiveram a possibilidade de obter o di-
ploma de estudos secundarios quando eram jovens.

A semelhanca com o que ocorre com o ensino secundario
em geral, 0 ensino Secundario Tecnolégico Recorrente con-
cede o Diploma de Ensino Secundatio e, simultaneamente,
um Certificado de Aptiddo Profissional de nivel I11.

Todavia, a estrutura dos cutsos, seja na composicao cut-
ricular seja no sistema de avaliagdo, é bastante diferente.
Assim, as diversas disciplinas apresentam uma estrutura
modular e a avaliacdo assenta num sistema de unidades
capitalizaveis.

Apés terminarem a escolaridade obrigatoria, os es-
tudantes podem escolher continuar estudos nas escolas
secundarias ou numa Escola Profissional. Esta dltima ¢é
uma escola privada, ainda que tutelada pelo Ministério da
Educacio. Estas escolas oferecem formacao de natureza
vocacional em diversas dreas, correlacionando-se com o
mercado local de emprego no sentido do desenvolvimento
local.

Como ja se referiu anteriormente, a Lei de Bases do
Sistema Educativo contempla “modalidades especiais de
ensino”, nas quais se incluem a formagdo dos jovens para o
mercado de trabalho, fun¢io de certo modo desempenhada
pelas Escolas Profissionais. Estas escolas pretendem for-
mar “técnicos intermédios altamente qualificados”. Os ob-
jectivos perseguidos por este subsistema adequam-se com
a procura no mercado de trabalho e os planos regionais de
desenvolvimento. Nestas escolas, ¢ tendo em atencio este
objectivo de responder a0s interesses da comunidade e do
desenvolvimento local, o papel estruturante dos parceiros
sociais emerge, assumindo-se como a caracterfstica natural
desta formacao.

Um dos aspectos mais importantes nestas escolas ¢, alids,
a existéncia de um partenariado sécio-educativo na concep-
cao, na organizacio e na gestao destas escolas (Névoa et al,
1992; Cabrito, 1994; Marques, 1993).

Cada escola tem o seu proptio projecto de desenvolvi-
mento, regulado por dispositivos legais, os quais sao da

responsabilidade dos respectivos promotores. Estes sio,
também, os tesponsaveis pela implementacao do projecto,
bem como pela sua administragio. Os promotores podem
set entidades bastante diferenciadas, nomeadamente autat-
quias, empresas, sindicatos, associagdes patronais e de sec-
tor de actividade, fundagdes, etc., as quais sao, em geral, os
agentes mais dinamicos de desenvolvimento local.

As Escolas Profissionais proporcionam, muito pat-
ticularmente, um Certificado de Aptidao Profissional
(maioritatiamente de nivel III) e pretendem, com as suas
componentes de natureza tecnologica e técnica, assegu-
rar a articulagdo entre as aprendizagens e o mundo
do trabalho, através de esquemas de formagcao alternada
(Cabrito, 1994).

Este dispositivo de articulagdo do espaco de aprendiza-
gem (a escola) com o espaco do fazer (a empresa) concreti-
za-se na realizacdo de estigios em empresas, em visitas de
estudo, em processos de acompanhamento de profissionais
e na realizacao de projectos tecnoldgicos transdisciplinares.
Deste modo, assente numa componente de cultura geral
forte e numa aproximacio ao real, as Escolas Profissionais
favorecem a insercdo profissional dos jovens ao mesmo
tempo que potenciam o desenvolvimento da criatividade
e de competéncias tais como a critica, o relacionamento e
a cooperacao.

Assim, estas escolas procuram responder as necessi-
dades de desenvolvimento pessoal e profissional dos jovens
e, simultaneamente, a procura do mercado definida pelos
parceiros sociais que se assumem como agentes locais de
desenvolvimento. As Escolas Profissionais, como conse-
queéncia, sdo o resultado da negociagio entre o Estado e os
seus promotores, 20 nivel local, os quais se encontram na
melhor posicio para compreender as necessidades locais.
Esta negociacio entre os diversos agentes de desenvolvi-
mento constitui, alids, uma das caracteristicas particulares
deste dispositivo de formagao.

Uma vez que as Hscolas Profissionais possuem uma
administracdo privada por objectivos, o seu rendimento ¢
resultante das contribuicdes das entidades promotoras, das
propinas pagas pelos alunos e do desempenho de setvicos
para a comunidade ou a venda de produtos. Todavia, a
maior parte do seu financiamento ¢ resultante de fundos
externos ao sistema, nomeadamente da Unido Europeia. As
Escolas Profissionais tém por objectivo ajudar, simultanea-



mente, a garantir aos estudantes um forte conhecimento
tecnoldgico, bem como a desenvolver competéncias técni-
cas e socioculturais.

Quadro 2 — Numero de horas de formagao, por componente
nas Escolas Profissionais, nos trés anos de formagio

Numero de horas %
Sociocultural 900 25
Cientifica 900 25
Tecnoldgica e pratica 1800 50
Total 3600 100

Fonte: Natalia et al., 2001

O ensino vocacional em alternancia iniciou-se em 1980,
numa iniciativa conjunta do Ministro do Trabalho e do Ministro
da Educagio, com a criagio de uma Acgdo Piloto de For-
magdo Vocacional para Jovens. Esta ac¢do deveria ocorrer
em empresas publicas e privadas com dimensao suficiente
para possuirem o seu préprio Centro de Formagao.

Desde o inicio, esta accdo desenhou a matriz essencial
do desenvolvimento do ensino vocacional para jovens, no-
meadamente no que se refere a articulagao entre os centros
de formagio e as empresas.

Em 1984 esta Accao Piloto foi alargada pela aprovacao
da Lei da Aprendizagem (Decteto-Lei n® 102), a qual insti-
tui de forma definitiva o modelo de formacao em alternan-
cia entre centros de formacao e empresas. As empresas
constituem o espaco privilegiado da formagio. Simulta-
neamente, a Lei da Aprendizagem define como principais
objectivos desta modalidade de ensino facilitar a insercao
profissional dos jovens, assegurando a sua transicao da es-
cola para o trabalho através de uma formacio fortemente
virada para o mercado de trabalho e para a preparacao para
um conjunto de perfis profissionais especialmente de-
senhados para o efeito.

O Sistema de Aprendizagem constitui-se, assim, numa
modalidade formativa inserida no mercado de trabalho,
respondendo directamente as necessidades das empresas
(Cabrito, 1994). De facto, os diferentes cursos so sao ctia-
dos quando existe o namero suficiente de empresas para
aceitar os aprendizes necessarios a constitui¢io de uma
turma.

Para além do elemento estruturante desta oferta de for-

macio — a alternancia entre o centro de formacio e a em-
presa — este sistema dirige-se fundamentalmente aos jovens
que abandonam o sistema regular de ensino antes de terem
terminado a escolaridade obrigatéria. O curriculo destes
cursos ¢ modular e estrutura-se em torno das componentes
de Formacao Geral, Formacao Tecnoldgica e Pratica Simu-
lada e Formacio no Posto de Trabalho.

A duracio média destes cursos ¢é de trés anos, con-
ferindo um diploma académico equivalente a0 propotcio-
nado pelo ensino regular e um Certificado de Aptidao Pro-
fissional (niveis II e III).

O sistema ¢ coordenado por uma comissao tripartida, a
Comissao nacional de Aprendizagem, onde estdo presentes
representantes de diversos ministétios, de associagdes pa-
tronais e sindicais e individualidades de reconhecido mérito
no campo da formagio profissional de jovens.

O publico-alvo desta modalidade de formagdo sio os
jovens que nio terminaram o ensino obrigatdrio, pelo que
este sistema se apresenta como um sistema alternativo de
segunda oportunidade (Cabrito, 1994). Ao longo da década
de 1990, este sistema constituiu-se num forte concorrente
do Ensino Secundario Tecnoldgico e das Escolas Pro-
fissionais, em virtude da oferta para além da escolaridade
obrigatéria e da bolsa de formacio que oferece a cada
aprendiz (N6voa et al., 1992; Cabrito, 1994).

Nesta seccio apresenta-se, de modo sumario, alguns
numeros telativos a individuos matriculados no ensino vo-
cacional. Em primeiro lugar, no quadro 3 apresenta-se os
nimeros mais recentes relativos aos estudantes matricula-
dos nas diferentes ofertas propotcionadas pelo Ministério
de Educacao.

No quadro 4 apresenta-se a evolugao do nimero de es-
tudantes matriculados no ensino tecnoldgico e profissional
proporcionado pelo Ministério da Educagio. A analise dos
valores acima mostra a tendéncia para o decrescimento do
numero de estudantes matriculados no ensino secundario
tecnologico e profissional. Assiste-se, assim, a uma certa
estabilizacdo no Ensino Secundario Recorrente ¢ nas Es-
colas Profissionais ¢ um recuo no Ensino Secundario Tec-
noldgico, via que ¢ decisiva nesta oferta. Em termos totais
observa-se, no entanto, uma tendéncia decrescente na pro-
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Quadro 3 — Estudantes matriculados no ano lectivo 1998/1999

Ensino Publico Privado Total
Pré-primario 95625 112514 208139
Ensino Basico

1° ciclo 452212 43306 495518
2° ciclo 237406 26477 263883
3°ciclo 373598 41125 414723
Total 1063216 110908 1174124
Ensino Secundario (Geral e Tecnolégico) 328633 32169 360802
Escolas Profissionais 2582 24193 26775
Ensino Superior 225200 120834 346034

Fonte: DAPP/ME

cura desta modalidade de ensino.

Quadro 4 — Numero de estudantes

Curso Secundario Curso Secundario

Escolas Profissionais

Tecnoldgico Tecnoldgico Recorrente
1986/87 8134 32096 -
1987/88 10846 28686 -
1988/89 17898 31101 -
1989/90 21497 30430 2088
1990/91 25679 34121 6439
1991/92 30852 11555 11311
1992/93 31111 15165 15165
1993/94 31047 15472 22339
1994/95 69643 14747 26198
1995/96 78505 10101 25254
1998/99 70272 14187 26775

Fonte: ME

Por outro lado, é interessante comparar o nimero de es-
tudantes matriculados nos cursos secundarios gerais e nos
cursos tecnologicos. Veja-se o quadro 5:

Quadro 5 — Numero de estudantes matriculados
nos cursos tecnoldgicos e vocacionais e nos cursos gerais, 1998/1999

Numero %
3 fileiras vocacionais
(Secundario Tecnoldgico, Secundario
Tecnoldgico Recorrente, Escolas Profissionais) 111234 28.7
Curso Secundario Geral
(todos os agrupamentos) 276343 71.3
Total 387577 100.0

Fonte: ME

Quadro 6 — Numero de aprendizes

Ano Numero Ano Numero
1984 793 1992 17738
1985 n.d. 1993 24401
1986 828 1994 18826
1987 2500 1995 12574
1988 4837 1996 13124
1989 8049 1997 13033
1990 10493 1998 13970
1991 13139

Fonte: Ministro do Trabalho — Departamento de Formagao Profissional

Pela andlise dos valores dos quadros pode verificar-se
que, apesar do numero crescente de estudantes matricu-
lados em cada uma das fileiras vocacionais oferecida pelo
Ministério da Educacio, o nimero de estudantes matticula-
dos nos Cursos Secundarios Gerais ¢ muito superior. Este
facto permite-nos afirmar que o ensino profissional ainda
representa uma fraca escolha, para os estudantes.

No quadro 6 apresenta-se o nimero de aprendizes do
Sistema de Aprendizagem.

A andlise dos valores do quadro 6 mostra que ap6s um
petiodo de crescimento do nimero de aprendizes, o sistema
“consolidou-se”, numa tendéncia recessiva. Os valores do
ultimo ano ndo permitem inferir uma inversao da tendéncia
que s6 o futuro permitira perceber.

Em qualquer caso, quando comparamos o nimero total
de individuos envolvido nas fileiras vocacionais (oferecidas
pelos Ministros da Educacio e do Trabalho) com o nimero
de estudantes do Ensino Secundirio Geral, verificamos a
ainda predominancia desta modalidade, traduzindo bem
uma cultura que continua a privilegiar a educacio destinada
a0 prosseguimento de estudos.

O ensino vocacional é, como se observou antetiormente,
uma “aposta’, em Portugal, remontando as novas iniciati-
vas a década de 1980. O esforco a data colocado no cresci-
mento desta oferta educativa fazia prever o alargamento e
consolidagio dos subsistemas de educacio/formacao pro-
fissional no quadro do sistema educativo portugucs.

Todavia, os nimeros mostram uma estagnagio ou mes-
mo a queda da formacio profissional inicial em beneficio
das formagoes destinadas ao prosseguimento de estudos,



120 s6 no quadro do Ensino Secundario Regular, mas tam-
bém nas Modalidades Especiais de Ensino e na Formacio
em Alternancia.

De certa forma, esta serd uma consequéncia do baixo es-
tatuto social ainda atribuido ao ensino de catiz profissional,
associado as elevadas expectativas dos individuos relativas
as “taxas de retorno” de formagdes mais longas, nomeada-
mente de natureza supetiot, seja em termos monetarios, de
realizagdo pessoal ou de estatuto social (Cabrito, 2002).

Esta situagio faz perigar a resposta dos sistemas de edu-
cacio/formacio as necessidades da economia, traduzida
numa oferta deficitaria de qualificacbes profissionais com o
natural efeito negativo no mercado de trabalho e no tecido
empresarial.

Este perigo é tanto mais preocupante quanto ¢ certo que
alguma da oferta de cariz tecnoldgico e profissional assenta
num financiamento que, a breve prazo, ird desaparecer.
De facto, o Sistema de Aprendizagem e as Escolas Profis-
sionais sao ofertas que, em particular, beneficiam de fortes
subsidios financeiros canalizados pelo Estado Portugués a
partir dos fundos da Unido Europeia (Cabrito, 1994; Na-
talia ez al., 2001).

Ora, a previsivel diminuicdo deste financiamento ira
exigir uma reestruturacio destas ofertas educativas, sendo
possivel “esperat” o encerramento de estabelecimentos de
ensino ¢ a diminuicao da oferta de formacoes de natureza
vocacional. Longe estamos da década de 1980 em que o
desenvolvimento do ensino profissional constitufa a mais
importante e interessante promessa a ser cumprida pelo
sistema de educa¢io/formacio para jovens, em Portugal.
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@ | ARTIGOS - POLITICAS PUBLICAS EM EDUCAGAO

Politicas Piiblicas e Gestao Educacional:

05 Desencontros de Concepeoes Antagonicas

O presente texto origina-se de pesquisa integrada, entre
a UnB e UFG, objectivando reflectir sobre o Plano de De-
senvolvimento da Hscola (PDE), componente central do
Programa Fundescola, voltado para a gestdo de escolas fun-
damentais nas regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste. A
investigacdo analisa, mediante abordagem qualitativa, o im-
pacto do PDE na gestio e na organizagdo de nove escolas
do Estado de Goias. O estudo mostra que o PDE imprime
uma visdo gerencial “estratégica”, centrada na racionaliza-
cao de gastos e na eficiéncia operacional, sendo a questao
pedagégica tratada secundariamente. Imprime, ainda, uma
divisdo do trabalho escolar que se aproxima da racionalidade
taylorista, separando quem decide e quem executa, além de
fragmentar as ac¢des em projectos desarticulados. Foi pos-
sivel perceber que, dentro da mesma esfera governamental,
convivem duas concepcdes antagonicas de gestao educa-
cional, provenientes de diferentes mattizes tedricas. Uma
de caracter gerencial (PDE) e outra que sinaliza a aspiracdo
da comunidade educativa por uma escola mais autbnoma e
de qualidade (PPP). Percebeu-se, também, que alguns esta-
dos tendem a privilegiar o PDE, em dettimento do projecto
politico pedagégico da escola (PPP).

A partir da dltima década do século XX, fortaleceu-se
uma tendéncia mundial a formulagdo de propostas para o
desenvolvimento da gestao educacional, especialmente no
ambito do ensino basico. Sio recorrentes os apelos para
a eficiéncia e a eficicia do sistema e, particularmente, da
escola; as instituicOes publicas sio exortadas a trilharem no-

vos caminhos organizacionais na linha da autogestao que as
aproximem das suas congéneres do sector privado; multi-
plicam-se propostas de avaliacdo para medir o desempenho
das escolas e os testes padronizados para aferir o rendimen-
to dos alunos; professores sio estimulados a participarem
de actividades que ndo se limitem a sala de aula, mas que
interfiram na organizacio da escola como um todo.

Assim, o modelo conhecido como Gestao Autinoma das
Escolas sinaliza o advento de uma outra cultura escolar,
ancorada por um tripé composto por estratégias de
descentralizacdo, autonomia e lideranca no ambito da es-
cola. Sob diferentes denominagdes, o modelo ¢ disseminado
em diversos paises da Europa Ocidental, Leste Europeu,
América Latina e América do Norte. Assim, no sistema
britanico, fala-se em “gestio local de escolas” ou em “esco-
las subvencionadas”; na Australia, “escolas do futuro”; na
Nova Zelandia, “escolas do amanha” ou, ainda, as “charter
schools”, nos Estados Unidos.

Um estudo patrocinado pela Unesco traz um balanco
sobre o desempenho da gestdo antdnoma em diversos paises,
mostrando que constituiu uma evolugio da politica e da
administracio educacional. Afirma o autor que o modelo
“acarreta uma nova transferéncia de poder das autoridades
superiores para as autoridades subalternas (a escola), em
tudo o que concerne aos programas escolares, a0 or¢amen-
to, a destinacdo de crédito aos docentes, aos alunos e, em
alguns casos, a avaliacao” (Abu-Dahou, 2002: 19).

A reforma da gestio escolar tem sido incentivada no Bra-
sil pelos préprios textos legais, que concedem espagos sig-
nificativos a descentralizacdo administrativa, normalmente
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referida como gestao democrdtica. A Constituicio Federal
de 1988, em seu capitulo dedicado a educacio, estabelece
como um dos principios orientadores a gestio democratica
dos sistemas de ensino publico e a igualdade de condi¢oes
de acesso a escola e garantia de padrao de qualidade.

A Lei de Diretrizes e Bases da Educacao Nacional (Lei
n°® 9.394/96) regulamenta a gestio democratica da escola,
estabelecendo orientagdes para a integracdo entre escola
e comunidade, a participagdo dos actores escolares, para a
organiza¢io do espaco fisico e do trabalho pedagdgico. O
que mais se destaca nos textos legais ¢ que atribuem pa-
péis cada vez mais complexos a gestdo escolat, a qual deve
responsabilizar-se nao apenas pelo desenvolvimento do
sistema escolar, mas também pela realizacio dos principios
fundamentais de igualdade de oportunidades educativas e
de qualidade do ensino.

O Plano Nacional de Educacio (Brasil/Senado Federal,
2001) estabelece, como pilar da gestdo democratica, a anto-
nomia escolar, mediante a descentralizacio do financiamen-
to da educacio e da administracao e controle dos recursos
financeiros. Sugere a organizacio de fundos em cada escola,
para acompanhamento e controle local dos recursos, como
forma de garantir a sua destinacdo para actividades afins.
De acordo com esse documento, as experiéncias de ren-
da minima, adoptadas por alguns estados brasileiros, t¢m
induzido a melhotia da qualidade do ensino, reduzindo a
repeténcia e a evasao.

Enfim, para o exercicio da autonomia, cada sistema de
ensino deverd implantar a chamada “gestdo democratica”.
A descentralizacdo, de acordo com o Plano, traz em si
exigéncias de co-responsabilidade entre os diferentes niveis
administrativos (unido, estados e municipios), demandando
um regime de colaboragio entre foruns nacionais e locais
de planejamento, conselhos de educagao em seus diferentes
niveis, além da participacdo da comunidade educacional e
da familia em decisoes afectas a escola.

As propostas de descentralizacdo e autonomia escolar
para o ensino basico, no Brasil, tém sido postas em ac¢do
por meio de iniciativas nacionais como o Programa de
Dinheiro Direto na Escola e de outras, de origem internacio-
nal, implementadas por meio de acordos entre o Banco
Internacional de Reconstrucio e Desenvolvimento (Banco
Mundial ou BM) e o governo brasileiro. Nesta altima

categoria, incluem-se os projectos: “Pr6-Qualidade”, de-
senvolvido nos anos de 1990, em Minas Gerais; “Educacio
Basica para o Nordeste”, em nove estados da Regido Not-
deste e “Municipalizagio do Estado do Parana”; além de
um outro, em fase de execucio, denominado “Fundescola”,
que abrange trés regies brasileiras.

A experiéncia brasileira mostra que a implementacio de
novos modelos de gestio nao tem produzido os efeitos de
transferéncia de poder para a escola, como proclama o estu-
do da Unesco. Alguns de meus estudos antetiores sobre os
resultados de programas brasileiros (Fonseca, 1995; 2001)
evidenciaram que, em mais de duas décadas de experiéncia,
nao foram alcancados os beneficios propalados para o sec-
tor educacional, ainda que contassem com o financiamento
¢ a cooperacdo técnica internacional.

A analise aqui desenvolvida parte de uma pesquisa sob
minha coordenacio, em desenvolvimento na Universidade
de Brasilia, em parceria com a Universidade Federal de
Goias, com o objectivo de reflectir sobre o impacto um
novo programa, tesultante de um acordo entre o Brasil e o
Banco Mundial, firmado em 1998, para a implementacio de
um modelo de gestdo para as escolas fundamentais dos es-
tados das regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste: Fundo
de Fortalecimento da Escola ou Fundescola.

A pesquisa realizou-se em escolas localizadas no Estado
de Goias e na regido do entorno do Distrito Federal. En-
contra-se em fase de andlise dos dados ¢ ja apresenta algu-
mas informagdes e conclusoes relevantes sobre os impactos
do programa no desenvolvimento institucional e na pratica
pedagdgica de escolas.

As accoes do Fundescola destinam-se as Zonas de Aten-
dimento Prioritario, abrangendo as micro-regides com mu-
nicipios mais populosos, conforme definicio do Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica. Ao todo, o Fundescola
planeja atingir, prioritariamente, 4,7 milhdes de criangas
matriculadas em 13.500 escolas de 247 municipios, localiza-
dos em 27 micro-regides, o que corresponde a 29,0% dos
alunos da escola fundamental publica (The World Bank,
1999:9).

O programa vem sendo executado em parceria com as
secretarias estaduais e municipais de educagdo. A missio ¢
incrementar o desempenho dos sistemas de ensino publico,
fortalecendo a capacidade técnica das secretarias de educa-



cao, a gestao das escolas e a participagio da comunidade
na vida escolar. Como estratégias, objectiva apetfeicoar o
trabalho escolar; elevar o grau de conhecimento e o com-
promisso de directores, professores e outros funcionarios
da escola com os resultados educacionais; melhorar as
condi¢des de ensino e estimular o acompanhamento dos
pais na aprendizagem de seus filhos.

O sector educacional brasileiro recebe apoio técnico de
diferentes institui¢des internacionais para o desenvolvi-
mento da educagio. No campo da gestio escolar, o Banco
Mundial se projecta como a principal agéncia internacional
de cooperacio técnica e financeira, seja pela abrangéncia
territorial de seus projectos, pela magnitude de seus finan-
clamentos e participacdo na definicio de politicas educa-
cionais. De par com as vantagens financeiras geradas pelo
empréstimo externo, a cooperagio técnica acena com a
melhoria do funcionamento do sistema educacional, por
meio de objectivos de impacto, como expansio de matticu-
las, diminui¢io da evasio e da repeténcia, melhotia da quali-
dade do ensino e aproveitamento da experiéncia do Banco
para garantir eficiéncia operacional aos projectos e a
administracdo do sistema como um todo.

Observados do ponto de vista mais realista, os ctitérios
do Banco para a concessao de créditos aos sectotes sociais,
inclusive a educagio, sio determinados pelas exigéncias da
sua politica de ajuste econoémico, a partir do final dos anos
80. Antes, os créditos (Investment Loans) eram destinados a
projectos especificos, sendo a actuagao do Banco restrita ao
acompanhamento directo das ac¢des com vista a eficiéncia
ou a0 cumprimento de objectivos e metas pré-fixados pelo
projecto. Nos anos 80, o Banco realizou profunda modi-
ficagdo em sua estrutura de créditos, passando a actuar
mais politicamente. A partir de uma nova modalidade de
empréstimo (Policy Based Loans), os acordos fixam condi-
cionalidades (ou exigéncias prévias), que nao se limitam ao
desenho dos projectos propriamente ditos, mas que pas-
sam a compor as agendas sociais dos pafses tomadores de
créditos.

Uma outra estratégia utilizada pelo BM no processo de

negocia¢io de acordos financeiros ¢ a produgio e a gestio
de informacdes. Para fundamentar seu quadro conceitual,
o Banco desenvolve consideravel e continua producio de
pesquisas e estudos na area social, que sdo negociados com
as equipas decisorias do pafs, da regido, ou da localidade a
qual o projecto se destina. No campo da educacio, os estu-
dos abrangem uma variedade de temas voltados para a rela-
¢a0 educacio e desenvolvimento, educagio-emprego-renda
e analises de custo-beneficio, que identificam os efeitos de
factores escolares (professores, material didictico
e metodologias) para o desempenho dos alunos. Esta
producdo em série constitui uma das estratégias para am-
pliar as negociacdes financeiras do Banco e também para
difundir suas directrizes politicas junto aos paises.

Alguns dos mais recentes documentos politicos do
Banco para o sector educacional (The World Bank, 1995;
1999) deixam claro que os objectivos educacionais devem
constituir estratégias para a diminuicao da responsabilidade
do Estado na area dos servicos sociais e a sua transferéncia
para o sector ptivado, conforme as seguintes estratégias:

a) utilizacdo racional dos recursos educacionais, via
adopgio de modelos eficientes de gestdo escolar;

b) utilizacio de estratégias administrativas descentrali-
zantes, capazes de imprimir maior autonomia as instituicdes
de ensino, inclusive para a captagio de recursos proptios,
via cobranca de taxas e colaboracio da comunidade nas
despesas escolares;

¢) flexibilidade das normas legais para facilitar a expan-
sao da oferta de ensino, principalmente por meio do sector
privadot2.

Como mostra Gentili (2003), ainda que a privatizacao
das politicas sociais concorra para a reducdo do papel do
Estado, nio garante em si mesma a diminui¢io do gasto
publico, mas a sua redistribuicdo para outros sectores,
estimulando novas dinamicas clientelisticas junto ao Es-
tado, oriundas de entidades beneficentes e filantropicas
(como ONGs, por exemplo) ou para corporagdes de en-
sino e institutos empresariais de consultoria que prestam
servicos ao sectot publico. No caso da educacio, fica evi-
dente que uma parte significativa das verbas publicas sdo
também redistribuidas para sustentar ac¢des periféricas,

12 As propostas aqui mencionadas merecem atengio especial, pelo facto de se vincularem a um movimento internacional mais amplo, voltado para
a privatizagio de servicos educacionais, especialmente nos niveis médio e superior. Alguns estudos abordam a iniciativa da OMC/GATT de incluir

a educagio no rol das areas prioritarias para investimento privado “sem fronteiras”, que pode ser concretizado pela frequéncia de alunos em cursos
no exterior ou pela oferta de cursos por instituicdes estrangeiras em outros paises, ou ainda pela oportunidade de capturar mercados transnacio-
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como avaliagdes externas, reformas curticulares ou
aquisicao de tecnologias e materiais para as escolas.

A descentralizagio proposta pelo BIRD para o ensino
basico, apesar da retorica centrada na autonomia escolar,
constitui uma forma de estimular o custo compartilhado
do ensino, repassando para a comunidade e municipios a
responsabilidade com as despesas escolares. Nesse caso, a
lideranca dos directores escolares passa a ter papel funda-
mental, pela possibilidade de atrair recursos da comunidade
propriamente dita, assim como de empresas ou organiza-
¢oes ndo governamentais.

Ancorado em tais pressupostos, foi firmado o acordo
técnico-financeiro entre o Brasil e o Banco Mundial para a
execucdo do Fundescola, como um modelo capaz de sinali-
zar o futuro da gestao escolar no Brasil. Por essa razao, ¢
conveniente compreendé-lo em profundidade.

O programa ¢ gerido em nivel federal pelo Ministério da
Educacio e por coordenagdes estaduais. No ambito esco-
lar, a gestao do projecto ¢ realizada por uma equipa com-
posta pelo director e pelo coordenador pedagégico, com
a atribuicao de envolver todos os funcionarios da escola.
Conta também com o apoio institucional do Programa das
Nagoes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), envol-
vendo a contratagdo de consultores nas areas de planeja-
mento estratégico.

A concep¢io do projecto Fundescola fundamenta-se
em trés enfoques basilares: eficiéncia, eficicia e combate a
situagdo de pobreza (The World Bank, 1999). A partir deles,
foram definidas as regides mais pobres do Brasil, Norte,
Nordeste e Centro-Oeste e, dentro dessas, as micro-regies
e as escolas onde se concentra a maiotia dos pobtes, como
alvos priotitarios para a destinagao de recursos. A eficién-
cia ¢ garantida pela redugdo do gasto educacional, o que
refor¢a a importancia do projecto em face do actual con-
texto de limitacdo or¢amentaria e consequente reducio de
gastos publicos. A eficiéncia compensa os impactos nega-
tivos do ajuste or¢amentario, permitindo que os recursos
sejam destinados as instituicoes mais eficientes, capazes
de utilizd-los com maior vantagem, garantindo uma gestdo
mais produtiva e, portanto, mais eficaz para os mais pobres.
Para que se alcance a eficiéncia e a eficacia, é necessario que
estado, municipio e escola, numa estratégia de cooperagio
reciproca, sejam responsaveis pelo sucesso ou insucesso na

implementacio do projecto.

A missio do Fundescola centra-se na melhoria dos re-
sultados educacionais das criancas matriculadas em escolas
publicas de ensino primario (compreendendo a escolariza-
¢ao de primeira a oitava séries ou qualquer combinagio des-
sas séries) nas regides mais pobres do Brasil.

Para compensar o custo do projecto, pois trata-se de em-
ptéstimo internacional, o Banco (The World Bank, 1999a:
8-70) preve a melhoria de indicadores educacionais nas
areas atingidas pelo projecto, até o ano de 2007, como se
segue:

- aumentar o nimero de graduados no ensino primario
em 70,0%;

- aumentar as taxas de aprovacao do ensino fundamental
em 15,0%;

- aumentar a proporcao de estudantes de quarta série
com padroes aceitaveis de aprendizagem, de 28,0% (N);
43,0% (NE); 54,9% (CO) em 1997, para 50,0% em 2007,

- aumentar a proporc¢ao de estudantes de oitava série
com padrdes aceitaveis de aprendizagem de 43,6% (N);
43,8% (NE) e 54,9% (CO), em 1997, para 60,0% em 2007;

- aumentar as taxas médias de aprovagio na escola
primaria de 64,2% (N); 64,7% (NE); 71,5% (CO), em 1997,
para 85,0% em 2003.

Para atingir suas metas e objectivos, o Fundescola de-
fine estratégias de gestdo escolar que se pretendem Znovado-
ras. Entre as mais relevantes, situam-se os Padroes Minimos
de Funcionamento das Escolas ou condigdes basicas que uma
escola deve ter para que o processo ensino-aprendizagem
ocorra de forma adequada. Para atingir esse padrio, o pro-
jecto concentra-se nos seguintes itens: espaco educativo,
mobilidrio e equipamento, material didactico e escolar e
recursos humanos. O Sistema de Apoio a Decisao Edncacional
subsidia o planejamento e o gerenciamento estratégico da
rede de ensino fundamental. Permite diagnosticar o padrio
de funcionamento das escolas, projectar demandas de salas
de aula, de recursos humanos e de material didactico e esco-
lar. Orientando gestores no processo de tomada de decisio,
avalia também o rendimento escolar, elabora propostas de
atendimento e financiamento da rede fisica, compara e con-
trola a relagio custo/beneficio de projectos e monitora a
sua execucao.

Por meio desses procedimentos, o Programa espera al-



cangar o Desenvolvimento Institucional, cujo objectivo ¢é colabo-
rar com as secretarias municipais de educagio na formula-
cao de politicas educacionais que visem o fortalecimento
da escola, buscando melhor compreensio das suas fungdes,
organizacao, praticas de gestdo, relacionamento com outros
6rgdos e com a comunidade. Complementa esta estratégia
o Programa de Apoio aos Sectetirios Municipais de Edu-
cacao, destinado a actualizar e capacita-los nas questoes
relacionadas a gestio administrativa, financeira, or¢amen-
taria, organizacional, pedagogica, de recursos humanos e
materiais.

A proposta concebida pelo Fundescola enfatiza a “gestao
democratica” centrada numa concepgdo gerencialista e
eficientista, como instrumento legal para organizacio do
trabalho escolar. Funciona mediante um fundo repassado a
escola, com vistas a estimular o quadro administrativo a to-
mar decisdes que afectem materialmente a escola e a tespon-
sabilizar-se pelos resultados de suas decisdes. Conforme es-
tabelece o projecto inicial (The World Bank, 1998), a maior
parte dos recursos (80,0%) ¢é destinada a factores fisicos e
materiais, como construcio e reforma, compra de materiais
e equipamentos escolares.

O Plano de Desenvolvimento da Escola (PDE) constitui o
componente central do Fundescola para o aperfeicoamento
da gestao escolar e para a melhoria da qualidade de ensino.
Por meio do PDE, a escola faz um diagndstico de sua situa-
cao, define seus valores e sua missio, elabora objectivos, es-
tratégias, metas e planos de ac¢io. Por essa razao, a pesquisa
que fundamenta o presente texto focaliza o PDE como ob-
jecto nuclear de analise.

A estratégia do PDE ¢ instalar um modelo minimo de
operagao-padrio, consistindo na elaboracio de uma listagem,
especificando um pacote de insumos e servigos para que a es-
cola possa funcionar no nfvel minimo desejado. De acordo
com a proposta, as escolas sdo examinadas por técnicos
da Secretaria de Educacio, que determinam se os insumos
(professores qualificados, méveis e equipamentos) estdo
dentro ou fora do padrio definido a priori.

A metodologia para elaboracio e implementagio do
Plano (Marra et al. 1999; Sobrinho, 2001) segue o modelo

de planejamento estratégico, segundo manual que descreve
0 processo passo a passo, incluindo conceitos, principios e
instrumentos necessarios ao gerenciamento do Plano. Na
primeira etapa do processo visdo estratégica a comunidade
escolar define seus valores, sua visio de futuro, missio e ob-
jectivos estratégicos ou grandes alvos a serem alcancados. A
partir dos objectivos, a escola define o conjunto de acgdes e
metas que transformario sua visio de futuro em realidade.
Recebem recursos financeiros e apoio técnico para elabo-
rar o PDE as escolas que tenham a partir de 200 alunos,
organizem unidades executoras, disponham de condi¢oes
minimas de funcionamento e possuam lideranca forte.

A questio da lideran¢a desponta como factor nuclear da
gestdo escolar, ndo somente no ensino fundamental, mas
também no ensino médio. Documentos oficiais apontam
para a necessidade de capacitagdo de directores como fac-
tor determinante para a eficacia do atendimento escolar,
pela capacidade de neutralizar o centralismo burocratico e
para garantir um setvico mais condizente com as propostas
descentralizantes da actual politica educativa. (Rodrigues e
Herran, 2000)

A autonomia escolar, segundo seus idealizadores, ¢ as-
segurada pela destinagdo de recursos directos, geridos pelo
conselho escolar. Reconhece-se que a autonomia da escola
fortalece sua identidade e incentiva a participacio da comu-
nidade em seu apoio. A melhoria da qualidade do ensino
seria assegurada também pela optimizacio de recursos e do
investimento em insumos e inovagdes como utilizacio de
materiais didacticos e tecnoldgicos; medidas de manutencio
e melhoria da gestao e autonomia das escolas; treinamento
pratico e no servico para docentes e direc¢io da escola.

Nao se pode ignorar que as directrizes definidas pelo Fun-
descola convivem com uma pluralidade de propostas volta-
das para a organizacao e funcionamento da escola publica
brasileira as quais, muitas vezes sob a mesma denominacio
formal, apresentam bases ideoldgicas diferenciadas, o que
aponta para a necessidade do seu desvelamento.

Pelos resultados preliminares da pesquisa, pode-se pet-
ceber que o Plano de Desenvolvimento da Escola, principal
estratégia do Fundescola, tem sido disseminado e acolhido
por um numero significativo de instituicdes escolares.
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A adesdo das escolas a0 programa pode ser explicada
pelo facto de que o desenvolvimento de um projecto do
Banco significa prestigio para o quadro de direc¢do que o
acolhe, em virtude da destinagio de recursos financeiros,
os quais podem ser proporcionalmente elevados para o
ambito de um municipio e, principalmente, de uma escola.
Além disso, seduz-se com a promessa de que a coopera-
cao técnica do Banco promova solugdes a curto prazo para
problemas institucionais crénicos, como evasio ¢ repetén-
cia, a deficiéncia numérica e a ma-formacio dos docentes,
além da falta de materiais, equipamentos e espaco fisico
adequados.

De acordo com a concepcio inicial, a inclusio das es-
colas no Fundescola dar-se-ia por adesdo. Na verdade,
exige-se de cada instituicio a apresentacdo de projectos
que sao julgados pela coordenagio central do programa,
segundo critérios definidos a priori, sem a participacao das
escolas. Portanto, a selec¢do induz a um sistema de com-
peticdo, premiando as que se mostram mais preparadas
para desenvolver os projectos.

No ambito do PDE, a énfase no gerenciamento racional
concretiza-se pela adopcao de um modelo de gestao dos
recursos, que se faz por intermédio de uma entidade de
“direito privado”, legalmente constituida (Associacio de
Apoio a Escola), a qual deve gerir os recursos otiundos do
poder publico. Cabe, porém, ao “director/lider/gerente”
adquirir competéncia para buscar outras fontes de recursos
para a escola, mediante convénios, acordos e contratos com
entidades publicas e privadas, nacionais ou internacionais.

Esta situacio ocorte em outros programas brasileiros
que repassam dinheiro directo para as escolas. Como o
dinheiro transferido nao supre as necessidades basicas, as
escolas sdo levadas a realizar alguma forma de arrecadagio
de dinheiro, o que explica a orientagao do poder publico no
sentido de que instituam uma entidade juridica para captar e
administrar as verbas. Assim, as escolas incentivam a contti-
buicio voluntiria da comunidade, mediante a realizacio de
campanhas e eventos capazes de prover recursos adicionais
para a escola.

Era de se esperar que as atribuicdes de arrecadagio, uti-
lizacao e fiscalizacdo do dinheiro fossem repassadas para

os pais e outros membros da comunidade. A realidade
mostrou que o trabalho maior recai sobre a direc¢io da es-
cola, obrigando-a a gastar grande parte do seu tempo em
actividades de pouca monta, que nio visam directamente o
nucleo pedagdgico da escola.

Fica claro que o PDE expressa uma modalidade de re-
forma voltada para a estrutura do sistema educativo tendo,
como alvo principal, a racionalizacio de gastos e a eficién-
cia operacional. A melhoria pedagdgica ocorreria como
decorréncia automatica dos procedimentos que afectam
o funcionamento escolar. Este enfoque requer, segundo
Torre (1997), que os objectivos sejam orientados racional-
mente para resultados on produtos. Implica definir os insumos
de entrada ou objectivos e valores iniciais. Implica também
organizar as ac¢Oes segundo as fases de difusdo, adaptagio,
implementacdo, identificando os condicionantes sociais e
institucionais de cada fase e as pessoas directamente en-
volvidas no processo de mudanca. A dinamica da mudanca
¢ garantida pelo fluxo equilibrio/desequilibrio/reequilibtio;
assim, a vatiacdo no quadro de professores e alunos pode
influir nos outros elementos do sistema. Controlar esse
processo significa, pois, aumentar o grau de inter-relagdo
entre os elementos ou subsistemas que o compdem.

Embora, em sua concepgio inicial, o Fundescola en-
fatize a possibilidade de aumento do poder de decisao para
as escolas, na pratica, a propria sistematica de co-financia-
mento internacional impde instrumentos de controle so-
bre os projectos, como manuais para acompanhamento e
planejamento de ac¢des, além de normas para utilizagio de
recursos e prestacao de contas do dinbeiro repassado a escola e
para utilizacio de materiais e espaco escolar. Se, de um lado,
esses instrumentos ajudam a organizar o trabalho rotineiro
da escola, de outro, dificultam ou até mesmo impedem as
decisGes autbnomas sobre outras questdes mais pedagdgi-
cas, como a tealizacdo de cursos de formacio docente e
melhoria das condicoes de trabalho em sala de aula.

No tocante ao trabalho escolar, imprime-se uma ot-
ganizagdo que se aproxima da racionalidade taylorista, na
medida em que recupera principios e métodos da geréncia
técnico-cientifica. Facilita a divisio pormenorizada do tra-
balho escolar, com nitida separagdo entre quem decide e
quem executa as acgOes; fragmenta as ac¢des em iniimeros
projectos com “geréncias” proprias, onde a cada um com-



pete apenas uma parte do poder decisério. As decisoes
sobre o todo ja vém prescritas em directrizes concebidas
por “instancias superiores”, como costumam referir-se 0s
membros da escola. Portanto, ndo se alcanga a reparticao
equitativa do poder, mas a sua utilizacao desigual entre os
membros da mesma colectividade.

Eista evidéncia se observa pela forma diferenciada como
dirigentes e docentes concebem o PDE. Os primeiros o
consideram como um instrumento ptimordial para facilitar
as decisoes sobre administracio fisica da escola, uma vez
que permite concretizar solucdes imediatas, como refor-
mas, compras de equipamentos e matetiais.

Ja os professores, embora reconhecam esses beneficios,
nao consideram o Plano como incentivador da participagao
colectiva da comunidade escolar. Além disso, afirmam que
as exigéncias burocraticas aumentam a carga de trabalho
docente, sem que contribuam necessariamente para o seu
trabalho em sala de aula.

A participacio dos pais ocotre por mero formalismo le-
gal, afastando-se dos propdsitos de uma pratica de gestio
efectivamente participativa. Reduz-se a presenca eventual,
geralmente para ouvir a transmissao de ordens, avisos ou
para conversar sobte o comportamento ou rendimento
escolar dos filhos. Ou ainda limita-se a0 cumprimento de
actividades operacionais e colaborativas no Conselho Es-
colat, no controle fiscal do dinheiro repassado a escola ou
em eventos civicos e festivos.

Convivendo com esta pratica de gestao desenvolvida
pelo Fundescola, situa-se uma proposta de ambito nacio-
nal, que atribui a escola a responsabilidade de elaborar seu
plano educativo, conhecido como “Projecto Politico
Pedago6gico”. A proposta foi incluida na Lei Diretrizes e
Bases da Educagio Nacional de 1996, no inciso I do artigo
13. O Plano Nacional de Educacio (Brasil, 2001) também
afirma a necessidade de uma gestio escolar auténoma,
ressaltando a importancia da participacao dos pro-
fissionais da educacao e da comunidade escolar em con-
selhos escolares ou equivalentes, para estimular a autono-
mia da escola.

Esta concepcao, gerada no quadro de movimentos
populares que se consolidaram na fase de redemocratizacao

do pals, nos anos 80, tem inspirado reflexdes académicas,
segundo as quais o Projecto Politico Pedagégico ori-
enta-se por uma visdo democratica e que respeita a
construcio colectiva e a identidade da escola, sua cultura e
caricter autondmico, estimulando a patticipagao de toda a
comunidade escolar em colegiados e conselhos decisorios.
Além disso, busca superar a gestao dos meios e produtos, apelan-
do para iniciativas inovadoras, otientadas por valores mais
humanos e que levem em conta as vivéncias e sentimentos,
as condi¢oes de vida e de trabalho, a cultura e a qualificacdo
dos professores. Incentiva novos aportes em seu processo
de formagio que possibilitem maior ctiatividade na sua
pratica de sala de aula e que promovam a satisfaco das
expectativas cognitivas e afectivas dos alunos. Valoriza mais
o saber construido pela propria escola do que a capacidade
de especialistas que lhe sdo exteriores.

Fica evidente que, dentro da mesma esfera governamen-
tal, convivem duas concepgdes antagonicas de gestio edu-
cacional, provenientes de diferentes mattizes tedticas. Uma
de caracter burocratico, que internaliza modelos concebidos
por agéncias financeiras internacionais e outra que sinaliza
a aspiracdo da comunidade educativa por uma escola mais
autonoma e de qualidade.

No entanto, é a proposta burocratica que se fortalece nas
escolas, impulsionada pelo proprio prestigio dos acordos
internacionais, com sua aura de modernizacao institucio-
nal e aporte de recursos financeiros. Dessa forma, O Plano
de Desenvolvimento da Escola se sobrepde ao Projecto
Politico Pedagdgico, instituindo uma forma de gestao que
fragmenta as acgOes escolares em inimeros projectos de-
sarticulados e que ndo imprimem uma direccdo politica
condizente com a aspiracio da comunidade escolar.

As mudancas que marcam o actual cenario institucional
brasileiro sinalizam uma perspectiva promissora para a es-
cola publica. E de se esperar que isto signifique o advento
de iniciativas governamentais autoctones que facam valer
os principios de autonomia, de igualdade de oportunidades
e de qualidade de ensino, conforme o sentido que lhes con-
ferem a aspiracio dos educadotes e a mobilizacio social
brasileira.
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@ | ARTIGOS - POLITICAS PUBLICAS EM EDUCAGAO

Profissionalizacao do Magistério:

Unm Projecto com ou sem um Conselho on

Ordem Profissional?

As reflexdes que pretendo apresentar neste artigo fazem
parte de um estudo mais abrangente, intitulado: Magisté-
rio — regulamentagio da profissio. O referido estudo ob-
jectiva analisar o significado, as questdes e os argumentos
favoraveis ou contra a regulamentacao do magistétio, a cria-
cao de um conselho ou ordem profissional; visa aprofundar
a discussdo em torno da construgdo de um projecto profis-
sional do magistétio.

A discussao sera desenvolvida em torno de dois topi-
cos. Inicialmente explicitarei alguns aspectos basicos da
profissionalizagio norteadores da analise do magistério.
No segundo tépico examinarei, mais especificamente, 0s
argumentos a favor ou contra a criagio de um conselho ou
ordem profissional do magistério. E, a titulo de uma sin-
tese conclusiva, indicarei algumas preocupagdes no trato da
questao da profissionalizacdo do magistério.

Os termos profissdo, profissionalismo e profissionaliza-
cdo por serem polissémicos acarretam muitas ambiguidades.
Por isso ha necessidade de se clarear essas detivagdes termi-
noldgicas para orientar a compreensio da seguinte questao:
por qué unir profissionalizacio e projecto profissional para
o magistério? A possibilidade de analisar essa questio exige,
inicialmente, algumas consideragGes a respeito da concep-
cao de profissao.

Popkewitz (1992: 38) afirma que profissao é “uma palavra
de construgao social, cujo conceito muda em fungao das condigies soci-

ais que as pessoas a utilizans”’. Nao ¢ uma palavra neutra que
possa ser incorporada com facilidade e ndo pode ignorar as
lutas politicas, os movimentos voltados para a constru¢io
da profissdo. A profissao estabelece diferencas qualitativas
com relagdo ao oficio, a ocupagiao ou ao emprego. O rétulo
profissdo “¢ utilizado para identificar um grupo altamente formado,
competente, especializado ¢ dedicado que corresponde efectiva e eficr-
entemente a confianga piblica” (Popkewitz, 1992: 40).

E importante salientar que a profissio ¢ uma realidade
dinamica e contingente, calcada em ac¢Ges colectivas de um
grupo visando a construcio de uma identidade por meio de
interac¢des com outros grupos, entidades diferenciadas e
actores diversos. Sendo uma constru¢ao social a profissio
¢ uma realidade socio-histérica, produzida pela acgio dos
actores sociais. Nesse sentido, a profissao nao é um elenco
de atributos de base definidos uma vez por todas, no sen-
tido determinista.

A maioria dos estudos realizados sobre o conceito de
profissio tem um enfoque socioldgico que se expressa na
enumeracdo de tracos de catricter social e outros de cunho
epistemolégico.

Savard (1999) apresenta as caracteristicas gerais de uma
profissio o status social e a remuneragao:

a) o acto profissional é especifico, complexo e nao rotin-
eiro; implica em uma actividade intelectual;

b) a formacdo dos profissionais estd embasada em
conhecimentos especializados; ela ¢ longa e de nfvel uni-
versitatio;

¢) o exercicio da profissio ¢ auténomo e responsavel;

d) os membros de uma profissio formam um grupo no
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seio do qual mantém-se uma forte coeso. Sao regidos por
uma ética e uma identidade comuns ao conjunto dos profis-
sionais.

No campo da profissdo docente Goodlad (ap#d Imber-
n6n, 1994) assinala trés tracos especificos: um campo de
conhecimentos; a existéncia de mecanismos de regulacio e
controle no recrutamento, a preparagio, 0 acesso € O exet-
cicio; uma responsabilidade ética ante os alunos, as familias
e a sociedade.

Assim, o conhecimento especializado, a formagio em
nivel supetior, a autonomia, o prestigio social, o controle
de qualidade e um cédigo de ética sdo caracteristicas que
servem para definir uma profissao. Contudo, estes requi-
sitos enunciados podem alimentar a ilusdo de que é pos-
sivel aplicar a profissio docente as categorias que definem
uma profissio liberal, esquecendo inclusive que as mesmas
estdo em constante processo de mudanga, de acordo com
a evolugao das proprias profissdes e dos saberes que socio-
logicamente as configuram. Nesta l6gica redutora e elitista
os que acreditam que a aproximacdo ao grau de pro-
fissionalismo reconhecido a outras profissdes se consegue
pela reproducao de processos.

Este perfil tem uma fragil base de sustentagdo, na me-
dida em que iguala os movimentos politicos, os confrontos
e 0s compromissos que estdo envolvidos na construcao
da profissao docente. Como se fosse possivel consolidar
a identidade de um grupo excluindo a sua memotia social.
Este desafio ndo passa unicamente pela afirmagio de al-
guns requisitos basicos da profissio, mas também por uma
reflexdo sobre as condicoes de trabalho e remuneracio e
sobre 0 modo como o conhecimento ¢ produzido e avali-
ado nas escolas. Seguindo esta linha de raciocinio, quero
ressaltar a importancia do profissional (grupo de pessoas
com elevada preparagio, competéncia e especializacio que
presta um servico publico), do associacionismo, o sin-
dicalismo nas sociedades democraticas e que representam
uma articulacdo de forcas de poder e de mudanca educa-
tiva e social. O conceito de profissio nio ¢ neutro nem
clentifico, “mas ¢ produto de um determinado conteiido ideoldgico e
contexctnal” (Imberndn, 2001: 26).

A busca do profissionalismo ¢ entendida como as carac-
terfsticas e capacidades especificas da profissio. . a com-
plexa variedade a que um profissional se deve submeter
para desempenhar o trabalho com dignidade, justica e

responsabilidade.

Sacristan (1991) nos alerta a esse respeito afirmando que
o profissionalismo pode set percebido como a expressio
da especificidade do exercicio profissional, ou seja, o con-
junto de conhecimentos, actuagoes, destrezas, atitudes e
valores, que constituem o especifico de ser professor. Cabe
chamar a atengio para nio identificar profissionalismo com
aspectos técnicos de intervencio produzidos externamente
a pratica. Nesse sentido, vale alertar para o perigo de que o
debate sobte o profissionalismo sitva para promover uma
burocratizacao e uma trivializagdo do ensino, uma vez que
0 mesmo passou a ser assumido pelo discutso oficial, como
algo a ser atingido.

O profissionalismo como discurso oficial passa a ter
uma existéncia material e concreta na formacio docente.
Por exemplo, as Diretrizes Curriculares Nacionais para a
formacao de Professores de Educacio Bisica, em nivel su-
petior, curso de licenciatura, de graduacio plena, apresenta
os principios orientadores para uma reforma de formacio
de professores. O profissionalismo oficial esta centrado na
ideia de competéncia que sempre trata de alguma forma
da actuagdo. Visto sob esta Optica o profissionalismo ¢
determinado por orientagdes prescritivas e fixas, indepen-
dentemente do contexto em que ocorte a formagao. Den-
tro desse enfoque sdo privilegiadas as habilidades basicas, o
que reforca o profissionalismo técnico-instrumental, utilita-
tista e pragmatico. Imbern6n (2001: 25) afirma, em termos
gerals, que “o profissionalismo na docéncia implica uma referéncia
‘a organizagdo do trabalho dentro do sistema educativo ¢ a dindmica
externa do mercado de trabalho”.

Um novo profissionalismo docente tem de alicergar-se
em otientagoes éticas, principalmente no que diz respeito
a prestagdo de servicos de qualidade. Esse novo profis-
sionalismo deve estar de acordo com as ideias educativas
democraticas, que trespeite os valotes dos profissionais e
evite os efeitos ndo desejaveis, oriundos da utilizagio dos
principios e valores de um profissionalismo neoliberal.
(Guerreiro Séron, 1999).

O objectivo da profissionalizacio parece estender-se por
todos os sistemas educativos. No entanto, muitos pesqui-
sadores tém analisado aspectos do exercicio docente que
funcionam como condicionantes da desprofissionalizacao
do magistério, a saber:

- a composicao social do grupo: sua feminizagdo, que



impede a centralidade e o compromisso; a baixa origem so-
cial que determina objectivos modestos; o petsonalismo e
o individualismo com que os docentes entendem a autono-
mia (Burbules e Densmore apud Guerreiro Séron, 1999);

- outro aspecto é enfatizado por Hypdlito (1999: 80) e
diz respeito ao entendimento da profissionalizagio de for-
ma homogénea, enquanto os sujeitos desse processo “estdo
imersos em relagies designais de raga, sexo e classe social”

- a categorizagdo elaborada por Garcia (1995) sintetiza
aspectos apresentados por outros investigadores. Para tanto
o autor elenca outros condicionantes que desqualificam a
profissionalizacdo: burocratizacao do trabalho, intensifica-
¢do/proletatizacio, colonizacio e controle, feminizacio,
isolamento/ individualismo, carteira plana e tiscos psi-
colégicos;

- o proprio processo de formagdo inicial e continuada
tem softido o impacto da desqualificacdo e enfraquecimen-
to. Veiga et alii (1997: 87) afirmam que “a fragmentagio do
processo de trabalbo pedagdgico repercute na formagio do profissional
da educagdo, contribuindo para sua desqualificagao”,

- as condicoes de trabalho, a carreira e a remuneracio
dos professores constituem um outro agrupamento de
aspectos que procura explicar a impossibilidade da profis-
sionalizacdo do magistério;

- auséncia de “sistematizagio deontoligica especificamente do-
cente que guie a acgdo de cada um e que estabeleca as fronteiras on
0 horizontes morais da profissao enquanto tal” é indicado nos
estudos realizados por D’Orey da Cunha (1996: 25).

No entanto, as contradi¢oes, conflitos e tensdes ineren-
tes as lutas por hegemonia indicam que nem tudo ¢é con-
trolado burocraticamente, e que movimentos de resisténcia,
contra-hegemdnicos, estdo presentes: hd evidéncias concre-
tas e bem sucedidas de fortalecimento das ac¢oes colectivas
desencadeadas pelos movimentos sociais como: sindicatos,
associagoes cientificas e académicas, representagoes estu-
dantis e diferentes féruns.

Nesse quadro, hd de intensificar os movimentos que de-
fendem a educagio como investimento de formacao ampla,
de luta pela emancipagio humana. Os sindicatos tém exer-
cido um papel fundamental tanto para as tentativas de re-
formas conservadoras quanto para desconstruir o discurso
de profissionalizacao do magistério sob a dptica neoliberal.
Imbernén (1998) argumenta sobre a importancia do sin-

dicalismo nas sociedades democraticas para a pro-
fissionalizagao, o que pode significar o estabelecimento
de uma coordenacio entre forcas de poder e de mudanca
educativa e social.

As organizagdes cientificas e académicas, os foruns e as
representacoes estudantis vem reafirmando os principios
defendidos pelo movimento dos educadores e contrapon-
do-se a determinacdes com argumentos bem fundamen-
tados. Hoje, estas organizacdes sio o centro de resistén-
cia contra diversas medidas, recomendacdes e directrizes,
muitas vezes, excessivamente autoritarias e de cunho bu-
rocratico.

A reflexo sobre a profissionalizacido comeca a suscitar e
vai suscitar ainda mais as discussoes entre os defensores de
uma profissionalizacio sem conselho ou ordem de profes-
sores e os defensores da criacdo da referida organizagao.
Esta reflexdo parece provocar uma situag¢io ora conflituosa,
ora ambivalente, e requet, portanto, um esforco conjunto,
envolvendo nio s6 professores e investigadores, mas tam-
bém o compromisso das instituicbes formadoras, emprega-
doras, cientificas, sindicais e estudantis representativas da
categoria do magistério.

A profissionalizacdo do magistério é um tema extrema-
mente complexo, que abre muitas possibilidades de analise.
No espaco deste texto vou limitar-me a discutir a questio
da profissionalizacao com ou sem ordem profissional para
0 magistério.

Para os objectivos deste estudo, interessa examinar al-
guns aspectos fundamentais na constituicio dessas duas
posicoes a respeito da existéncia ou niao do conselho ou
ordem profissional do magistério. Para entendermos essa
questio, cabe examinar o posicionamento de alguns actores
relevantes.

A defesa da criacdo do conselho ou ordem profissional
para o magistério passa pelos seguintes argumentos:

a) o primeiro motivo presente a criagdo do conselho ou
ordem reside na protec¢ao dos interesses do publico — seu
usuario;

b) outro argumento em defesa do conselho ou ordem
esta no questionamento dos mecanismos e dispositivos do
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sistema educativo que ndo sio suficientes para assegurar a
profissionalizacio do magistério e que a verdadeira pro-
tecgdo ao publico e a qualidade da educacio sera assegurada
pela presenca actuante da entidade profissional;

¢) o conselho ou ordem tem uma fungdo complementar
e sua existéncia ¢ perfeitamente compativel com o sindi-
calismo. O conselho forcari certamente o sindicato a rever
as suas posicoes ideolbgicas como no caso de queter cobrir
e responder a totalidade do jogo de interesses dos profes-
sores (Tardif e Gauthier, 1999);

d) a profissionalizagdio aumenta, quando, numa pro-
fissdo, as regras prescritivas cedem lugar a orientagdes
éticas a partir de uma visao critica, fundamentada teorica-
mente e sustentada pelas derivagdes ético-politicas do agir
profissional;

¢) instauracao de “uma nova cidadania no local de trabalho”
(Santana, 1991: 82), revitalizando e mobilizando os profis-
sionais nos locais de trabalho e da formacao inicial e con-
tinuada;

f) necessidade de controlar o exercicio da profissao nas
fases preventiva, de acompanhamento e verificagio da
qualidade das praticas;

A partir desse posicionamento favoravel a constituicao de
um conselho ou ordem profissional tendo por base a ac¢ao
complementar das entidades sindicais cientificas e estudan-
tis a tarefa agora ndo ¢é facil para os sindicalistas, pesquisa-
dores, professores ¢ estudantes de modo geral. Terdo que,
incorporando suas experiéncias historicas — o que constitui
um acervo de relevancia fundamental —, conseguir analisar
e actuar na conjuntura presente, buscando uma accio uni-
ficada e complementar, aberta e atenta as novas condi¢oes.
Neste sentido, muito da cultura académica e politico-sindi-
cal, precisa ser colocada em questio. O que aqui se estd
pleiteando néo ¢ absolutamente uma ruptura total nem uma
accao fragmentada e linear do processo de profissionaliza-
cao do magistério, ja que o caminho ideal para as mudancas
deve passar por um momento de transi¢io que contemple
o fortalecimento e a articulagio das entidades do magisté-
tio — académicas, sindicais, profissionais e estudantis com
outros movimentos sociais desencadeados por diferentes
profissoes.

O posicionamento desfavoravel a criagio do conselho
ou ordem profissional para o magistétio esta fundado nos

seguintes argumentos:

a) o conselho ou ordem profissional duplicard a insti-
tuigdo sindical ao assumir também a proteccao do publico
e a qualidade da educacio. Sob esta Optica instala-se um
corporativismo profissional estreito e fechado, uma vez que
o conselho ou ordem passa a legitimar o saber-fazer dos
professores que estariam mergulhados em dois tipos de
cotporativismo: o sindical e o profissional;

b) a profissionalizacdo do magistério é possfvel sem um
conselho ou ordem profissional e que esta é inatil. Uma
nova entidade representaria uma nova estrutura, uma
instancia suplementar de controle, exteriores 208 processos
¢ institucionalmente afastada de seus actores. F. destinada
a vigiar e punir todo o desvio as normas e regulamentos
cooperativamente assumidos;

¢) corre-se o tisco de se criar conselhos e ordens do
magistério sob a Optica das varias especialidades no ambito
de uma visao exclusivamente disciplinar;

d) a questdo da ética profissional surge associada a
questdo da existéncia de c6digos, que por sua vez conduz
a criacdo do conselho ou ordem, vista como entidade fis-
calizadora.

Os opositores a criagio do conselho ou ordem pro-
fissional chamam a atencdo para os perigos inerentes a
um processo de controle e fiscalizacdo da profissao, de
definicio da fronteira entre a competéncia e incompetén-
cia, o correcto e o incorrecto. Nesse sentido, seja qual for
a configuracdo da organizacio profissional, elas sio fun-
damentalmente destinadas a vigiar e punir todo o desvio
a norma corporativamente assumida e legitimada por uma
estrutura tipo conselho ou ordem.

Em vista do exposto, destacamos a necessidade de apro-
fundar discussio contando com a participacio dos profes-
sores, pesquisadores, profissionais da educacao e estudantes
por meio de um movimento coeso, colectivo e distante dos
posicionamentos corporativos. Todo esse movimento tem
em vista lutar pelo reconhecimento do valor do magistério,
em defesa das condi¢des de trabalho e de vida dos pro-
fissionais bem como a melhoria de qualidade do processo
educativo.

O debate em torno da profissionalizacao do magistério



objectivando a construcdo de um projecto nao pode ficar
resttito ao ser a favor ou contra a existéncia do conselho
ou ordem ou ser a favor ou contra o Cédigo de Etica con-
tabilizando vantagens e desvantagens em torno de uma
ac¢do corporativa. Uma proposta de projecto profissional
do magistério nao pode desconsiderar que uma profissio ¢
histérica e socialmente constituida.

A defesa de um projecto profissional para o magistério
exige de um lado, o compromisso com principios deon-
tolégicos que lhe sdo inerentes, e de outro, requer o exer-
cicio da autonomia tanto no plano dos direitos como no
plano dos deveres. A dimensao ética do magistério concla-
ma-nos para um questionamento mais aprofundado, mais
democritico e mais responsavel. E ¢ ligada a este sentido
de responsabilidade que entendemos o exercicio da auto-
nomia.

Torna-se necessario, portanto, esclarecer o equivoco
quanto a forma como a questio do Cédigo de Etica surge
associada a existéncia do conselho ou ordem. Supondo
obediéncia, os Codigos apontam inevitavelmente para a
existéncia de uma organizacao fiscalizadora e controladora.
A profissionalizagio do magistério ¢ um processo dinami-
co e complexo, alimentado na permanente interac¢do com
diferentes contextos sociais, econémicos e politicos.

Uma outra posicao equivocada relaciona-se a ideia de
que da construgdo de cédigos e conselhos depende a sal-
vacdo do magistério. Subjacente a esta posigdo estd a con-
cepgio negativa da profissio que faz depender a qualidade
do ensino exclusivamente do desempenho profissional dos
professores. Esta posicao ¢ fortalecida tanto pelo poder pu-
blico como por parte de alguns professores e outros grupos
de profissionais. Por parte dos professores este discurso esta
ligado aos mecanismos de liberalizagdo da profissio que
passam pela defesa da desestruturagao da carreira tnica.

O debate sobre a construgdo de um projecto profissional
para o magistério surge num momento de desprestigio so-
cial da profissdao, no bojo de uma discussio carregada de
equivocos que nos preocupam ¢ que precisam ser esclareci-
dos. Sabemos que neste debate ¢ a prépria identidade pro-
fissional dos professores que esta em causa, o seu presente
e o seu futuro. Essa explicitacdo remete-nos naturalmente
para a ampliacao dessa reflexdo. “/A unificacio da luta entre as
entidades representativas, sindicais, cientificas ¢ culturais da catego-

ria” (ANFOPE, 1999) passa por um esfor¢o de reflexao
permanente, alimentado em praticas colectivas. Passa pela
inquietagdo propria de quem nao possui certezas € por isso
as procura incessantemente. O desafio dos professores nio
residira na construgio e defesa do projecto profissional?

Concluindo, ¢ oportuno acrescentar que nenhum pro-
jecto profissional obtém sucesso se os professores, pes-
quisadores, estudantes nio participarem de sua elaboragio.
Portanto, cabe continuar discutindo as questdes de profis-
sionaliza¢do com ou sem conselho ou ordem.

Acredito que ¢ possivel e necessario ocupar os espagos e
conquistar outros na estrutura social vigente, dinamizando
e recriando a logica emancipadora na superagio do indi-
vidualismo solitario em prol da accao conjunta, do colecti-
vo ¢ da solidariedade. O desafio dos professores residird na
construcio e defesa do projecto profissional do magistétio,
com ou sem conselho ou ordem profissional.
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As Escolas como Organizagoes

Profissionais

O conceito de organizagio profissional remete logica-
mente para a necessatia discussdo dos conceitos de “pro-
fissdo” e de “profissional” em geral e do “professor como
profissional” em particular.

Interessa-nos por isso o esclarecimento de aspectos rela-
tivos a evolucio da concepgiao de profissao mais relevantes
para o entendimento da natureza profissional da actividade
docente.

O termo “profissio”, sendo um termo frequentemente
utilizado nos mais diversos contextos, ¢ talvez, por isso
mesmo, atravessado por uma grande ambiguidade seman-
tica, e por apreciacoes diferentes quanto a necessidade e
utilidade da sua conceptualizacao (Watson, 1973: 407).

A definicio parsoniana de profissio, que toma como
referéncia a actividade médica liberal, o modelo de relacio
entre 0 médico e o doente, estrutura-se em trés aspectos
essenciais: 1) a detencio por parte do profissional de um
saber-fazer escorado, por um lado, num conhecimento
te6tico adquitido num processo de aprendizagem longo e
certificado e, por outro lado, na pratica profissional efectiva
e continuada; 2) a existéncia de uma competéncia espe-
cializada que delimitando a sua area de actuagio lhe confere
20 mesmo tempo a legitimidade social para o exercicio de
tal actividade; 3) o interesse comprometido do profissional
pela sua actividade e relagdo com o cliente, caracteristico
da dupla atitude do profissional de compromisso altruistico
para com 0s outros e de compromisso para com a sua ac-
tividade (Dubar, 1991: 138-9).

A partir desta matriz surgiram inumeras definicdes e

desenvolvimentos do conceito, tomando como objecto de
andlise as diversas actividades profissionais. De Tenorth
(1988: 77 ss.), pot exemplo, recolhemos o que considera
serem as caracteristicas e condicOes para que uma actividade
possa ser considerada como profissio: a) Ocupagio: as pro-
fissdes sao actividades de jornada completa que constitui
a principal fonte de rendimento do profissional; b) Voca-
¢ao: as profissoes, ao contrario de outras actividades, nao
sa0 exclusivamente orientadas para o lucro, mas por outras
motivagdes de natureza simbolica; ¢) Organizacio: as ot-
ganizag¢oes voluntarias dos profissionais diferem de outros
tipos de associa¢oes de interesses, elas controlam o acesso,
o exercicio e a competéncia dos profissionais; d) Forma-
¢ao: as profissdes exercem-se na base de um conhecimento
especializado, adquirido de forma sistematica ao longo de
um processo de aprendizagem longo; €) Orientaco para
o Servigo: as profissoes diferem das restantes actividades,
elas orientam as suas actividades para um cliente individual
ou colectivo guiadas por um cédigo ou ética profissional; f)
Autonomia: a autonomia da profissio respeita desde logo
as relacoes do profissional com o cliente, depois a0 grupo
ou organizacio profissional face a entidades externas.

Na matriz tedrica funcionalista é portanto, geralmente,
reconhecido um conjunto de caracteristicas que definem
uma actividade como profissio: 1) o dominio de um el-
evado conhecimento sistematico e especifico; 2) uma forte
otientacdo para o interesse do publico; 3) um controlo e
supervisdo da actividades dos seus membros através de um
conjunto de normas éticas e deontoldgicas estabelecidas
pelas respectivas associagdes voluntarias e 4) um sistema de
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prémios e recompensas que basicamente se baseia num con-
junto de simbolos associados a realizacio da actividade.

Esta concepcao de profissdo vira a ser contestada pela
corrente do interaccionismo simbdlico. Os autores desta
corrente consideram como falsa a questdo de saber se de-
terminada ocupagio é ou ndo uma profissao, isto é, con-
testam afinal a existéncia de caracteristicas definidoras do
estatuto de profissio. Assim o afirma Hughes: “Nos meus
proprios estudos en passei da falsa questao ‘Esta ocupagio ¢ nma
profissao?’ para outra mais fundamental ‘Em que circunstincias as
pessoas procuram que a sua ocupagio seja considerada como profissao
¢ a si priprios como profissionais?” (1958: 44). Negando a per-
tinéncia da enunciagao de um conjunto de caracteres, uni-
versalmente aplicaveis a definicdo de profissio dos autores
funcionalistas, a corrente interaccionista coloca a tonica
nao na definicao em si mesma, mas no processo da sua con-
strucdo, no processo de profissionalizagio. Ou, como es-
creve Anténio Novoa “(...) estes estudos consideram as profissies
como objectos da prdtica quotidiana recusando desta forma a possibi-
lidade de uma teoria geral das profissies. Elas sio particularmente
atentas a génese, d estrutura e ao movimento de institucionalizagao
das diferentes profissoes, tendo como ponto de partida a andlise de nm
grupo profissional real, colocado numa sitnagao de trabalbo concreta ¢
portador de interesses especificos” (1987: 30).

Fazendo isto, no entanto os interaccionistas nio levaram
o raciocinio até as suas ultimas consequéncias e ficaram-se
na perspectiva de “(..) erer que um certo tipo de profissionalizacdo,
produto de condigies econdmicas e culturais proprias a sociedade anglo-
americana do século XIX e principios do século XX, podia servir
de modelo a andlise da divisao do trabalho.” (Novoa: 1987: 32).
Este autor, na obra que vimos citando, depois de fazer uma
analise ctitica das duas principais correntes sociologicas de
que a sociologia das profissoes ¢ altamente tributatia, elabo-
ra a sua proptia proposta de conceptualizacio de profissio
e de profissionalizagio.

Propondo, como ponto de entrada para a anilise da
problematica das profissoes, uma reflexdo sobre a questio
das profissdes como um elemento que releva das relagoes
sociais antagonicas entre classes sociais, e sobre a questio
da tradicional dicotomia profissdes versus organizagoes,
Anténio Névoa reequaciona a construgao da profissio
atribuindo ao Estado um papel central, resultado da sua
mudanca de posicdo na regulacio do mundo do trabalho
(1987: 40).

Definindo profissao como “Conjunto dos interesses relacio-
nados com o exercicio de uma actividade institncionalizada, da qual
0 individuo tira o5 seus meios de subsisténcia, actividade que exige
um corpo de saberes ¢ de saberes-fazer ¢ a adesao a condutas e a com-
portamentos, nomeadamente de ordem ética, definidas colectivamente
¢ reconhecidas socialmente” (N6ovoa, 1987: 49), identifica duas
dimensdes fundamentais na conceptualizacao de profissio,
a saber: 1) a posse de um corpo de saberes e saberes-fazer
proprio, especifico e auténomo relativamente aos outros
dominios do conhecimento; e 2) a existéncia de uma di-
mensio ética e deontoldgica que orientam a pratica pro-
fissional, quer em relagdo aos outros, quer em relagdo aos
proprios.

A evolucio do conceito de profissio encontra-se mat-
cada indelevelmente pelas mudangas sociais e econdmicas
ocorridas desde o principio do século (Aragjo, 1985: 87). A
regulagdo econdmica e social por parte das grandes orga-
nizagbes, do dominio publico ou privado, a crescente com-
plexidade cientifico-tecnolégica do mundo do trabalho, o
alargamento do leque de actividades requerendo competén-
cias e conhecimentos complexos e sofisticados, reduzem a
ideia da tradicional “profissdo liberal”, a uma “curiosidade
historica”.

Os profissionais cada vez mais trabalham em organiza-
coes (Wallace, 1995: 229; Sarmento, 1992: 110), e nesse
sentido, pelo menos algumas das caracteristicas mais salien-
tes da profissio, na forma como era entendida tradicional-
mente, vao progressivamente alterando-se. A identificacdo
da relagio profissional-cliente torna-se ambigua e impre-
cisa, pela interposicao de uma terceira entidade, quer seja o
Estado, quer seja outra qualquer forma de organizacdo. A
autonomia profissional relativiza-se face a situacio de as-
salariamento e funcionarizacdo dos profissionais, abrindo
novos campos de estudo a sociologia das profissoes e a
sociologia das organiza¢oes (Dubar, 1991: 161), pela inter-
nalizacio nas organizacoes dos antagonismos profissao-ot-
ganizagao.

Poder-se-a dizer que a evolucio das profissoes, relativa-
mente 20 tipo de relagdes interpessoais entre profissional-
cliente, se aproximou do tipo caracterizado pela mediacio,
afastando-se cada vez mais dos tipos dientela ¢ colegial. As
relagdes entre produtor e consumidor (ou, se quisermos, de
forma mais particular entre o profissional e o cliente) po-



dem ser de trés tipos: 1) do tipo colegial, verifica-se no caso
em que o produtor define as necessidades do consumidor
¢ estabelece as formas de as satisfazer; 2) do tipo clientela,
quando ¢ o consumidor que define as suas necessidades e
a forma de as satisfazer e 3) finalmente, do tipo mediagio,
quando existe uma terceira entidade entre o produtor ¢ o
consumidor que resolve aquelas duas questdes (Johnson,
1972 apud Musgrave, 1984: 185; Ball, 1989: 140).

Se, na acepcio tradicional do conceito de profissio, é
claro que dificilmente a actividade de ensino poderia ser
considerada como tal, ja 0 mesmo nio acontece quando
se perfilha a definicdo apresentada por Anténio Novoa,
no contexto da evolucdo histétrica das condicbes sociais,
politicas e econdémicas. De resto, mais importante do que
uma classificacio fechada e estatica do professorado como
profissio ¢ o realce da homologia de situacdes vividas pelas
“novas” e “velhas profissdes”, relativamente ao fenémeno
da funcionarizacio e da integracio da actividade profis-
sional no seio das grandes organizacdes e nas suas relacoes
com o Estado (ver a este propésito Popkewitz, 1992: 38 ss.
¢ Carbonaro, 1992: 123 ss.) que pode ajudar a esclarecer o
posicionamento da actividade docente enquanto profissao
(Gomes, 1993).

Ja aqui refetimos a tendéncia, relativamente recente, do
crescimento das organizagdes que recrutam como mem-
bros, fundamentalmente, pessoas com o estatuto de pro-
fissionais. Esse crescimento verificou-se tanto em termos
quantitativos (ndmero e dimensao das organiza¢des) como
em termos qualitativos (diversidade de tipos em funcio dos
grupos profissionais) a custa da diminuicdo da importan-
cia social e econémica do exercicio das profisses liberais
e acompanhando a expansio do espectro das actividades
profissionais - as novas profissoes.

Nio existem evidentemente duas organizacOes iguais.
Considerando determinadas caracteristicas ou aspectos
especificos, podemos, no entanto, considera-las dentro de
um Mmesmo grupo ou tipo. E claro que esta operagdo de
reducio, melhor dito de classificacdo, nao se faz sem custos
do ponto de vista da compreensdo do fenémeno organiza-
cional. Sem perder de vista que o recurso as taxonomias
e tipologias comporta esses tiscos e custos, nio vemos al-

ternativa a utilizacao de esquemas tipolégicos das organiza-
¢oes, na tarefa de explicitacio e caractetizagio do conceito
de organizagio profissional.

Como afirmam Burrell & Morgan: “Na nossa perspectiva
embora elas sejam diteis na identificacdo de algumas diferencas en-
tre virias abordagens do estudo das organizagies, quer as descricoes
bistdricas lineares como a construgao de tipologias descritivas sdo
perspectivas por ineréncia limitadas a menos que procurem explorar
hipdteses tedricas basicas de trabalbo cujo propdsito ¢ a descrigio.”
(1979:120). Fazendo nossas algumas das palavras de Jodo
Barroso, “Na verdade, nesta fase do (men) estudo, nao esta em cansa
descrever a “agdo organizada” na sua complexidade real (...)” (1995:
494), mas sim a discussio e construcio do conceito de ot-
ganizacao profissional.

Nio por acaso, ¢ na corrente estruturalista da sociologia
das organizagOes que surgem, precisamente, os referenciais
te6ricos da nogao de organizacao profissional. Trés autores,
cada um a sua maneira, contribufram para a constru¢io
conceptual das organizacdes profissionais.

Partindo do cruzamento de duas “dimensdes compara-
tivas”, o poder e a participagdo, Amitai Etzioni (1974)
constr6i uma complexa tipologia das organizacoes. To-
mando como ponto de partida a no¢ao de consentimento
- “(..) que se refere tanto a relagdo em que um individuo se comporta
de acordo com a directriz; apoiada pelo poder de outro individuno como
a orientagao do subordinado em face do poder empregado” (1974: 31)
- construida a partir da conjugagio dos tipos de poder-mei-
os ¢ dos tipos de participacio, aquele autor organiza uma
matriz englobando 9 tipos de relagdes de consentimento
(Quadro 1). Com base nessa tipologia de relaces de con-
sentimento ¢ feita a classificagdo das organizagdes.

Quadro 1 - Tipologia de Relagdes de Consentimento segundo Etzioni (1974:41)

Tipos de Participacdo
Alienatoria Calculista Moral
Tipos Coercivo 1 2 3
de Remunerativo 4 5 6
Poder Normativo 7 8 9

Os tipos de poder considerados sio:

- Coercivo - que “(...) reside na aplicagao on ameaga de aplica-
¢ao de sangdes fisicas, tais como a inposigao de castigo, deformidade on
morte; geragao de frustragao por meio de restrigao dos movimentos; o
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controlando através da forca a satisfagio de necessidades como alimen-
tagao, sexo, conforto e outras.”’

- Remunerativo - o qual “(...) ¢ baseado no controle sobre os
recursos materiais ¢ recompen-sas, através da distribuigao de saldrios e
retribuicdes, adicionas, ete.”

- Normativo - que “(...) reside na distribuicao ¢ manipulagao
de recompensas simbilicas ¢ privagies por meio do emprego de lideres,
manipulagio de meios, distribuicdo de simbolos de estima e prestigio,
administragio de rituais, ¢ influéncia sobre a distribuicao de “concor-
dancia” ¢ “resposta positiva” (Etzioni, 1974:33)

Os tipos de participagao considerados por Emitai Etzi-
oni foram:

- Alienatoria - “(...) designa uma participagao intensamente
negativa; € predominante entre estranhos hostis.”

- Calculista - “(...) designa tanto uma orientagio positiva como
uma orientagio negativa de baixa intensidade.”

- Moral - “(...) designa uma orientagao positiva de elevada inten-
sidade.” (Etzioni, 1974: 38 ss.).

Admitindo que dos nove tipos de relagdes de consenti-
mento alguns sio mais frequentes, no-meadamente os que
se encontram na diagonal 1-5-9, Etzioni (1974: 41) con-
siderou-os como tipos congruentes € 0s restantes como
tipos incongruentes, admitindo que a maior frequéncia dos
primeiros se fica a dever a sua maior eficicia. Adianta uma
explicagdo para a existéncia dos restantes seis tipos, por
motivos que tém a ver com factores externos que fogem ao
con-trole da organizacido. Para além da tipologia das rela-
coes de consentimento, Etzioni considera mais dois con-
ceitos no seu quadro tedrico de referéncia: 1) a classificagao
dos participantes em dois tipos (Inferiores e Superiores); 2)
os limites da organizacio.

Com base nestes instrumentos analiticos, o autor classi-
fica as organizagoes em Coercivas, Utilitarias e Normativas

(Quadro 2).

Quadro 2 - Tipologia das Organizagdes Etzioni (1974:41)

Tlp‘? de~ Tipo de Poder TlP? de~ Controle Motivagio
Organizagao Participacdo
. . . - i o Negativa
Coercivas Coercivo Alienatoria Prémios e Punigdes .
Punigdes
P . . . P Beneficios e
Utilitarias Remunerativo Calculista Incentivos Econémicos
Vantagens
Normativa Normativo Moral Moral e Etico Auto-Expressao

E neste quadro geral, tendo em conta os pressupostos e
conceitos, que lhe estio na origem, que nos interessa locali-
zar o conceito de organizacio profissional. Interessa-nos,
portanto uma, analise mais detalhada do que Etzioni con-
sidera como organizagbes normativas, ja que ele considera
as organizacoes profissionais nessa categotia. “As organiza-
¢oes normativas sao entidades nas quais o poder normativo ¢ a prin-
cipal fonte de controle sobre a maioria dos participantes dos niveis
inferiores, cuja orientagio ¢ caracterizada pelo alto engajamento”’
(Etzioni, 1974: 72).

Sio inventariados, neste tipo, nove tipos de organiza¢des
normativas que s20 muito comuns: cinco deles apresentam
o0 padrio normativo muito pronunciado (as organizacdes
politicas, religiosas, hospitais gerais, universidades e asso-
ciagbes voluntarias) ¢ as restantes quatro sao menos tipicas
do tipo normativo, porque a coer¢ao desempenha um papel
de importancia secundaria (as escolas, os hospitais mentais
terapéuticos, as organizacdes profissionais e as organiza-
¢oes dos movimentos sociais). Aparentemente pela
classificacdo indicada antes, as organizaces hospitalares,
as escolas ¢ as universidades no seriam consideradas como
organizagoes profissionais. Isso resulta do facto de nessas
organizagdes os profissionais ndo se constituirem como os
participantes de nivel inferior, mas sim intermédio. E alis
com base nesse critério que Emitai Etzioni avanca, quando
da definicio de organizacdes profissionais, a diferenciacio
de dois tipos de organizagdes profissionais:

“As organizagies profissionais utilizam principalmente controles
normativos, embora o consentimento utilitario se verifique em maior
volume do que em qualquer outro tipo de organizacao normativa’ e
mais adiante esclarece que “(..) as organizagies profissionais sao
definidas segundo duas caracteristicas: suas metas, ¢ o nivel em que 05
profissionais sao empregados. Suas metas bisicas sao profissionais,
como seja a terapia, a pesquisa ¢ o ensino, ¢ a maioria dos que as
realizam sao profissionais. O nivel em que os profissionais sao em-
pregados diferencia os dois tipos principais de organizagoes. Em um,
0§ profissionais constituen os niveis médios da organizagdo como nos
hospitais gerais e de doengas mentais, universidades e escolas (...). Eles
Jforam colocados acima, de acordo com a estrutura de consentimento
dos participantes de niveis inferiores [doentes e alunos respec-
tivamente|. U segundo tipo (...) inclui as organizagies cujas me-
tas sdo profissionais e cujos participantes inferiores sio profissionais’”
(Etzioni, 1974: 84).



Neste segundo tipo de organizacdes profissionais con-
sideram-se as organizacdes de pesquisa (patticipantes in-
feriores: investigadores), as empresas de plancamento (en-
genheiros, arquitectos, soci6logos, economistas, etc. como
participantes inferiores), firmas de advogados e de arqui-
tectura.

Nas organizacoes profissionais o principal meio de con-
trole incide no acesso a profissao e a formacao e socializa-
cdo profissional realizada nas universidades ¢ nas escolas
profissionais bem como no local de trabalho (realizagdo
de estagios e¢/ou petiodos probatdrios) sio condicdes de
seleccdo e entrada para a organizagdo. Por via disso existe
um elevado nivel de internalizagio de normas e regras que
regulam o exercicio de funcdes e actividades, conferindo
um elevado grau de autonomia no seu desempenho. Os
meios de controle informal e a utilizagio de puni¢des sim-
bolicas sdo altamente eficazes. “Os poderes sociais, formalizados
no codigo profissional de ética e na associago profissional e apoiados
pelas acgoes sociais da comunidade profissional, bem como das elites
profissionas, valem muite” (Etzioni, 1974: 80).

Finalmente, no que respeita a motivagio e a0 empen-
hamento dos profissionais como membros deste tipo de
organiza¢do, o autor considera que sdo geralmente eleva-
dos, e de natureza intrinseca e positiva respectivamente.
Relativamente ao empenhamento, no entanto, refere que
muitas vezes ele tem como centro ndo a organizagio por
cla mesma mas a actividade profissional (Etzioni, 1974: 86).
Esta verificacdo acompanha de certo modo a distingio de
Merton (1957) entre lideres comunitarios cosmopolitas e
lideres comunitarios locais traduzida por Gouldner (1957)
na distin¢ao entre a otientacdo para a profissao versus oti-
entagdo para a organizacio (Watson, 1973: 409 ss.).

Ao analisar a relacdo entre a complexidade técnica das
actividades e a complexidade estrutural das organizacdes,
Scott (1987) indica uma importante excep¢ao ao principio
geral de que quanto maior é a complexidade técnica das
tarefas mais complexo é também o desenho estrutural das
organizacdes: as organiza¢des profissionais. “A complexidade
técnica nem sempre implica maior complexidade nas estruturas orga-
nizacionais; pode em vez, disso aumentar ‘a complexidade da pessoa.”
(Scott: 1987: 2306).

Isso resulta especialmente nas actividades em que duas
condi¢cbes fundamentais se verificam. A primeira respeita
a natureza fracamente estruturada e algum nivel de in-
certeza e ambiguidade da propria actividade. Isso implicaria
maior discricionaridade e autonomia no seu desempenho;
a segunda tem a ver com os nfveis necessarios de interde-
pendéncia entre os actores organizacionais. Desde que as
actividades nio exijam niveis elevados de interdependéncia,
torna-se possfvel responder a maior complexidade técnica
da tarefa ou da actividade ndo com maior complexidade es-
trutural, nomeadamente através duma divisao do trabalho
que supde interdependéncia acrescida, mas pela deslocagao
do lugar da complexidade da organizacio para os actores
organizacionais.

Na opinido deste autor, as condi¢des antes referidas
existem especialmente nas actividades de ensino, na advo-
cacia e na medicina, onde, em geral, se verificam niveis de
interdependéncia relativamente baixos. No entanto, pode
dizer-se que aquela dicotomia entre organizacio e actor
organizacional como lugares que “assumem” a resposta a
complexidade técnica da actividade ¢ uma falsa dicotomia
porque, como acrescenta este autor “A medida que a inter-
dependéncia, incerteza a complexidade anmentam, os profissionais
tendem a deslocar-se para estruturas organizacionais ¢ a considerar
as vantagens de uma masor divisio do trabalho e de mecanismos mais
formais de coordenagio. Portanto, os profissionais entram nas ¢ sio
apoiados por estruturas organizacionais complexas.” (Scott, 1987:
230).

De facto, nada seria mais errado do que considerar as
estruturas das organizagdes profissionais modernas, como
hospitais e universidades, por exemplo, como nao com-
plexas. Reconhecendo que a situacio dos profissionais,
relativamente ao dominio das suas condi¢cdes de exercicio
da actividade e a sua liberdade e autonomia de acgio, po-
dem ser diversas, Scott (1987: 236) considera existirem dois
tipos diferentes de organizaces profissionais: auténomas
¢ heterénomas.

A propo6sito das primeiras “(...) que designdmos por organiza-
¢oes profissionais antinomas, existem na medida em que existe uma
delegagio no grupo de profissionais de nma considerdvel responsabili-
dade na definicao e implementagao dos objectivos, no estabelecimento
de normas e padroes de desempenho e no controle para que eles sejam
mantidos.” (Scott, 1987: 236). Exemplos deste tipo de ot-
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ganizagOes sdo os hospitais gerais, hospitais psiquidtricos,
clinicas de satde, universidades e institutos de investigacao
basica. Uma caracteristica importante destas organizagdes ¢
a clara demarcacio das fronteiras entre a esfera profissional
e a esfera administrativa do seu funcionamento: “Mesmo
quando os profissionais ocupam posicoes administrativas, cono acon-
tece muitas vezes, as fronteiras tendem a permanecer intactas, de forma
quie esses profissionais exercem a antoridade sobre procedimentos ad-
ministrativos mas ndo tém o controlo directo sobre o trabalho dos
profissionais”’ Scott (1987: 237).

Relativamente as segundas, das quais apresenta, como
exemplos, as bibliotecas, escolas secundarias, determinados
servicos sociais na esfera publica e ainda colégios privados,
gabinetes de engenharia, firmas de pesquisa aplicada e fir-
mas de contabilidade na esfera privada, este autor afirma
que nelas “(..) os profissionais encontram-se claramente subordi-
nados a um quadro administrativo e o gran de antonomia que detém
¢ relativamente baixo” (Scott, 1987: 237). Isso nio significa,
no entanto, que em termos da pratica profissional eles nao
possuam uma larga liberdade individual na escolha dos mei-
os ¢ na tomada de decisdo: “(...) os professores decidem sobre as
técnicas de ensino, os engenbeiros tomam decisies sobre as estratégias
de design e construgio.” (Scott, 1987: 237).

Por outro lado, considerando que se reconhece a com-
peténcia profissional e em funcdo disso se outorgam mat-
gens de autonomia relativamente amplas no exercicio da
actividade, a funcdo de supervisio, deveria ver diminuida
a sua importancia no funcionamento da organizacao. Nao
¢ isso, no entanto, que se verifica. De facto o desen-
volvimento dos mecanismos de delegagio ¢ o aumento
dos niveis hierarquicos, a medida que a complexidade das
organiza¢oes heterébnomas aumenta, constituem a resposta
para a gestio dos grandes volumes de informacio por elas
gerados, 20 mesmo tempo que diminui o grau de centraliza-
¢do nos processos de tomada de decisao.

A coordenagido e integragdo nas organizacdes pro-
fissionais autonomas realiza-se por outras formas. Dada
a distincao mais clara entre os dominios administrativo ¢
profissional nestas organizagdes, quer o contacto directo
dos profissionais entre si, nas situagdes em que a interde-
pendéncia é condi¢do necessaria para a actividade, quer os
grupos de projecto, congregando profissionais em torno de
uma actividade especifica, quer ainda o desenho matricial,

por exemplo nas organizacdes de pesquisa, sdo algumas das
formas que estas organizacdes encontram para promover a
integracdo e coordenagio da accdo dos profissionais.

Sem divida um dos contributos mais importantes para
a construcdo do conceito de Organizacio Profissional foi
dado por Henry Mintzberg (1986, 1990, 1995). Utilizando
inicialmente a designacdo de Burocracia Profissional em
The Structuring of Organizations, publicada em 1979 (1995),
passou posteriormente a utilizar a de Organizacao Pro-
fissional na sua obra Power In and Around Organizations, de
1983 (1986), consagrando-a em Mintzberg on Management.
Inside Our Strange World of Organisations, de 1989 (1990), este
autor realizou o que pode considerar-se a mais importante
andlise sistematica deste tipo de organizagdes.

Com efeito, se os dois autores anteriores utilizaram
expressamente a designacao de Organizacao Profissional,
fizeram-no apenas como exemplos particulares no quadro
de aparelhos e instrumentos analiticos mais largos, Mintz-
betg, pelo contratio, considerou as organiza¢es deste tipo
como suficientemente importantes e paradigmaticas para as
autonomizar na sua proposta tipologica. A esse facto nao
deve ser estranha a contemporancidade das suas reflexdes
e andlises com a expansdo e crescimento das organizagoes
profissionais que tivemos oportunidade de referir antes.

Para a construgio da tipologia de configuragdes estrut-
urais, este autor considerou existirem seis combinacdes dos
atributos fundamentais de diferentes tipos de organizacdes.
Os atributos por ele considerados foram (Quadro 3): as
componentes basicas da organiza¢io (em nimero de seis),
os mecanismos de coordenacao (seis), os parametros de
concepeio (nove) e os factores contextuais (quatro).

De forma muito resumida apresentamos seguidamente
uma explicacdo de cada um dos atributos referidos, para
melhor podermos compreender as seis configuragdes or-
ganizacionais basicas, e especialmente entre elas a das orga-
nizagoes profissionais.



Quadro 3 - Atributos Fundamentais das Organizag¢des (Mintzberg, 1990)

Componentes Basicas

Topo Estratégico

Mecanismos de Coordenagdo

Ajustamento Mituo
Linha Hierarquica Supervisdo Directa
Centro Operacional Estandardizag@o de Processos de Trabalho
Tecnoestrutura Estandardizag@o dos Resultados
Apoio Logistico Estandardizagdo das Qualificagdes

Estandardizagdo das Normas

Factores Contextuais

A Idade e a Dimensao

Ideologia

Parametros de Concepgdo

Especializa¢do do Trabalho
Formalizagdo do Comportamento O Sistema Técnico de Produgio
Meio Ambiente

O Poder

Formagio

Doutrinagéo

Reagrupamento das Unidades
Dimensao das Unidades

Sistemas de Planificacdo e Controle
Mecanismos de Ligagdo

Descentralizagdo

Topo Estratégico - E constituido por todos os mem-
bros que tém a responsabilidade global da organizagio e
tém “(...) como funcao assegurar que a organizacao cumpra
a sua missao eficazmente, assim como Servir as necessidades de todas
as pessoas que controlan: ou que de qualguer maneira exercam poder
sobre as organizagoes.” (Mintzberg, 1995: 45).

Centro Operacional - E constituido por todos os mem-
bros que realizam a actividade basica que dé significado e
conteudo a organizagdo. Sio eles que realizam a producao
dos bens e servicos para que a organizacio existe.

Linha Hierarquica - E constituida pelos membros que
tém por funcio estabelecer a ligacao entre o topo estra-
tégico e o centro operacional. HEsta linha vai dos quadros
situados mesmo abaixo do topo estratégico até aos mem-
bros que supervisionam directamente os operacionais.
(Mintzberg, 1995: 45)

Tecnoestrutura - I constituida pelos “analistas”. As suas
funcdes tém a ver basicamente com as actividades de con-
cepgio e andlise do funcionamento da organizagio. Sao eles
que “pensam o trabalho dos outros”. Podem ser de trés
tipos: analistas do trabalho, analistas de controlo e analistas
de pessoal (Mintzberg, 1995: 50).

Apoio Logistico - E constituido por todos os membros
cuja funcio € o apoio indirecto as actividades desenvolvidas
pelo centro operacional e muitas vezes pelas restantes com-
ponentes da organizacio.

Ideologia - Esta componente da organizagio, de natureza
imaterial, ¢ o conjunto de valores e ideias que alimentadas
pelas tradi¢des, historia, simbolos, crencas, lhe dido identi-
dade e a tornam distinta (Mintzberg, 1990: 154).

Ajustamento Mutuo - Trata-se do mecanismo de coorde-
nacio mais simples e consiste na troca directa, face-a-face,
e informal de dados e informacio entre os membros da
organizacdo que permitem uma adaptacao rapida e segura
das ac¢bes em curso.

Supervisio Ditecta - “E o mecanismo de coordenagio pelo gual
um individno se encontra investido de responsabilidade pelo trabalho
dos ontros” (Mintzberg,, 1995: 21). Neste caso a coordena-
cdo ¢ feita a partir de ordens ou instrugdes de alguém que
se encontra em posicao de controlar a actividade global de
Vvarios operacionais.

Estandardiza¢do de Processos de Trabalho - A coorde-
nacio ¢ realizada através da especificacao prévia dos pro-
cessos e etapas do trabalho que operacionais interdepen-
dentes devem obsetvar.

Estandardizacao dos Resultados - Este mecanismo de
coordenagdo consiste na definicdo prévia dos resultados
que se pretende sejam atingidos. A definicdo dos meios
e procedimentos necessarios a sua consecu¢ao fica, em
ptincipio, ao critério dos operacionais.

Estandardizacio das Qualificacdes - A coordenacio ¢é
realizada através da formacio especializada dos operacio-
nais.  pressuposto que o conhecimento especializado em
resultado de uma formagio prévia a execucio do trabalho
confere a0s operacionais competéncias e capacidades espe-
cificas para a realizacao das actividades.

Estandardizacio das Normas - Neste mecanismo de co-
ordenacdo, sio as normas estabelecidas e conhecidas pela
organizacao no seu conjunto que regulam o trabalho. Neste
caso, todos e cada um dos membros da organizagao trabal-
ham a partir e obedecendo a um mesmo conjunto de regras

(Mintzberg, 1990 158).

Os parametros de concepcao referem-se as formas que
assumem os dois processos basicos de estruturacdo em
qualquer organiza¢io: a divisio do trabalho e a sua coot-
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denacio. Eles respeitam a quatro aspectos particulares do
funcionamento das organizacdes: a concepcio dos postos
de trabalho, da superestrutura, das ligacdes laterais ¢ dos
processos de tomada de decisdo. Mintzberg considera nove
parametros:

Especializagio do Trabalho - Refere-se a0 nimero de
tarefas que compdem determinada actividade. A espe-
cializacdo pode ser horizontal ou vertical.

Formalizagio dos Comportamentos - Refere-se ao nivel
de estandardizacdo dos processos de trabalho através da
existéncia instru¢des de operagdo, descricao dos postos de
trabalho, regulamentos, etc.

Formacdo - Refere-se aos processos de aquisicao de
competéncias de acordo com a estandardizacio pelas quali-
ficacdes: “(...) a _formagio é nm parimetro de concepeio chave em
todos os trabalhos que consideramos profissionais” (Mintzberg,
1990: 161).

Doutrinagio - Refere-se a0s processos de construcio e
difusao de crencas e valotes que procuram responder as
necessidades ideoldgicas e morais dos membros da orga-
nizacio.

Reagrupamento em Unidades - Refere-se aos critérios
de reagrupamento dos postos de trabalho e das unidades
em unidades maiores, ¢ assim por diante, até compreender
a organizacao em sim mesma.

Dimensio das Unidades - Respeita ao problema do
numero de elementos que, a cada nivel do reagrupamento,
cada unidade deve conter.

Sistema de Planificacao e Controle - Refere-se aos pro-
cessos de estandardizacdo dos resultados: os sistemas de
planificacdo das actividades e o sistema de controle dos de-
sempenhos.

Mecanismos de Ligacdo - Referem-se 2 um conjunto de
mecanismos que permitem desenvolver o ajustamento mu-
tuo no seio de cada uma das unidades. Sdo de diversos tipos
e podem assumir a forma de agentes de ligacao, comissoes,
grupos de projecto, etc.

Descentralizacdo - Relaciona-se com os processos de
difusio do poder relativamente aos processos de tomada
de decisao. Varias forma de descentralizagdo podem ser
consideradas: vertical/hotizontal, selectiva/paralela que,
combinadas entre si, dio origem a cinco formas diferentes
de descentralizacido (Mintzberg, 1995: 238 ss.).

Como factores contextuais, ou factores de contingéncia,
Mintzberg (1990: 163 e ss.) considera aqueles factores que
influenciam a escolha dos pardmetros de concep¢ao como
a Idade e o Tamanho da Organizacao, as caracteristicas do
Sistema Técnico de Producio, as caracteristicas do Meio
Ambiente (mercados, clima politico, condigdes economi-
cas, etc.) e, por fim, o Poder (condi¢des em que o exercicio
do poder externo e interno influencia a formalizacio e a
descentralizacao da organizacao).

Em tesultado da combinacio variavel dos atributos, e
em funcio da sua importancia relativa no conjunto da ot-
ganizacdo, Mintzberg definiu 6 tipos de organizacdes que
se encontram identificadas no Quadro 4, admitindo que
“(...) um nimero limitado de confignragoes pode ajudar a compreender
mitito do que observamos até agora sobre as organizagoes.” (Mintz-
betg, 1990: 169).

Para além da contrastacio entre os seis grandes tipos de
organizac¢io, o quadro resumo antetior serve-nos também
como ponto de partida para a elaboracao de um “retrato”
um pouco mais desenvolvido das organiza¢oes profission-
ais.

A primeira verificacdo, quando olhamos para uma or-
ganizacdo profissional, ¢ a de que ela baseia o seu funcio-
namento, as suas actividades, no trabalho de profissionais
(Wallace, 1995: 229). Profissionais no sentido em que o
termo profissional foi discutido no inicio deste capitulo.
Depois, a generalidade delas t¢m por objecto a prestagao
de servicos. Mesmo quando, aparentemente, ha lugar a
producio de um bem fisico, matetial, casos por exemplo
de um projecto arquitecténico, o desenho de uma pega de
maquina, um parecer juridico, traduzidos em documentos
escritos, na verdade do que se trata é de servigos, produtos
intelectuais e ndo materiais.

A natureza desses servicos, a sua complexidade, por rel-
evarem nao tanto de um saber-fazer técnico cujo objecto
de trabalho sio as coisas inertes, mas em que o objecto
de trabalho €, ele também, imaterial, as relacdes sociais e
as pessoas, explica, por um lado a necessidade da elevada
especializacao do conhecimento e por outro lado a impos-
sibilidade de estandardizacao dos produtos.

Neste aspecto encontramo-nos em desacordo com a afit-
magdo, que julgamos excessivamente reducionista, de que



Quadro 4 - Configuragdes Estruturais das Organizac¢des segundo Mintzberg (1990)

Organiza¢do Empreendedora

Organizagdo Mecanista

Estrutura

Simples
Informal, flexivel, fungdes de apoio logistico e
linha hierarquica pouco desenvolvidas.

Burocracia Centralizada - Fungdes de apoio lo-
gistico e muito importante para reduzir a incer-
teza. Linha hierarquica desenvolvida.

Componente chave

Topo estratégico - Actividades realizadas em
torno do chefe de empresa.

Tecnoestrutura - Responsavel
estandardizacdo pelos processos de trabalho.

pela

Principal mecanismo
de coordenagio

Supervisdo directa realizada pelo chefe de em-
presa.

Estandardizagdo dos processos de trabalho.

Principais pardmetros
de concepgdo

Centralizagdo

Processos formalizados, trabalho especializado,
divisdo do trabalho levada ao extremo.

Contexto Sistema técnico jovem, pequeno e ndo sofisti- | Sistema técnico velho. grande e ndo automati-
cado; ambiente simples e dindmico. Lideranga | zado; ambiente simples e estavel; controlo ex-
muito forte, por vezes do tipo autocratico o ca- | terno.
rismatico.

Exemplos Pequenas Empresas Comerciais Companhia Aérea, Fabricas.

Organizagdo Profissional Organizag¢do Inovadora

Estrutura Burocracia Descentralizada Adocracia

Fungdes de apoio logistico importantes para
apoiar a actividades dos profissionais.

Fluida e orgénica com descentralizagdo limitada.

Componente chave

Centro Operacional

Tecnoestrutura ¢ linha hierarquica de nivel
médio minimas o que permite um largo campo
de controle dos operacionais.

Linha hierarquica

Principal mecanismo
de coordenagdo

Estandardizagdo das qualificagdes

Ajustamento mutuo - por pessoal de ligagdo,
gestores integradores e estrutura matricial.

Principais pardmetros
de concepgio

Formagdo, especializagdo horizontal do
trabalho, descentralizag@o vertical e horizontal.

Mecanismos de ligagdo; descentralizagdo selec-
tiva; especializagdo horizontal do trabalho; for-
macao.

Contexto Sistema técnico ndo sofisticado, ambiente | Sistema técnico sofisticado e muitas vezes au-
complexo ¢ estavel. Sector de Servigos, mas | tomatizado (Adocracia administrativa), ambiente
nao so. complexo e dindmico. Organizag¢do jovem (Ado-

cracia Operacional).

Exemplos Hospitais, Universidades, Escolas Aggéncia Espacial, Pesquisa de Ponta
Organizagdo Divisionalizada Organizagdo Missiondria

Estrutura Divisionalizada Pequenas unidades, organizadas de maneira

Divisdes baseadas nos mercados sob o
controle da sede. As organizagdes sdo
autbnomas na condugdo das actividades.
Tendéncia para criar estruturas mecanistas nas

divisdes.

muito flexiveis e descentralizadas mas sujeitas a
fortes controles normativos

Pode ser qualquer umas das outras, mas pode ser
tao forte que dé origem a uma configuragdo pro-
pria.

Componente chave

Linha hierarquica

Ideologia

Principal mecanismo
de coordenagdo

Estandardizagdo dos resultados

Estandardizagdo das normas

Principais parametros
de concepgio

Agrupamento das unidades na base dos merca-
dos, sistema de controlo de desempenhos, des-
centralizacdo vertical limitada.

Socializagdo e doutrinagio

Contexto Mercados diversificados. Organizagdo mais | Missdo distintiva, de caracter reformador. Ame-
velha, de grande dimensao. acas de isolamento e de assimila¢do a outros ti-
pos de configuragéo.
Exemplos Multinacionais, Administragdo Publica Kibutz, Fundag¢des Reformadoras
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“(...) todas produzem igualmente bens e servigos estandardizados”
(Mintzberg, 1990: 256). E alis por causa disso que outros
dois aspectos caractetisticos da actividade dos profissionais
no seio da organizagio se revelam. Por um lado, o con-
trole pelos profissionais dos meios e técnicas pelas quais se
concretiza a sua actividade, mesmo estando eles integrados
fnuma organizacao (e cabe aqui remeter para o que se disse
sobre a evolucio do conceito de profissio, a partir da con-
cepgio tradicional de profissao liberal). Por outro lado, e
novamente a despeito da organizacdo, a proximidade entre
o profissional e o cliente.

E certo que, na maior parte dos casos, os clientes se di-
rigem a organizacio, mas também ¢ cetto que a organiza-
¢do quase sempre apenas fornece o enquadramento para a
relacdo entre o operacional profissional e aquele a quem o
servico se destina. S20 0s casos, por exemplo, das relacoes
médico-doente, professor-aluno, advogado-constituinte
bem como, ainda, o caso da relacio entre o contabilista ¢ o
seu cliente, pessoa ou a empresa. Ao nivel destes servicos, ¢
dificil descortinar a possibilidade de haver um produto final
sem uma forte interac¢ao social, um conhecimento pessoal,
pelo menos até 20 ponto em que ele seja necessario para a
prestacao de um bom servico, entre o produtor e o con-
sumidor. Os servicos prestados por aqueles profissionais
sdo servicos destinados a pessoas conctetas, reais, € N0 a
um consumidor abstracto, médio e incégnito.

As organiza¢Oes profissionais nao sao as unicas que re-
crutam profissionais para desempenharem a fungio base
da organizacao. As adocracias, por exemplo um centro de
pesquisa avangada, sio também constituidas quase exclusi-
vamente pot profissionais. Neste caso, quase pode dizet-se
que as caracterfsticas que as diferenciam tém a ver com a
dimensio e o sistema técnico de produgio, com os princi-
pais parametros de concep¢io que moldam as estruturas e,
principalmente, com os mecanismos de coordenagao.

Nas organizagdes profissionais a0 maior poder e auto-
nomia dos operacionais corresponde uma maior fragilidade
estrutural da Tecnoestrutura e da Linha Hierdrquica. Além
de tudo o mais, ndo ¢ raro estas duas dltimas componentes
confundirem-se com o Centro Operacional pois, em geral,
porque se trata de actividades de elevados niveis de qualifi-
cacio e especializacio, os membros daquelas componentes

da organizacio sdo também profissionais da mesma area de
actividade. Esta situacio aplica-se, igualmente, 20 caso dos
membros do Topo Estratégico e entio estaremos perante o
que Scott chama de organizagdes profissionais heteréno-
mas, em contraponto as autbnomas, COMoO vimos antes.
Esta distincdo assume alguma importancia na discussao
na questao das relagdes de poder no seio das organizacoes
profissionais. Quer haja uma demarcagio precisa das fron-
teiras entre o Topo Estratégico e o Centro Operacional
quer nao, em qualquer dos casos o poder e a autonomia
dos profissionais sobre as condi¢des do seu trabalho nio
deixa de existir.

No primeiro caso ela reduz-se em termos organizacio-
nais mas acentua-se no dominio profissional especifico, e
por via disso confere-lhes um poder de negociagio mais
forte face aos membros do Topo Estratégico, relativamente
as condi¢oes que aqueles exigem para o exercicio da sua
actividade, que afinal ¢ a esséncia da organizacio. No se-
gundo caso, quando nao existe uma demarcacio clara entre
o Topo Estratégico e o Centro Operacional, porque ambos
sdo “habitados” por profissionais, o poder dentro da orga-
nizacao é do dominio exclusivo dos profissionais.

Postas as coisas em termos simplistas: quem terd maior
capacidade de influenciar a organizacio, o profissional que
nio se interessa, nem se imiscui nas questdes da ad-
ministracdo, mas que ¢ reconhecido pela sua com-
peténcia profissional como elemento essencial a boa
imagem e funcionamento da organizacio, ou o profissional
que, em fungdes de representacdo, pertence a uma unidade
de direc¢io do Topo Estratégico?

De qualquer modo, o caso mais comum ¢ o da extensao
do poder dos profissionais sobre a realizacdo do seu tra-
balho ao poder de controlar as decisdes mais importantes
para a vida da organizacio, e que naturalmente se reflectem
nas condigdes em que eles exercem a sua actividade: “O
controlo dessas decisoes passa em parte, pelo trabalbo administrativo
quie 05 priprios profissionais realizan ¢, em parte, assegurando gue os
Iugares administrativos importantes sao ocupados por profissionais ou
pelo menos por pessoas que lhes sejam simpaticas e cuja nomeagio deve
receber a sua aceitagao.” (Mintzberg, 1990: 262).

Um ponto que nos parece, de facto, relativamente
pacifico ¢ caracter fortemente distintivo do mecanismo
de coordenacao - estandardizacio das qualificagbes para



a definicao das organizacdes profissionais. Como afirma
Mintzberg (1990: 259): “(...) o5 prdprios processos de trabalho
sao complexos demais para serem directamente estandardizados
por analistas, para nos convencermos disso, basta tentar imaginar
um analista tentando programar o trabalho de um cardiologista on
as actividades de um professor numa sala de anla.”. A faléncia da
chamada pedagogia pelos objectivos, na sua pior versio
formatagdo e programagio dos processos ¢ tempos duma
aula como sendo condicao de consecucao de objectivos
pré-fixados é disso um bom exemplo.

Assim, a formagido e socializacdo profissionais inici-
ais, que se realizam geralmente durante longos petiodos
em Universidades ou Escolas Profissionais, seguidas
da aprendizagem baseada na pratica profissional no lo-
cal de trabalho, onde também o processo de socializagdo
e aquisicdo de valores éticos e deontologicos se realiza,
constituem o principal mecanismo de integracio e coor-
denacio da actividade dos profissionais enquanto actores
organizacionais.

Duas ultimas observagoes: uma primeira sobre o qualifi-
cativo de burocracia dado as organizacSes profissionais. A
explicagio apresentada por Mintzberg para a sua utilizacio,
e a nossa propria ideia sobre a adequagio da sua utilizagio
na designacio deste tipo de organiza¢des. A segunda sobre
as questoes de estratégia e os processos de tomada de de-
cisao.

Em relagdo a primeira questdo, julgamos haver alguma
contradi¢do nos argumentos apresentados por Mintzberg
(1995: 381-382) quanto a origem da natureza burocratica
das organizacOes profissionais. Ao abordar o caracter bu-
rocratico da estrutura, diz este autor que “(..) a estrutura
destas organizacies ¢ essencialmente burocrdtica, a sua coordenagio
como a da Burocracia Mecanicista ¢ assegurada pelos padries que
pré-determinam o que deve ser feito” e mais adiante acrescenta
que “ao passo que na Burocracia Mecanicista, os padries sao nma
¢riagdo inferna da tecnoestrutura, cujos quadros operacionais impoen
respeity aos operacionais, as normas da Burocracia Profissional sio,
em grande parte, elaboradas fora da estrutura, em associagdes profis-
sionais antogeridas”. Para exemplificar o caracter burocratico
deste tipo de organizagdes, Mintzberg transcreve uma
descricio feita por Perrow (1970) de um servico hospitalar,
onde sio referidos diversos estadios de encaminhamento
do paciente e onde é também referido o tratamento impes-

soal e despersonalizante a que sdo submetidos os pacientes.
Deve notar-se que tal descri¢io peca largamente por defei-
to, se pensarmos no dia a dia dos hospitais, universidades,
escolas e outras organizacdes deste tipo, nos impressos, nos
formularios, nas listas de espera, nas normas e regras intet-
mindveis a que se encontram sujeitos, tanto os destinatarios
dos servicos como os proprios profissionais.

Uma distincao deve, no entanto, ser feita. A distincao en-
tre o que ¢ o funcionamento do sistema de enquadramento
administrativo, logistico e de apoio e o que é o funciona-
mento dos operacionais na realizacdo das suas actividades
profissionais. Hsta distin¢do ndo é geralmente feita, o que
explica a referéncia feita por Mintzberg, a propésito da na-
tureza “essencialmente burocratica”, de que ela ¢ resultado
dos padroes e normas que “(..) sdo, ez grande parte, elaboradas
Jfora da estrutura, em associagies profissionais antogeridas” (1995:
382). Ora, ndo nos parece que sejam essas Normas € pa-
drdes elaboradas pelas associagoes profissionais, as quais se
prendem com a ética e deontologia e com o saber ¢ o sa-
ber-fazer profissionais, a encontrar-se na origem da nature-
za “essencialmente burocratica” da organizacao. O caracter
burocratico das organiza¢des profissionais, prende-se antes,
pensamos, com dois aspectos: um de ordem contextual e o
outro relacionado com as estratégias de poder.

A dimensio das organizacdes ¢ um factor determinante
no aparecimento de regras e normas que procuram criar
ambientes seguros e estaveis, propicios ao exercicio dos
profissionais. Correlativamente ¢ interessante verificar que
uma das reclamacdes mais frequentes dos profissionais
relativamente as grandes organizacdes onde trabalham ¢é
exactamente a de os procedimentos burocraticos dificulta-
rem a sua pratica profissional.

Esta situacdo prende-se de certa forma com o segundo
factor. Como vimos, a base do poder nas organizagdes pro-
fissionais é a competéncia profissional e nio a autoridade
hierarquica. No entanto, pela importancia que detém na
criaco de condicdes para o trabalho dos profissionais, a
componente Apoio Logistico, que como se sabe nestas ot-
ganizagoes ¢ geralmente bastante desenvolvida, ndo pode
ser negligenciada como factor importante no funciona-
mento da organizacio. Por vezes pode até assumir-se como
um forte contra-poder. Bem vistas as coisas, a tirania das
normas e das regras burocraticas, a maior parte das vezes,
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mesmo que nao sancionadas pelo Topo Estratégico, tém a
sua otigem ao nivel do Apoio Logistico, e nisso consiste
afinal o poder que os membros desta componente da orga-
nizacao tém para influenciar o seu funcionamento.

Se existir uma alianga estratégica entre o Topo EHstra-
tégico e o Apoio Logistico, é previsivel um acréscimo dos
niveis de normativismo de forma a reduzir a margem de
liberdade dos profissionais no dominio da organizagio. A
inexisténcia ou fragilidade da linha hierdrquica e da tecnoes-
trutura nestas organizagoes ¢ mais uma circunstancia que
contribui para o aumento da capacidade de influéncia da
componente de Apoio Logistico. Como afirma Mintzberg
“(...) na burocracia profissional, tem-se frequentemente duas hierar-
quias, paralelas, uma para os profissionais, no sentido ascendente e
quie € de natureza democrdtica, e a ontra para fungies de apoio logists-
co, no sentido descendente e que tem a naturega de uma burocracia
mecanicista. (1995: 391).

Nao deixa de ser ironico que afinal a imagem dominante,
quer interna, quer externamente, das grandes organizagdes
profissionais seja a “burocratica” e nao a “profissional”’. As
razbes associadas a dimensdo e ao efectivo poder de moldar
o funcionamento da organizacdo pelos nio-profissionais,
sejam eles do Topo Estratégico ou do Apoio Logistico, pa-
recem sobrelevar as razdes associadas a natureza intrinseca
da actividade profissional na justificacio da natureza buro-
cratica das organizacdes profissionais. Esta ¢ uma questao
a merecer uma reflexdo que a economia deste trabalho nao
permite realizar.

Apos a exposicdo e analise critica do percurso do con-
ceito de organiza¢io profissional tomando como referéncia
os trés autores que mais se debrugaram sobre este tipo de
otganizacOes, importa, antes de continuarmos com a tenta-
tiva de apropriacdo no conceito utilizando-o no quadro das
organizagoes escolares, fazer uma paragem, para um ponto
intermédio de reflexao.

Um olhar para tras, sobte o que ficou dito, a propdsito
dos contributos daqueles autores, mesmo que de relance,
permite-nos verificar que, da observagdo empirica sobre as
organizacdes concretas, alguns aspectos apresentados como
caracterfsticos de determinada configuragdo ou tipo encon-
tram-se presentes em organizacdes nela(e) nao considera-
das. Sob determinada perspectiva, determinado complexo
universitario pode set considerado como uma organizagio
divisionalizada ou determinada escola pode funcionar pre-

dominantemente como uma otganizacdo mecanista. Por
outro lado, as organiza¢bes ndo sio sistemas sociais ho-
mogéneos, podendo as suas diversas componentes e sub-
sistemas funcionarem segundo configurages diferentes.
Sendo construgdes sociais, elas reflectem a propria diversi-
dade humana e social. Estas consideracoes conduzem-nos
a duas conclusdes gerais que importa ter sempre presente
na discussao dos conceitos de organizagao profissional e da
escola como organizagdo profissional:

- Qualquer tipologia ou esquema categorial é, por
defini¢do, um modelo que, salientando aspectos particula-
res da realidade empirica para efeitos classificatorios, nao
esgota nem abarca a complexidade dessa mesma realidade.
Como tipos ideais, as configuracdes propostas por Mintz-
berg e as classificagdes apresentadas por Etzioni ou Scott,
devem ser entendidas, segundo nés, como meros instru-
mentos de analise, que ndo deve pretender-se sejam alpha et
omega da andlise organizacional. Como tal serdo entendidas
na nossa tentativa de descri¢ao das escolas como organiza-
¢oes profissionais.

- Em resultado da conclusao anterior impde-se uma visao
holistica da organizagio como sistema de ac¢do, aceitando
que a captura do seu sentido social e cultural, sem excluir
a sua ma™triz basica revelada por um reduzido nimero de
elementos estruturais, deva ser realizada através da inter-
pretacdo dos mobiles da acgdo dos que a fazem e refazem
continuamente.

F verdade que qualquer dos autores antes referidos con-
sideram as escolas como organizacdes profissionais. Por
outro lado, verifica-se que a generalidade dos autores da area
da administragio educacional qualificam as escolas de ensi-
1no nao supetior de organizacdes profissionais sem qualquer
discussdo teorica prévia. Aparentemente, dio como aceite
que tal qualificacdo ndo necessita de discussao.

No seu artigo Leadership in Professionally Staffed Organiza-
tions, Meredydd Hughes, a propésito das escolas, utiliza as
expressoes “professionals in organizations” € “professionally staffed
organisations” dispensando qualquer discussao em torno do
conceito. (Hughes, 1987a; ver também Hoyle, 1986: 79 ss.).
Também Busher & Saran, na discussao dos modelos de
lideranga aplicaveis na interpretacdo do trabalho dos che-
fes de estabelecimento no Reino Unido utilizam a mesma



designacio, acrescentando que “(...) #do apenas as escolas sao
organizagies compostas por profissionais como também sao por eles
dirigidas” (1994: 11). Por seu lado Tony Bush refere-se as
escolas dizendo que “(...) sdo constituidas predominantemente por
profissionais (...) e que isto tem implicagies para a natureza da sna
gestao.” (1986: 7).

Outros autores preferem utilizar a designagio original
de Mintzberg de Burocracia Profissional para qualificarem
as escolas enquanto organizagdes. Assim acontece com
Dennison & Shenton (1990: 312) na discussao de propos-
tas para a formacao de administradores escolates, e com
Mahieu (1990: 79 e ss.) no estudo das caracteristicas das
escolas belgas e dos professores enquanto gestores.

Aparentemente a qualificacdo das escolas como orga-
nizac¢bes burocraticas, em sentido estrito (King, 1973: 434
e ss.; Banks, 1971: 160), ndo ¢, actualmente, tao consensual
como no passado. O desenvolvimento de novos quadros de
leitura das organiza¢Ges veio mostrar que a compreensio
das organizacoes ndo passa exclusivamente, nem principal-
mente, pela forma e estrutura, e que importa considerar
ptioritariamente a intencdo e ac¢do enquanto produtoras
do proprio contexto (Shilling, 1992: 77-8; Starratt, 1994: 25;
Giddens, 1996: 140-1).

Mesmo assim, e como ja referimos, a imagem domi-
nante, quando se fala da escola, ¢ a de uma organizacao bu-
rocratica. Isso acontece com os professores que apelidam o
estilo dos membros dos 6rgaos directivos de burocraticos;
acontece com estes que acusam a administracdo educativa
central de producio normativa excessiva e burocratizante;
acontece com o cidadio comum que ndo compreende as
exigéncias de regulacdo administrativa e as identifica com
a burocracia estatal. Acontece igualmente com os agentes
da administracdo educativa central que reclamam das
exigéncias das escolas, dos seus 6rgaos directivos, por uma
maior regulamentacio de aspectos do funcionamento dos
estabelecimentos de ensino, acusando-os de incapacidade
na assuncdo das margens de liberdade que a indefinicdo
normativa permite.

Em face desta realidade, empiricamente observavel, e
procurando ir mais adiante, consideramos ser necessatia
a discussio do conceito de escola enquanto organizacio
profissional. Mobilizando os contributos dos autores refe-
ridos na primeira parte deste capitulo, e auxiliando-nos das

analises realizadas por Bayart (1991: 230 ss.) sobre o estudo
de um liceu polivalente em Franca e por Barroso (1995:
494 ss.) na caracterizagio das configuracdes legais dos li-
ceus em Portugal, procuraremos discutir e situar as escolas
de ensino ndo superior no quadro tedrico das organizagdes
profissionais.

Os aspectos dominantes apresentados por Etzioni, Scott
e Mintzberg na identificacio das organizacdes profissionais
remetem para um conjunto de caracteristicas que podemos
sintetizar da forma seguinte:

- O aspecto substantivo da actividade desenvolvida no
seu seio € de natureza profissional. Independentemente da
dimensdo do corpo de profissionais, a actividade essencial
¢ da sua competéncia e responsabilidade. Etzioni refere-se
a este aspecto ao indicar que “(..) as metas bdsicas sao profis-
sionais”. Por seu turno Mintzberg faz o mesmo ao atribuir
a0 Centro Operacional o lugar chave da organizagio.

- Os mecanismos de coordenacao, integracao e controle
consistem essencialmente no acesso a profissao, formagio
e socializacao profissional (Etzioni), isto ¢, estandardizando
as qualificacdes (Mintzberg) a montante da prépria orga-
nizagdo, o0 que sanciona uma competéncia profissional es-
pecifica (Scott).

- Em resultado do anterior, um grau de autonomia na
realizagio do trabalho relativamente elevado (Etzioni
Mintzberg) e uma interdependéncia entre os profissionais
relativamente baixa (Scott).

- Uma forte especializacio do trabalho e descentraliza-
cao vertical e horizontal (Mintzberg), em resposta a nature-
za fracamente estruturada ¢ ambigua da actividade profis-
sional (Scott).

* Relativamente a primeira caracteristica e como refere
Bayart: “(...) o fluxo de trabalbo principal ¢ o ensino dispensado
ao almos...” (1991: 226). As situagdes em que o trabalho
principal ndo ¢ o dos professores, mas dos alunos,
funcionando o professor como “(...) supervisor do trabalbo
que 0 aluno devia produzir de maneira relativamente independente”
(Barroso, 1995: 500) nao acontecem sendo, e quando acon-
tecem, em segmentos muitos particulares das escolas (serd
o caso, por exemplo do ensino por unidades capitalizaveis
ensino recorrente). As restantes actividades realizadas na
escola destinam-se todas elas a ctiar as condi¢es para o
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exercicio daquela actividade principal que ¢ a esséncia da
organizacdo escola. Nesse sentido, e descontando, portan-
to, o corpo de alunos que sdo geralmente considerados ndo
produtores nem co-produtores, mas destinatarios, clientes
ou consumidores, a componente com maior nimero de
elementos ¢ o corpo docente.

O Topo Estratégico era constituido, no modelo da
“gestdo democratica” pelo conselho directivo, composto
por um nimero de elementos que podia variar entre 4 ¢ 8
em fun¢do do numero de alunos (menos ou mais de 1000
alunos). Na realidade esse nimero era de 3 ou 5 elementos,
dado o estatuto menor e marginal dos representantes nao
docentes.

Uma dificuldade sempre presente na discussao das com-
peténcias ¢ autoridade dos 6rgaos de gestdo das escolas,
segundo o modelo da “gestdo democratica”, respeitava a
existéncia de trés 6rgos que nem todos os autores con-
sideravam encontrarem-se a0 mesmo nivel directivo: o
conselho directivo, o conselho pedagdgico e o conselho
administrativo.

No entanto, se do ponto de vista normativo cada um
deles tinha competéncias proprias em areas funcionais es-
pecificas, o que lhes conferia zonas proprias de poder e in-
fluéncia (Barroso, 1991: 69), verificava-se que tanto do pon-
to de vista jutidico-legal quanto das praticas gestionarias, até
pelo facto da composicao, formas de acesso, e capacidade
de intervengio, era o conselho directivo que desempenha o
papel de Topo Estratégico. Reconhecemos, entretanto, que
nao se trata de uma questo totalmente pacifica. Repare-se
que, por exemplo, tanto o conselho administrativo como o
conselho pedagdgico eram, normalmente, presididos pelo
presidente do conselho directivo.

Outra dificuldade com que se depara na identificacao
do Topo Estratégico respeita as caracteristicas do proprio
sistema educativo. Dada a reconhecida centralizacio do
sistema educativo portugués, pode-se igualmente, num
contexto analitico mais largo, afirmar que o Topo Estra-
tégico ¢ externo a escola enquanto organizagao. Por razoes
diversas das indicadas por Walo Hutmacher, setia portanto
sustentavel a afirmacio da inexisténcia da escola como ot-
ganizacdo. Enquanto que para aquele autor “(...)  organiza-
¢ao propriamente dita situar-se-ia, nao ao nivel do estabelecimento
de ensino, mas num nivel institucional superior (conjunto de escolas,

sistema de ensino)’ (Hutmacher, 1992: 71) em virtude da
inexisténcia da componente Tecnoestrutura, estoutra razio
para a mesma conclusio seria a da inexisténcia do Topo
Estratégico, funcionando os 6rgaos de direcgdo das escolas
como a Linha Hierarquica duma organizagio, neste caso o
sistema educativo nacional.

Ora, sendo o nosso quadro analitico mais restrito e lo-
calizado, o estabelecimento de ensino como organizacio
social definido por coordenadas espacio-temporais concre-
tas, aquela conclusio, quaisquer que sejam as premissas,
nao pode ser admitida. Ndo desejamos com isso refutar
o caricter centralizado do sistema educativo, mas tio so-
mente reafirmar que cada escola constitui, em si mesma,
uma unidade social irredutivel que encontra a sua justifica-
¢do na accdo dos seus elementos. Nesse sentido, qualquer
que seja a margem de autonomia real ou virtual dos 6rgaos
de direcgao das escolas, nio ¢ incongruente considera-los
como Topo Estratégico. A distin¢do feita por Scott (1987:
236) entre organizacbes profissionais auténomas e
heterénomas responde com alguma propriedade a questio
que temos vindo a referir. As escolas, nomeadamente as
escolas portuguesas, seriam organizagdes do segundo tipo.

A componente Apoio Logistico engloba todas as activi-
dades cuja execugdo cria as condi¢des materiais e ad-
ministrativas necessarias a actividade lectiva. Algumas des-
sas actividades s3o também realizadas por professores (é o
caso da confecgio dos horarios, organizacio das turmas,
algumas tarefas de natureza administrativa), mas o volume
maiot, ¢ a sua realizacio de forma continua e sistematica,
¢ da responsabilidade do pessoal nao docente. Os servigos
administrativos, os servicos de reprografia, bufete, vigilan-
cia, portaria ¢ PBX, servicos de ac¢do social escolar, set-
vicos de limpeza, cozinha e refeitério sdo algumas dessas
actividades e servicos.

Como ja anteriormente foi referido, nas escolas de en-
sino ndo supetiot, as duas outras componentes tém uma
expressao relativamente insignificante se lhes quisermos
dar o significado originalmente atribuido por Mintzberg,
De outra forma, podemos dizer que clas existem mas num
estado embrionario. Isso resulta, em grande parte, do facto
dessas componentes serem elas proprias constituidas, em
acumulacdo, pelos proprios operacionais. A sua autono-
mizagio organizacional torna-se dessa forma extrema-



mente problematica. De resto a fraca importancia dessas
duas componentes ¢ uma das caracteristicas das organiza-
¢oes profissionais (Mintzberg, 1995: 385)

A existéncia de 6rgaos de gestao intermédia (conselhos
de grupo, conselhos de turma, delegado de grupo, directo-
res de turma, conselho de directores de turma e coordena-
dor dos directores de turma) nao consubstancia, na acep¢ao
exacta do termo, a Linha Hierarquica. Importa, no entanto,
uma analise mais fina desta questdo, porque nela se cru-
zam duas vertentes que no caso das escolas constituem, até
certo ponto, uma marca da sua especificidade.

Tanto do ponto de vista legal-formal como da pratica
otganizacional, a autoridade hierirquica residia exclusiva-
mente no presidente do conselho directivo (actualmente,
presidente do conselho executivo ou director). Relativa-
mente aos professores, nao existe qualquer cadeia hierarqui-
ca. Ou seja, ndo existem chefias intermédias do ponto de
vista hierarquico. O mesmo nio acontece relativamente ao
pessoal nao docente, nomeadamente no caso do pessoal
administrativo e o pessoal auxiliar de ac¢do educativa, onde
existem chefias intermédias (chefe dos servicos de adminis-
tragdo escolar e chefe do pessoal auxiliar de ac¢io educati-
va), se bem que na pratica sejam obliteradas, principalmente
nos estabelecimentos de ensino de pequena dimensio, pela
supervisdo directa, potencial ou real, do presidente do con-
selho directivo.

Do ponto de vista funcional, relacionadas directamente
com o exercicio profissional, existem, nio uma mas duas
linhas de orienta¢do e coordenagio e que, paralelamente a
estandardizacdo das qualificacOes, realizam ou pretendem
realizar a coordenacio, otientacao e integracdo do tra-
balho dos profissionais (ver a este prop6sito Formosinho,
1992: 36 ¢ ss.). Essas duas linhas, alids, tentam compati-
bilizar duas logicas de organizacdo e funcionamento da
escola. Uma respeita a organizagdo por agrupamentos de
saberes cientificos (disciplinas) formalmente representada
pelo conselho pedagdgico, conselhos de grupo e delegado
de grupo (actualmente, departamentos curticulares e che-
fes de departamento), e é a expressdo maxima do poder
dos profissionais no contexto escolar. A outra respeita a
organizacao por agrupamentos de alunos (turmas) e tem
a sua representacdo organizacional expressa no conselho
dos directores de turma, conselho de turma e ditector de

turma. Em ambos os casos, no entanto, do que se trata ¢ da
tepresentacao e patticipacio dos professores, ja que os alu-
nos apenas tém assento nos conselhos de turma, de forma
perfeitamente marginal.

Estas duas linhas, que podem qualificar-se de funcionais,
desempenham papéis importantes na operago das escolas.
O mais interessante ¢ que, certamente de forma muito in-
cipiente, encontramos no seu funcionamentos actividades
caracteristicas da Linha Hierdrquica e da Tecnoestrutura, e
que 20 mesmo tempo tendem a compensar os disfunciona-
mentos resultantes da fraca poténcia da coordenagdo pela
estandardizacdo das qualificacdes (Mintzberg, 1995: 402;
Bayart, 1991: 232).

Nio sendo de todo assimilaveis a Linha Hierarquica
por lhes faltar a componente de supervisio e o exercicio
da autoridade hierarquica intermédia, aquelas duas linhas
funcionais e, até certo ponto, organizativas da escola, no
entanto cumprem um dos seus papéis: o de transmitir in-
formacao e directivas (Carvalho, 1992: 103), necessarias ao
funcionamento da organizacio, emanadas do Topo Estra-
tégico. Nesse sentido estabelecem a ligagdo entre o Topo
Estratégico e o Centro Operacional. Estando muito longe
do que pode considerar-se Tecnoestrutura, estas linhas
funcionais, realizam, mesmo assim, um trabalho de analise
do trabalho dos operacionais, de interpretacio e de “(...)
retradugao normativa das prescriges oriundas da tecnoestrutura do
sistema” (Barroso, 1995: 504) (ver também Gomes, 1995:
320, 1996: 103 ¢ ss.). Essa actividade ¢ acrescida em mo-
mentos de reforma educativa com uma maior intervencao,
solicitada externamente ou iniciada de moto préprio, pelos
professortes.

Como ¢ evidente, as razdes do caracter incipiente destas
funcoes e actividades antes referidas vamos encontra-las
no facto ja referido de elas serem realizadas por elementos
da organizacao que em primeiro lugar se identificam como
operacionais e nio como gestores intermédios ou analistas
do trabalho.

* Relativamente a segunda caracteristica, passado o petfo-
do de expansio do sistema educativo nacional, durante o
qual dificilmente se poderia dizer que o acesso a profissao
fosse condicionado a uma estandardizagio de qualificagdes
adquiridas fora da organizagio-escola (Cruz, 1988: 1193;
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Formosinho, 1992: 26; Stoer, 1982: 82), pode hoje dizer-se
com proptiedade que tal se verifica. Em face da retraccao
da procura educativa, resultado da tendéncia demografica
regressiva, e da existéncia de uma capacidade de oferta que
se expandia de forma significativa na década de 70, cada
vez mais os mecanismos de coordenacio, integragio e con-
trole do trabalho docente, vao aproximar-se da verdadeira
estandardizacio das qualificacdes e do reconhecimento da
competéncia profissional.

A recente criagdo e proliferacio das Escolas Superiores
de Educagio publicas e privadas, a influéncia crescente das
Associagoes Cientificas e Profissionais de Professores, o
movimento de autonomizacio das Ciéncias da Educacio
e consequente consolidacio do Ensino e Investigacio das
suas areas disciplinares (Novoa, 1991: 524) sao outros tan-
tos sinais do crescente processo de qualificacao estan-
dardizada da actividade docente.

A estandardizagio das qualificacbes como mecanismo
de coordenagio e controle do trabalho dos professores
nas escolas é formalmente realizada através dos concursos
a que s6 podem concorrer os detentores de determinadas
habilitagdes cientificas e profissionais. Por uma formacio
especifica adequada concretizada pela posse de um titulo
académico e profissional, é esperado que os profissionais
actuem no exercicio da sua actividade de determinada for-
ma. Cada um sabe a partida o que tem de fazer: “(..) cada
professor sabe mais on menos o que fazen os ontros professores que
trabalham com a mesma turma sem ter necessidade de lhes perguntar.
Esta coordenagdo minima (...) permite a0 estabelecimento fun-
cionar quotidianamente.” (Bayart, 1991: 232).

No entanto, e como refere este autor, “(...) o mecanisnmo
de coordenagao para as qualificagies € pouco potente, e pode conduzir
a disfuncionamentos nos estabelecimentos confrontados com situagies
dificeis.” (Bayart, 1991: 232), obrigando portanto a formas
complementares de coordenacdo, integracio e controle,
nomeadamente a processos de socializagdo profissional no
local de trabalho. Assim “(...) esta formagao e socializagdo ¢ con-
seguida ndo 50 através de nma formagao inicial de longa duraco em
quie as qualificagoes ¢ os saberes profissionais sao transmitidos de ma-
neira programada e formalizada, mas também através de uma apre-
ndizagem no local de trabalho que, para além de fornecer a aquisigio
de saberes praticos, completa o processo de “endoutrinamento”
socializador comegado na formagao inicial” (Barroso, 1995: 505).
Esta formacio e socializacdo profissional no local de

trabalho, sendo de extrema importancia, dada a natureza
fracamente estruturada e ambigua do trabalho e a grande
autonomia do profissional docente, reveste-se de duas ver-
tentes quase nunca desenvolvidas de forma equilibrada ou
mesmo equiparivel. A que tem por objecto a actividade
docente em abstracto e a que tem em conta a realidade or-
ganizacional onde ela ¢ realizada.

Na maior parte dos casos a referéncia fundamental ¢ a
actividade profissional em geral. Isto ¢, a formacao expe-
riencial e a aquisi¢do dos saberes-fazer priticos reporta-se
exclusivamente a situacao de trabalho descontextualizada
da organizacdo-escola (Bayart, 1991: 231). Talvez menos do
que noutros profissionais, mas mesmo assim com alguma
expressao, a maior ligacao do professor a sua profissao do
que a0 local onde a exerce e a possibilidade de mudar de
organizacao, isto é, de escola por via de concurso, contri-
bui para que a socializagio organizacional seja praticamente
inexistente. Nesse aspecto o estabelecimento de ensino é
sobretudo um suporte logistico para o exercicio da activi-
dade de ensino. Sempre que o mal estar docente associado
as deficientes condi¢bes de trabalho se mostra insuportavel
ou apenas superior ao resultante de uma mudanga de local
de trabalho, os professores optam por esta tltima.

* O trabalho docente ¢ caractetizado por niveis elevados
de isolamento e de autonomia (Watson, 1973: 408; Paty,
1981: 288). A organizacio celular das escolas, tanto em
termos de agrupamentos disciplinares quanto em agrupa-
mentos de alunos, faz com que o modo principal de relagao
entre o profissional e os seus “clientes” seja uma relagio
isolada e fechada aos nio profissionais e também aos
outros profissionais (Lieberman, 1977: 152 e ss.; Fullan,
1992: 119). “A sitnagao mais frequente de um professor nao ¢ a co-
legialidade; é o isolamento profissional, o trabalbar soginho, separado
dos outros colegas. Eiste isolamento da aos professores um certo gran de
seguranga e de proteccao para tomar decisies discricionariamente sobre
os alunos que melhor conbecens.” (Fullan, 1994: 149). A interven-
cao de terceiros nessa relagdo ¢ praticamente inexistente e,
quando considerada necessaria pela autoridade hierarquica
escolar ¢ levada a pratica, geralmente em situagdes criticas,
¢ mesmo assim considerada como abusiva e lesiva dos direi-
tos de autonomia profissional, pelos professores (Hughes,
1987a: 272).



Devido a elevada especializacao horizontal dos profes-
sores, nomeadamente no que respeita as especialidades dis-
ciplinares do saber, os detentores do poder hierirquico
abstém-se de intervir na relagdo professor-alunos no inte-
rior da sala de aula. Essa situagdo traz por arrastamento
a ndo intervencdo, igualmente, nos dominios profissionais
nao directamente relacionados com a especialidade cienti-
fica, isto €, nos dominios do saber e das técnicas pedagogi-
co-educativas genéricas.

Por outro lado os professores possuem um elevado grau
de autonomia na tealizacdo das suas tarefas e actividades
de ensino. A natureza do trabalho que realizam, essencial-
mente relacional (Nias, 1989: 155; Esteves, 1992: 70), que
torna inviavel a estandardizacio de tarefas, fundamenta-se
na convicgdo de que o dominio de determinados métodos
¢ conhecimentos os habilitam a lidar com situagoes fraca-
mente estruturadas e fortemente ambiguas (Bush, 1986: 6).
A aceitagio de que, pelas qualificacdes e pela pratica, os pro-
fessores detém um conhecimento suficiente para sustentar
a sua discricionaridade e julgamento pessoais adequados a0
momento da relagdo (aula) ¢ uma das condi¢bes do exerci-
cio docente: “(..) Nao existe critério que conduza infalivelmente
a melhor decisao. Nao existe nenbuma maneira padrao de trabalhar
com uma turma, manter a atencao dos alunos, evitar a desorden ...
Cada professor tem os sens métodos priprios, em funcdo da sua per-
sonalidade com a qual, e a qual ele adapta o complexo de individuali-
dades que constitui a turma. Nenbum manual de instrugoes poderia
codificar a conduta a ter em cada caso...” (Bayart, 1991: 231).

Para além destes aspectos que se prendem com a dinami-
ca grupal dentro da sala de aula, os professores tém total
autonomia na selec¢do dos matetiais de ensino (respeitando
os programas curticulares), as estratégias e metodologia de
ensino, a organizagio espacial da turmas, a gestao do tempo
de aula. Mesmo quando esses aspectos sao acordados entre
os professores de uma mesma 4rea disciplinar, o professor,
individualmente considerado, pode e tem de usar de uma
grande dose de julgamento pessoal, adaptando-os a0 mo-
mento, local e personalidade dos alunos com que trabalha.

Ao isolamento ¢ autonomia antes referidos encontra-se
associada a reduzida interdependéncia entre o trabalho
pedagbgico dos professores (Meyer & Rowan, 1992:75).
No exercicio das suas actividades docentes, os professores
encontram o seu trabalho organizado em termos materi-

ais (espaco-tempo) segundo duas linhas principais, ambas
referentes a organizacio horizontal da escola: o grupo-dis-
ciplina e o grupo-turma.

Relativamente a primeira, eles interagem entre si, den-
tro de uma mesma area do saber cientifico. O conselho de
grupo ou de disciplina, com reunides mensais, constitui a
oportunidade para o trabalho de orientacio e coordena-
cao da leccionacdo da disciplina em causa. De facto, na
generalidade dos casos, o que se verifica ¢ que o conselho
de grupo funciona quase exclusivamente como um 6rgao
de apoio do conselho pedagdgico para analise e debate de
questdes gerais do funcionamento da escola e menos para a
coordenagio e integracao do trabalho docente. Nesse sen-
tido, e como ja referimos antes, a sua funcio principal ¢ a
de ser um momento e local de circulagio de informacio,
a maior parte da qual de sentido descendente. Os niveis
baixos de interdependéncia entre os professores organiza-
dos em grupos disciplinares é visivel, por exemplo, no facto
de o plano de actividades da organizacio ser quase sempre
uma colecgio de iniciativas e acgdes propostas pelos grupos
disciplinares, em que qualquer uma delas se pode realizar
independentemente da realizagdo das restantes.

Relativamente a segunda, os professores interagem en-
tre si e com os alunos (com estes numa amplitude muito
reduzida), numa relacdo que tem por foco a turma. Existe
um professor da turma encarregue da mediacio entre pro-
fessores, alunos e encarregados de educacio: o director de
turma. Fundamentalmente funciona como elemento central
da comunicacio e informacio relativas ao funcionamento
do grupo-turma. O conselho de turma, constituido pelos
professotes das diversas disciplinas e por um representante
dos alunos, pretende ser o lugar de exceléncia para a gestio
das interdependéncias do trabalho dos docentes e destes
com o dos alunos. De facto, se atendermos a natureza e
a0 nimero de reunides desse 6rgao, poderemos facilmente
concluir que essa funcao se encontra praticamente ausente.
Em principio, ¢ obrigatéria a realizacio de 4 reunies. De
facto, geralmente retine-se apenas trés vezes, n0s momentos
de avaliacdo dos alunos, no fim de cada perfodo. Fora isso
retne-se por motivos disciplinares, para analise dos com-
portamentos dos alunos susceptiveis de puni¢io superior
a repreensio. E razodvel admitir que o desenvolvimento de
um trabalho docente colectivo e interdisciplinar centrado na
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turma nao pode conseguit-se com um tio reduzido nimero
de reunides. De resto, também aqui existe uma preocupa-
cao declarada dos professores em nao “invadit” territotios
cientificos alheios.

A interdependéncia que pode observar-se, se bem que
importante, ndo se encontra relacionada directamente com
a esséncia da actividade profissional dos professores. Ela
relaciona-se com a estrutura organizativa da escola e com
a gestio dos tempos ¢ dos espagos. Como recursos
€scassos que sao, a sua gestao e organizacdo obriga a
realizacdo de opgoes e escolhas que condicionam o exerci-
cio da actividade docente dos professores. Nesse aspecto a
interdependéncia ¢ levada aos ultimos extremos. A sequen-
cialidade e a duragao dos tempos de aula tém de ser cum-
pridos rigorosamente, sob pena de graves perturbacdes no
funcionamento das actividades lectivas.

* Finalmente, quanto a ultima caracteristica, a es-
pecializacio do trabalho e a descentralizacio vertical e
hotizontal em resposta a natureza fracamente estruturada
e ambigua da actividade profissional, deve notar-se que a
especializacio do trabalho dos docentes resulta da sofisti-
cacio e¢ complexidade dos conhecimentos que sdo ne-
cessarios nas situagoes de trabalho muito ambiguas e pouco
estruturadas, como so, por exemplo, as existentes numa
sala de aula, pelas razdes apontadas anteriormente. Resulta
igualmente do seu dominio de uma especialidade cientifica
ou saber tedrico adquirido através de uma formagio aca-
démica longa. A especializagio resultante desses dois vecto-
res, um pedagdgico o outro cientifico, encontra-se no cerne
da sua autonomia profissional e da inibicao de intromissao
de terceiros na relacdo pedagbgica professor-turma e
professor-aluno (Ogwa, 1984: 5).

Nesse sentido deve entender-se a descentralizacio
atribuida a estrutura das organizagdes profissionais, quando
nos referimos as escolas. Relativamente a actividade profis-
sional docente, no quadro da organizagao-escola, de facto o
trabalho é grandemente descentralizado. Por um lado, seja
por ser demasiado complexo e fora da drea cientifica dos
membros do conselho directivo, seja por qualquer controlo
mais explicito poder perturbar a relagio entre o professor
e a turma, seja por qualquer outra razdo, verifica-se que
actualmente nas escolas a supervisao do trabalho docente,
levada a cabo por um supetior hierarquico ou mesmo fun-
clonal, é praticamente inexistente (Aradjo, 1985: 95; Bal-

lion, 1993: 61). A autoridade e poder profissionais residem
assim na base, no Centro Operacional, e sdo partilhados de
forma descentralizada por todos os seus elementos. Agindo
de forma independente, e apenas sujeitos aos controlos in-
formais dos outros profissionais, os professores exercem
de facto uma actividade descentralizada.
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A Analise da Cultura Oroanizacional

Eiscolar Através dos sens Artefactos

Apesar das dificuldades de operacionalizagdo que tém
restringido a aplicabilidade do conceito de cultura organiza-
cional, pensamos que se trata de um conceito com indis-
cutivel interesse heuristico e nessa medida deve continuar a
ser explorado, nomeadamente na analise das organizagdes
escolares. Utllizando a categorizacdo das manifestacoes
culturais formulada por Trice e Beyer (1993), poremos
em evidéncia os aspectos relevantes das culturas organiza-
clonais escolares, com o que pretendemos contribuir para
ultrapassar algumas das dificuldades que tém vindo a set
detectadas nesta drea de estudo. As quatro categorias de at-
tefactos culturais sugeridas por Trice e Beyer — simbolos,
linguagem, narrativas e praticas — fornecem ao investigador
os instrumentos conceptuais de analise em torno dos quais
a presente reflexdo se desenvolve.

Apesar do sucesso que o conceito de cultura organiza-
cional conquistou nos anos 80, tanto no mundo empre-
sarial como educacional, nio tem sido muito significativo
o numero de estudos empiricos com base neste constructo
te6tico. Com efeito, apesar de no inicio dos anos 80 o con-
ceito de cultura organizacional se ter tornado bastante
popular entre especialistas e praticos, a ponto de ter su-
plantado o conceito de clima organizacional, até entdo mais
conhecido, dificuldades ligadas a sua operacionalizacao
tém restringido a aplicabilidade do mesmo (Schneider
e Reichers, 1990). Pettigrew (1990), por exemplo, refere
varias questdes analiticas que tornam dificil estudar a cul-
tura organizacional, como a existéncia de diversos niveis

possiveis de andlise, a dificuldade de grande parte da cul-
tura ser constituida por significados que os proprios acto-
res organizacionais nao verbalizam, ou ainda a existéncia de
subculturas e contraculturas no intetior das organizagoes.
O tempo requerido para estudar a cultura organizacional
e o grau de dificuldade de construcio de instrumentos de
pesquisa adequados tem sido igualmente um obsticulo a
operacionalizacio do conceito.

Neste estudo, em que nos baseamos na categorizagao das
manifestagdes culturais proposta por Trice ¢ Beyer (1993),
apresentaremos algumas ideias que poderdo contribuir para
facilitar a aplicagdo da metifora cultural a contextos orga-
nizacionais escolares.

Os principais enfoques na analise da cultura organiza-
cional, ¢ da cultura organizacional escolar em particular,
defendem, ou que a cultura é uma variavel estrutural, isto ¢,
algo que a organizagdo #, e que por isso pode ser estrate-
gicamente transformada, ou que a cultura é uma metafora
explicativa, ou seja, algo que a organizacao ¢ (Costa, 1996:
123). No quadro deste segundo enfoque, no qual aqui nos
posicionamos, ndo se trata de conceber analogias entre as
organizacOes escolares e outros objectos tangiveis, como
quando se comparam estas a maquinas ou a Organismos,
mas de comparar um fendmeno social, a organizacao esco-
lar, com outro fenémeno social, a cultura, o que se traduz
num espaco acrescido de ambiguidade desta metafora rela-
tivamente a outras anteriormente usadas. Segundo Smir-
cich, a metafora da cultura “vai além da visao instrumental das
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organizagies derivada da metdfora da mdquina e da visao adaptativa
derivada da metdfora do organismo. A cultura como metdfora promove
a visdo das organizagies como formas expressivas, manifestagies da
consciéncia humana. As organizagoes passam, assinm, a ser analisadas
nao 56 em termos econdmicos e materiais, mas fundamentalmente pe-
los seus aspectos expressivos, idealizados ¢ simbdlicos” (1983:
347-348).

Perspectivar a cultura como metafora implica (1) con-
siderar os gestores ¢ os lideres formais como componentes
da cultura e nao forcas exteriores com capacidade de a de-
terminar, (2) dotar os actores organizacionais de capacidade
de acglo, criacio e transformacao das dindmicas culturais, e
(3) aceitar a ténue demarcacio existente entre organizacao
e cultura e entre estrutura e cultura, uma vez que entre o
primeiro e segundo polos destes pares a relacdo é funda-
mentalmente de interdependéncia mutua. A rede de signifi-
cacoes e interpretacdes constitui, nesta Optica de analise, a
propria esséncia da organizacdo, o que significa defender
o primado das pessoas e da intersubjectividade na analise
organizacional.

A concepeio da cultura organizacional escolar como
metafora potenciou analises mais abrangentes dos esta-
belecimentos de ensino, incluindo aspectos que no
passado tinham sido excluidos das investigacdes devido
as suas subjectividade, complexidade e ambiguidade. Neste
novo quadro epistémico e metodoldgico, o estudo das ot-
ganizagOes escolares complexificou-se significativamente,
uma vez que passou a ser necessario abarcar, nao so os as-
pectos materiais e tangfveis da cultura organizacional, como
também as suas dimensoes intangfveis e ideais. Ndo é por
acaso que uma das primeiras tipologias criadas para analisar
a cultura organizacional tem como base precisamente as
nogdes de visibilidade ¢ invisibilidade. Referimo-nos a tipo-

Quadro 1. Categorias e exemplos de manifestagdes culturais

Categoria  Exemplo

Simbolos  Objectos naturais ou fabricados, configuragdo dos espagos,

pessoas, fungdes

Linguagem Jargdo, caldo, gestos, sinais, signos, cangdes,
humor, anedotas, maledicéncia, rumores, metaforas,
provérbios, slogans

Narrativas ~ Historias, sagas, mitos

Praticas Rituais, tabus, ritos, cerimoniais

Fonte: Trice e Beyer, 1993: 78

logia de Edgar Schein (1997), que identifica trés niveis a pat-
tir dos quais se pode analisar uma cultura organizacional: o
nfvel dos artefactos, considerado por ele como o mais visivel
mas também como o mais dificil de interpretar, o nivel dos
valores, considerado menos observavel que o primeiro mas
nao tao oculto como o nivel dos pressupostos basicos, este Gl-
timo considerado o terceiro em termos de descoberta mas
ptimeiro em termos de importancia. O terceiro nivel, dos
pressupostos basicos, ¢ formado por um conjunto de cren-
cas de tal modo interiorizadas pelos membros da cultura
organizacional que se torna dificil ou até impossivel aos in-
dividuos explicita-las verbalmente. Segundo Schein (1997),
¢ aqui que reside o epicentro da cultura organizacional.

Devido a esta, até certo ponto, impenetrabilidade da
cultura organizacional, tem havido, até a actualidade, in-
suficientes investigacoes empiricas sobre as culturas or-
ganizacionais escolares. Embora reconhecendo que seria
desejavel decifrar as camadas mais profundas e consolida-
das da cultura organizacional, constituidas pelos valores e
crencas partilhados pelos actores organizacionais, de que
nos fala Schein (1997), consideramos, no entanto, que uma
investigacdo empirica que procure captar a multiplicidade
de simbolos que povoam um dado contexto organizacional
—a linguagem, as histotias, 0s mitos, os rituais e cetimoniais,
e as praticas quotidianas dos actores organizacionais — pode
identificar claramente os aspectos relevantes que caractet-
izam o funcionamento da organizagio ¢ que configuram a
sua cultura.

Nesse sentido, procuraremos aplicar, nas paginas que
seguem, a categotizacdo das manifestacoes culturais de
Trice e Beyer (1993) aos contextos das organizaces esco-
lares. Estes autores propdem que se analise a cultura orga-
nizacional com base num conjunto de quatro categorias de
artefactos: os simbolos, a lingnagem, as narrativas e as priticas.
Trata-se de uma analise da cultura organizacional a partir
dos niveis mais superficiais e observaveis, que representa,
apesar das suas limitacdes, um meio de analisar as culturas
otganizacionais escolates com bastantes potencialidades, e
que ultrapassa com éxito algumas das dificuldades que se
deparam as investigagOes empiricas sobre cultura organiza-
cional escolar numa ptica descritiva e interpretativa.



Os simbolos representam a unidade minima da expressao
cultural, estando, por isso, presentes em todas as categotias
de artefactos. Praticamente todos os objectos podem fun-
cionar como simbolos de algo num contexto determinado,
e muitos carregam mais do que um significado, o que torna
dificil a sua descodificacio. Numa tentativa de estruturar
este conjunto tao alargado, Trice e Beyer (1993), reconhe-
cendo embora o caracter arbitrario de qualquer classifica-
cao neste dominio, distinguem trés tipos de simbolos: os
objectos, a configuracao dos espagos e as pessoas.

Na subcategoria dos objectos simbolicos estio, por exem-
plo, as barreiras fisicas entre professores e alunos ou entre
professores e encarregados de educacio, as bandeiras, os
certificados académicos, as fotografias dos lideres politi-
cos afixadas nas paredes, os avisos e as proibi¢oes, todos
representacoes de autoridade. Além destes, existem igual-
mente simbolos de servigo, tais como salas de atendimento
aos encarregados de educacio, o jornal da escola, (quando
exposto num local visivel para ser distribuido as visitas), o
bar, que serve alunos e professotes ou é exclusivo de um
dos grupos mencionados; e simbolos de status, mais visiveis
nos estabelecimentos de ensino privados — vestuario dis-
pendioso, espagos amplos e arejados, carpetes, paredes rica-
mente decoradas, etc. O uso do uniforme, mais difundido
nos estabelecimentos de ensino privados, ¢ um simbolo de
identidade. Simboliza a ligacdo entre individuo e organizacio,
diferenciando os membros das restantes pessoas. Mais do
que registar o uso ou nao de uniforme, o investigador deve
observar 0 modo como ¢ feita a apropriagio desse arte-
facto pelos seus utilizadores. O uso do uniforme implica a
obrigacio de manter um comportamento “apropriado” e
“respeitoso” em qualquer momento, dentro e fora da orga-
nizacao. Como tal, pode ser também objecto de multiplas
transgressoes, podendo transformar-se em simbolo de dis-
sensdo. Porém, o mais visivel de todos os simbolos, aquele
com que o investigador é confrontado de forma imediata,
¢ a arquitectura do edificio escolar e o estado de conserva-
cao do mesmo. Edificios degradados, com vidros de jane-
las partidos, indiciam, a primeira vista, ambientes pouco

agradaveis e pouco seguros. Mas, como os restantes simbo-
los, também este nao pode ser linearmente interpretado: ¢
necessatio procurar os sentidos que se escondem por detris
das formas arquitectonicas e da apropriagio que delas fa-
zem os seus utilizadores.

A configuracao dos espagos constitui o segundo grupo de
simbolos referidos por Trice e Beyer (1993). Numa orga-
nizagao, os espacos podem ser amplos ou acanhados, lu-
minosos ou sombtios, limpos ou descuidados, decorados
com cores Vvivas e contrastantes ou cinzentos e escuros. A
estrutura arquitectonica do edificio pode, por si s6, facilitar
ou condicionar a comunicagao entre 0s Varios grupos que
compbem a comunidade educativa. A aparéncia das salas
de aula, o estado de conservacio dos equipamentos, das
instalagoes desportivas, dos jardins, das vedagdes externas,
a existéncia de paredes nuas ou cobertas de grafitis, a inco-
municabilidade entre os espacos dos alunos e dos profes-
sores, o controlo das entradas no edificio, sao alguns exem-
plos de configuraces simbdlicas que sugerem escolas com
ambientes acolhedotes ou ftios, disciplinados ou indiscipli-
nados, criativos ou burocraticos, que reforcam ou dissipam
as hierarquias.

O dltimo tipo de simbolos ¢ constituido pelas pessoas
que, pela influéncia que exerceram/exercem na vida da
otganizacdo, se transformaram em simbolos dessa mesma
otganizacdo. Os lideres fundadores ou carismaticos fazem
parte deste tipo de simbolos, mas qualquer outro membro
da organizacio que se tenha destacado em alguma area
especifica pode ser abrangido. Nas escolas, o funcionario
mais antigo da instituicao, torna-se, ndo raro, uma entidade
simbolica. A sua presenca entre os alunos é mais constante
que a dos professores, esta Gltima de um modo geral mais
confinada ao espaco formal da sala de aula.

A segunda categoria de artefactos destacada por Trice
e Beyer (1993) é a lingnagem. Nela se incluem o jargio e o
calio, S gestos, sinais € signos, as cangoes, o humor, as piadas, os
7EXEricos, OS THMOres, AS Metdforas.

O jargao e o calio sio linguagens especializadas desen-
volvidas por grupos que partilham o mesmo tipo de
trabalho, o mesmo género de vida, ou que frequentam os
mesmos ambientes. Nas escolas funcionam fundamental-
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mente como meios de socializacio dos estudantes mais
novos e criam identidades comuns no interior dos diversos
subgrupos.

Os gestos, sinais e signos sao formas de comunicagio nao
verbal, cujo significado s6 ¢é por vezes decifravel pelos
membros da organizacdo. As campainhas, os sinos e apitos
funcionam como signos sonoros, assinalando aos profes-
sores e 20s alunos, entre outras coisas, o inicio e o fim dos
petfodos lectivos. Existem igualmente signos de natureza
visual, tais como bandeiras, logotipos, luzes, corddes im-
pedindo a circulagdo em determinadas areas, etc.

As cangies sao outro tipo de artefactos usados para de-
senvolver sentimentos de lealdade e solidariedade entre os
membros e destes relativamente a organizagio. Embora a
existéncia de cangdes no contexto escolar ndo seja comum,
o mesmo nao se pode dizer dos refries criados pelas claques
de estudantes que acompanham os eventos desportivos in-
ter-escolas. O nucleo tematico destes é, quase sempre, a
afirmacio da “nossa escola” contra a “escola deles”.

O bumor, as piadas, os mexericos e o5 rumores sao igualmente
expressoes linguisticas da cultura. O humor serve para
reduzir as distancias sociais e dissipar as hostilidades, e o
seu uso tende igualmente a promover a unidade do gru-
po (Trice e Beyer, 1993). Através do humor, os membros
posicionados nos escaldes superiores aproximam-se dos
que ocupam os escaloes inferiores, reforcando, simulta-
neamente, 0 seu status quo; ¢ o que acontece quando 0s
professores, em situagao formal de sala de aula, gracejam
ou se dirigem aos alunos de forma jocosa. Os mexericos
consistem em conversas informais entre amigos e colegas
sobre acontecimentos recentes protagonizados por pessoas
conhecidas, geralmente pertencentes a otganizagio. A sua
origem e veracidade sdo incertas, mas a medida que vao
circulando adquirem uma aura de verdade. Esses relatos
sdo apresentados de forma irénica e os seus protagonistas
depreciados e por vezes ridicularizados. A andlise do tipo
de mexeticos que circulam numa otrganizacio fornece ao
investigador elementos sobre os valores culturais em que
assenta a organizacao (Trice e Beyer, 1993).

As metdforas sdo expressoes linguisticas particulares que
estabelecem ligacOes cognitivas entre diferentes dominios.
E comum os actores organizacionais recorrerem a metafo-
ras para revelar significados sobre a realidade organizacio-

nal. Através delas os membros das organizacdes criam e
interpretam a realidade social em que estio inseridos, desta-
cando alguns aspectos e deixando outros na obscuridade.
Nas organizagdes escolares, o uso da metafora cultural, por
exemplo, sublinha a partilha de significados e a procura de
consensos, a0 passo que a metafora politica pde em relevo
as dimensdes politicas e de luta pelo poder (Gomes, 1993).

As narrativas formam a terceira categoria de artefactos na
classificacdo de Trice e Beyer (1993), da qual fazem parte as
bistdrias, as sagas ¢ 05 mitos.

As histdrias sao, segundo Trice e Beyer (1993), o tipo
mais comum de narrativas desenvolvidas em contextos
organizacionais. Tornam-se formas culturais quando sao
amplamente partilhadas. O sucesso das historias depende
substancialmente da figura do contador de historias, da sua
capacidade de narrar de forma simples, irdnica e atraente
episddios que, por alguma razao, adquitiram relevo no con-
texto organizacional. Tal como os mexericos, fornecem ao
investigador elementos sobre os valores culturais em que
assenta a organizagao. As escolas, como todas as outras or-
ganizagoes, tém os seus contadores de historias. Quando
os contadores de historias sio professores, geralmente os
alunos ocupam o centro da narragio. Quando os conta-
dotes de historias sao alunos, os professores sio os alvos
preferidos.

Os mitos, ao contrario das sagas, nao se fundamentam
em quaisquer factos. “Sao usados para explicar as origens e
transformacdes de coisas extremamente importantes. Nos
mitos, as afirmacdes estdo para além da davida e da argu-
mentacdo. As suas explicagdes estimulam, racionalizam e
organizam a ac¢do” (Trice ¢ Beyer, 1993: 105). Ainda que
o seu valor de verdade seja indemonstravel, os mitos sio
actitica e fervorosamente aceites pela generalidade dos
membros da organizacao. A existéncia de mitos nas escolas
¢ um fenémeno relativamente comum. Alguns perpassam o
pensamento educacional contemporaneo, estando presentes
na generalidade das organizagoes escolares. A. Hargreaves
(1998) refere dois deles: o mito de que desenvolvimento
profissional ¢, por si s6, sinénimo de “colegialidade” e o
mito de que criangas com necessidades educativas especiais
devem, sejam quais forem os contornos da sua situacao es-



pecifica, ser integradas em turmas regulares.

A ultima categoria de formas culturais é constituida
pelas praticas. O comportamento e a ac¢do tornam-se
formas culturais quando a sua eficacia é consensualmente
aceite pelos membros da organizacao (Trice e Beyer, 1993).
A analise das praticas permite ao investigador compreender
o que é que na organizagdo ¢ considerado comportamento
correcto e incorrecto, desejavel e interdito. Os rituais, os
tabus e as ceriménias formam o conjunto das praticas mais
significativas.

Os rituais sa0 “sequéncias rotineiras de actividades programa-
das e sistemdticas, tecnicamente supérfluas, mas socialmente essenciais,
posto que mostram, dramatizam ¢ reforcam os valores centrais da
organizagdo, as metas de maior importancia e os comportamentos e
pessoas imprescindiveis a organigacao, proporcionando coesdo e
solidariedade colectiva, reforcando a identidade e os sentimentos de
pertenca dos membros da organizacdo. Sao, portanto, regras estabeleci-
das para realizar um acto social” (Gutiérrez, 1999: 106).

Nio se tratando de tecnologias conducentes a satisfazer
necessidades fisicas ou a alcancar beneficios econémicos,
como sublinha Gutiérrez (1999), o seu objectivo é funda-
mentalmente expressivo e simbolico. Tal nio significa, no
entanto, que muitos tituais e cetimoénias nao tenham, efec-
tivamente, consequéncias praticas, nomeadamente a nivel
econdmico. Os rituais e cerimoénias sao formas de comu-
nicagao marcadas pela intensidade e acessibilidade da men-
sagem veiculada. Podem por em evidéncia as diferencas hi-
erarquicas, reforcar as distingdes de status ou recompensar
os que se mostraram cumpridores.

Os tabus sao a outra face dos rituais. Do a conhecer aos
membros da organizagdo quais os comportamentos inter-
ditos.

As cerimdnias sao igualmente actividades programadas e
sistemadticas, com caracter fundamentalmente expressivo e
simbolico, que agrupam em si varios tituais.

Para Trice e Beyer (1993), o contributo mais interessante
que os rituais e tabus fornecem reside no facto de serem a
demonstracao de que os humanos continuam a recorrer a
comportamentos nao-racionais para lidar com as suas an-
siedades, conflitos e incertezas, mesmo em contextos mar-
cados por um elevado grau de racionalidade, como sio os

locais de trabalho nas sociedades desenvolvidas.

Os rituais de poder exptimem a capacidade particular
reivindicada pelos seus protagonistas de influenciar e con-
trolar as actividades de outras pessoas. Podem resumir-se
a um simples gesto ou ser constituidos por sequéncias
elaboradas de ac¢des comportamentais.

Caminhar a0 lado de um aluno, conversando com ele,
sem mover o olhar na direc¢io em que 0 mesmo se encon-
tra, é um ritual de poder comummente praticado por pro-
fessores. Nao usar da palavra, em reunides ou cerimonias,
sem que todos os presentes facam siléncio total, ¢ outro
exemplo de ritual de poder praticado por professores, so-
bretudo se o seu poder ou influéncia se encontram colecti-
vamente legitimados.

Os rituais de poder encontram-se geralmente associados
a rituais de imagem, sendo por vezes dificil estabelecer en-
tre ambos uma distingdo clara. No contexto das organiza-
¢Oes escolares, estacionar no recinto escolat, se tal privilégio
nao ¢é extensivo a toda a comunidade escolar, ou mesmo
apenas a todos os professores, ¢ simultaneamente um ritual
de poder e de imagem. Os rituais de imagem tém como
objectivo exibir uma determinada imagem da organizago
ou de certos grupos pertencentes a mesma. O acto de rece-
ber as visitas ¢ um ritual de imagem, tal como decorar os
espacos publicos ou optar por um certo estilo de vestuatio,
nomeadamente quando ocortem cetimonias.

Os rituais de trabalho, ao contririo dos de poder e de
imagem, ndo pertencem necessatiamente ao dominio pu-
blico. S3o actos repetitivos, realizados no decorrer das ac-
tividades quotidianas, muitos deles com caracter adminis-
trativo. Cantar as classificacoes dos alunos nas reunides de
avaliacio de final de periodo escolar ¢ um ritual de trabalho.
A elaboragio diaria dos sumadrios das aulas ¢ igualmente um
ritual de trabalho com diversas fun¢des, uma das quais ad-
ministrativa.

Os rituais de relagio padronizam as formas correctas de
relacionamento interpessoal no interior da organizagdo. Nas
escolas, os rituais de relagio tém subjacente um conjunto de
normas comportamentais, algumas das quais formalizadas
nos respectivos regulamentos internos. Bater a porta das
salas de aula fechadas, onde decorrem actividades lectivas,
e esperar pela autoriza¢io vinda do interior antes de entrar,
¢ um ritual de relacio praticado na maioria das escolas, que
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se aplica a professores, alunos e funcionarios auxiliares mas
nao as familias, cuja presenca deve ser anunciada com an-
tecedéncia e esta sujeita a diversas outras restricdes.

Os rituais de renovagdo “ddo as organizacdes ¢ as suas
autoridades uma colora¢io de racionalidade e responsabili-
dade” (Trice e Beyer, 1993: 118), projectando uma imagem
de eficacia. No caso das organizagdes escolares, a elabo-
racdo de planos, planificacdes, projectos e relatorios de
avaliacio referentes as actividades escolares gera significa-
dos simbolicos por vezes mais importantes do que o valor
pratico do trabalho realizado, constituindo-se pot isso tam-
bém como “rituais de legitima¢ao” (Costa, 1997: 104-109).
As reunides de Conselho Pedagdgico sio um exemplo de
tituais de renovacdo, na medida em que nelas ¢ dada aos

participantes oportunidade de avaliar o funcionamento da
ac¢do educativa escolar e propor novas solugdes para os
problemas detectados, que nem sempre se traduz em mu-
dangas reais implementadas pelas pessoas que tém autori-
dade para tal.

Os rituais de redugio de conflito (Trice e Beyer, 1993)
sdo todas as ac¢Oes, geralmente levadas a cabo por pessoas
que ocupam posi¢oes de topo, que visam transmitir aos
membros da organizacio a ideia, mais ilusétia que real, de
que os seus problemas, divergéncias e descontentamentos
sdo ouvidos e respeitados, e que os tepresentantes da au-
toridade tudo fardo para responder as necessidades e in-
teresses de cada um. Nas escolas secundarias, a presenca
de representantes dos alunos nas reunides de Conselho

Quadro 2. Rituais tipicos das culturas organizacionais escolares

Tipo Exemplos Consequéncias provaveis Consequéncias possiveis

Poder Uso da palavra Estabelecer uma hierarquia Instaurar clivagens que
nas reunides, de poder e contribuir para o podem originar o
estacionamento surgimento de redes de aparecimento de subculturas e
privado. influéncia. contraculturas.

Imagem Decoragio dos Fornecer aos ndo membros Constituir um obstaculo a
espagos, Quadro sinais e signos indiciadores mudanga. Manutengdo duma
de Honra, festas dos valores sustentados pela dada imagem apds as praticas
de Natal e de final organizagéo. se terem modificado.
de ano.

Trabalho
Actos repetitivos Tornar mais simples e rapida Constituir um obstaculo a
na realizagdo do a realizacdo das tarefas inovagdo e ao aperfeicoamento.
trabalho quotidianas.
quotidiano.

-2 | Relagao Normas correctas Padronizar, tornando Constituir um obstaculo a
= de previsiveis, as inter-relagdes integragdo de novos membros.
L comportamento e pessoais e grupais, e permitir Restringir a comunicagéo.
relagdo. estabelecer a fronteira entre o
“nés” e os “outros”.

Renovacdo Reunides Melhorar o funcionamento Fazer crer que existe vontade

periddicas. das estruturas. de resolver os problemas,
mesmo quando ndo ¢ isso que
se pretende.

Redugio Possibilidade de Reduzir o conflito. Desviar a atengdo dos

conflito discutir 0s problemas centrais para
problemas. aberta outros de caracter secundario.
e formalmente.

Integragio Festas de Natal ¢ Criar e consolidar um Permitir a exteriorizagdo de
de final de ano “espirito de escola”. emogdes e a quebra
lectivo. temporaria das normas.

Fortificar, por contraste, as
normas estabelecidas.

Fonte: adaptado de Trice ¢ Beyer, 1993




Pedagégico pode nao ser mais que um ritual de reducdo de
conflito, se as sugestdes por eles apresentadas nio forem
tidas seriamente em consideracio.

Exemplos de rituais de integracdo sio as cerimonias de
boas vindas aos novos professores no lancamento do ano
lectivo, com o objectivo de promover o relacionamento
entre todos os professores e entre estes, os funcionarios e
a equipa dirigente. Os rituais de integra¢do sdo muito co-
muns em organiza¢des complexas, como ¢ o caso da maior
parte das escolas secundarias. O contexto bastante informal
destes encontros, onde por vezes se partilha uma refeicao e
se realizam concursos e outras actividades de caracter ludi-
co, a par da troca de piadas e anedotas, introduz intervalos
nos codigos habituais de comportamento, mas pelo seu
caracter de excepedo, reforca esses mesmos codigos (Trice
e Beyer, 1993). Um dos objectivos dos rituais de integracao
¢ prevenir o aparecimento de subculturas ou dissipar as que
existem. Contudo, este objectivo nem sempre ¢ conseguido,
pois as interac¢des pessoais ocorrem por vezes maioritati-
amente no intetior de grupos restritos, sendo poucos os
momentos em que a comunicacio abrange niveis alargados.
As cerimonias de despedida no final do ano lectivo e os
jantares nos periodos festivos sao ou incluem, igualmente,
rituais de integracdo.

Embora a pertinéncia da utilizagio da abordagem cul-
tural no estudo das organizagdes escolares seja inegavel,
o caracter de certo modo intangivel da cultura e o tempo
requerido para a decifrar constitui um obstaculo a inves-
tigacao empirica neste dominio. Mesmo Edgar Schein
(1997), o primeiro a defender que o “coracio” da cultura
reside no conjunto de pressupostos basicos que os actores
organizacionais partilham a um nivel subconsciente ou até
inconsciente, reconhece a necessidade de analisar a cultura
organizacional a partir dos niveis mais superficiais e ob-
Servaveis.

Neste texto considetimos os artefactos — nomeada-
mente os simbolos, a linguagem, as narrativas ¢ as priticas, de
acordo com a categorizacdo elaborada por Trice e Beyer
(1993) — como elementos centrais da cultura organizacio-
nal escolar. Se aparentemente representam uma perspectiva
parcial e incompleta da realidade organizacional, como de-

fende Schein (1997), na verdade fornecem ao investigador
informacgdes sobre o sistema de valores e de crencas que os
actores organizacionais nio verbalizam directamente e cuja
presenca so através deles se manifesta. S6 a analise dos arte-
factos culturais permite descodificar os valores e as crengas
profundas e indiziveis que lhes estao subjacentes.

A critica maior que pode ser feita a este tipo de aborda-
gem releva do facto de a metafora cultural tender, em geral,
a favorecer uma visio homogencizadora e consensual da
cultura organizacional escolar, que raras vezes ¢ empirica-
mente confirmada. Ao pressupor que as organizagoes es-
colares sdo constituidas por culturas unitarias, menospreza
os processos de diferenciacdo, conflito e negociagio que
quase sempre ocotrem no seu dia-a-dia. Daf a necessidade
de se ter em conta abordagens multiparadigmaticas da cul-
tura organizacional como as que decorrem da utilizagao das
perspectivas integradora, diferenciadora e fragmentadora
apontadas por Martin e Meyerson (Torres, 1997: 35-50;
Correia, 1999: 77-84).

Assim, perspectivar os estabelecimentos de ensino, so-
bretudo os de médias e grandes dimensdes, como arenas
politicas (Lima, 1992; Afonso, 1994; Ball, 1994; Baldridge,
1994; Hoyle, 1994; Costa, 1996; Corteia e Costa, 2002) nao
implica, contudo, o abandono da metafora cultural, uma
vez que, se ¢ verdade que as escolas se apresentam em geral
fragmentadas por intetesses conflitivos e divisdes de varia
ordem, nao é menos verdade que, em muitas circunstancias,
a colaboracdo profissional acontece (Correia, 1999). Por
esta razao, o uso das duas perspectivas — cultural e politica
—em vez do uso de qualquer uma delas, isoladamente, pa-
rece mais avisado.

Neste quadro teético, a analise da cultura organizacional
a partir do que nela ¢ mais visivel — os artefactos — deve
ter em conta que nem sempre os significados atribuidos a
estes pelos actores organizacionais sao univocos. O investi-
gador de campo deve pois preparar-se para a possibilidade
de descobrir, ndo uma cultura organizacional escolar cujos
membros partilham uma visio comum do que deve ser a
educagdo ¢ a escolarizagdo, mas varias subculturas orga-
nizacionais, cada qual portadora de diferentes universos de
sentido, distintas posi¢coes face ao poder e distintas formas
de actuacio.
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x ] ARTIGOS - ESTRUTURA E GESTAO DAS ORGANIZAGOES ESCOLARES

A Construgao de um Dispositivo de

Aunto-Avaliacio como Estratégia de Gestio

Organizacional.

O estudo insere-se numa abordagem descritiva, do tipo
“estudo de caso”, tendo como referéncia a perspectiva sis-
témica e constituiu seu proposito investigar o processo de
construcao de um dispositivo de Auto-avaliacio numa Es-
cola do Ensino Basico, através da descricio, identificacio,
analise e interpretagdo das diferentes fases e dos processos
de participacio dos diversos actores da comunidade edu-
cativa, observando as suas relacdes directas e accoes estra-
tégicas.

O processo desenvolvido na elaboracdo do dispositivo
de auto-avaliacio assentou em trés fases sequenciais (con-
cepeao, construgdo e aprovagdo) e trés outras para a sua
afericao (participacio, articulagio e avaliacio/interpretacio
dos actores).

O quadro tedrico referente a revisio da literatura radicou
nos conceitos de Escola, Autonomia e Projecto Educativo
e as suas interacgoes nas estratégias de auto-avaliagao.

O debate sobre a problematica da avaliacdo de desem-
penho das escolas esta na ordem do dia, tanto no plano
nacional como no plano internacional.

Ainda hid pouco tempo surgiram na Assembleia da
Republica propostas de ante-projectos de Lei que pro-
punham a avaliacio das escolas com a divulgacdo dos re-
spectivos rankings. Mais recentemente, através do Ministé-
tio da Educacio, foram tornados publicos os resultados dos
exames nacionais dos alunos do 12° ano, tendo a comunica-
cao social, de uma forma “simplista” e descontextualizada,
estabelecido rankings das escolas com base nos mesmos.

Consideramos que avaliar instituicdes escolares nio
¢ sinoénimo de estabelecer rankings, embora estes possam
surgir como subprodutos de um processo mais vasto e plu-
ridimensional. Avaliat instituicbes escolares é uma tarefa
complexa, mas nio impossivel, havendo actualmente varias
metodologias em aplicagdo, um pouco por todo o mundo
ocidental. Avaliar institui¢des escolares ndo ¢ avaliar profes-
sores ou alunos, embora possa fornecer, a uns e a outros,
instrumentos para a realizacdo de melhorias das praticas
educativas. Avaliar instituicdes escolares ndo significa, so
por si, promover a qualidade, embora possa ser precioso o
seu contributo para que os varios actores se envolvam mais
na sua promogao.

Desde a auto-avaliacio a hetero-avaliacio interna e ex-
terna, desde a avaliacdo promovida pelos servicos compe-
tentes dos Ministérios de Educacio até a avaliacio da inicia-
tiva de organismos independentes e especializados, estamos
diante de um vasto campo de modelos, de metodologias e
de finalidades.

A nivel internacional, no Reino Unido, a inspec¢io de
sua Majestade foi substituida por um novo servico o OF-
STED - Office for Standards in Education, mudanca que
faz antever uma reorientagio profunda nas finalidades e
metodologias. Em Espanha, para além da pratica de au-
ditorias continuas e exigentes as escolas pelos servicos da
inspec¢do e que varia conforme as autonomias, existe um
modelo de avaliacio externa e independente que faz o seu
caminho em todo o pais, por iniciativa do Instituto de Evalu-
acion e Asesoramiento Educativo. Na Holanda, a funcio
de avaliagdo esta entregue a uma agéncia especializada. Nos
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Estados Unidos, apesar da diversidade de modelos e situa-
coes, ganha televo o estabelecimento de padroes nacionais
de avaliagdo do sistema educativo e de cada escola.

Politicos, tedricos da gestdo e analistas internacionais
insistem varias vezes neste dinamismo de contexto so-
cio-historico, em que se desenvolve qualquer tipo de ot-
ganizacdo e destacam a necessidade de articular estratégias
que permitam adaptar-se a nova conjuntura, fazendo dela
mais do que uma ameaca, um estimulo e uma oportunidade
para a melhoria.

Nesta perspectiva, o funcionamento dos estabelecimen-
tos de ensino enquanto organizacdo especifica, tornou-se
hoje um objecto de forte interesse na area de avaliacao edu-
cacional, interesse que também se manifesta a nivel social,
institucional e pedagégico. As razdes que dio a esta questio
uma viva actualidade e que justificam uma interrogacio so-
bre a sua problematica prendem-se, por um lado, com a ne-
cessidade de actores e parceiros educativos se interrogarem
sobte a “eficiéncia dos modos e lugares de produgao das competéncias
intelectuais e técnicas” (Lecointe e Rebinguet, 1990: 17), e, por
outro, com tentativas de reorganizacio dos sistemas educa-
tivos que procuram promover a melhoria da qualidade da
educagio através de niveis mais adequados de participagao
de todos os interessados no processo educativo.

A este recente interesse pelo trabalho que o estabeleci-
mento de ensino realiza no seu seio nao ¢ alheio o movi-
mento das chamadas escolas eficazes que, a partir da se-
gunda metade dos anos 70, se espalhou internacionalmente.
Com efeito, nascido nos Estados Unidos por volta de 1970,
o conceito de escola eficaz aplicava-se, entdo, aquelas es-
colas que, tendo sobretudo alunos pertencentes a grupos
sociais pobrtes e de minorias, eram capazes de registar niveis
de desempenho semelhantes aos das escolas com alunos de
estrato socio-econémico mais favoravel. A descoberta dos
factores que tornavam aquelas escolas “eficazes” tornou-se,
assim, um foco de investigacdes, 0 que veio “redireccionar a
atengao para o trabalho que se fazia no interior das escolas ¢, logo,
para as diferencas entre as escolas ¢ a sua capacidade para influenciar
o nivel de desempenho dos seus alunos” (Silver, 1994:8), contri-
buindo para o desenvolvimento das modernas teorias de
administracdo educacional, que consideram a escola como
uma organizacao com caracteristicas particulares.

Também em Portugal, e nos ltimos anos, o interesse

sobre a organizacdo escolar ganhou actualidade. Esta ac-
tualidade vé-se reforcada com certas tendéncias descen-
tralizadoras do Sistema Educativo que, entre outras con-
sequeéncias, conduziram ja a algum aumento da autonomia
das escolas, num quadro compativel com as orientagdes da
reforma educativa em curso no pafs.

O recente quadro de “autonomia”, para o qual foram
mobilizadas todas as escolas do nosso pais e que se encon-
tra ha varios anos em pratica em muitos outros paises, tem
vindo a enfatizar a necessidade de fazer acompanhar os
processos de autonomia com dindmicas rigorosas de avalia-
cao e de prestacdo de contas a comunidade. Parece comegar
a surgir uma cultura de avaliacdo, até hoje muito pouco pre-
sente no sistema educativo portugués.

A autonomia progtessiva das escolas implicard um alar-
gamento do seu campo de tomada de decisdes. Para a de-
cisdo ser fundamentada ¢ necessario ter uma visio tdo
rigorosa quanto possivel da situacdo existente, baseada
numa avaliacio diagnéstica, de modo a permitir a definicao
dos objectivos e das prioridades da escola, bem como a
gestdo dos recursos existentes (humanos, materiais, finan-
ceiros) e a seleccao e implementacao das estratégias condu-
centes a0 €xito dessas politicas.

Maior autonomia traduz-se nao sé em mais poder para
a escola mas também num novo quadro de exercicio e de
partilha do mesmo poder. Por exemplo, se a escola, como
um todo, ganha poder, os professores podem perder algum,
na medida em que passam a partilhd-lo com outros acto-
res, como os pais ou os membros da comunidade local.
Poder-se-4 afirmar que, se por um lado a autonomia
significa menor dependéncia do poder central, por outro,
aprofundar-se-a a interdependéncia com a comunidade em
que se insere. De facto, como afirma Barroso (1996: 186):

“(...) a antonomia da escola nio ¢ a antonomia dos professores,
ou a autonomia dos gestores. A autonomia, neste caso, é o resultado
do equilibrio de foras numa determinada escola, entre os diversos
detentores de influéncia (externa ¢ interna), dos quais se destacam:
0 governo e os seus representantes, os professores, os alunos, os pais e
outros membros da sociedade local”.

Ela significa, também, partilha de responsabilidades en-
tre os diferentes parceiros, desde a defini¢ao da politica da
organizacdo até a sua avaliaco. Para responder eficazmente
a estes desafios ¢ indispensavel que a escola desenvolva a



capacidade de reflexdo sobre si mesma, com o envolvi-
mento de todos, através da implementacio de mecanismos
de auto-avaliacdo, indutores de auto-regulagio e do desen-
volvimento da organizagio escolar.

Neste cenario o desenvolvimento de uma atitude criti-
ca e reflexiva sobre os processos e resultados de cada or-
ganizacao escolar e a implementacio de um sistema de
avaliacdo sistematica do que nela se passa constituem pe-
dras indispensaveis de um sistema de qualidade educativa
e podem ser um auxiliar precioso naquilo que ¢, segundo
Barroso (1996), “o processo colectivo de mudanga ¢ da antonomia
construida’.

No quadro actual, e com as margens que lhes sao permi-
tidas, as escolas sao livres de, dentro dos limites impostos
pela lei, formularem as suas politicas, explicitadas nos Pro-
jectos Educativos de Escola (PEE). A sua implementacio
pressupde um certo nimero de recursos e tomadas de de-
cisdo a diversos nfveis. Muitas das decisdes de micropolitica
passam pela reflexdo em 6rgaos proprios — a Direccdo
Executiva (DE), a Assembleia de Escola (AE) o Conselho
Pedagogico (CP), os Departamentos Curriculares (DC’s), os
Conselhos de Turma (CT%) e outros 6rgdos, com caricter
mais ou menos estruturado - para além do papel que cada
um dos actores da comunidade educativa, individualmente,
assume na tomada de decisdes e a responsabilidade que
tem na sua implementacio. Avaliar a escola neste cenatio ¢
um exercicio que pode permitir passos mais seguros na
construcao da autonomia.

Em Portugal, nos ultimos anos, tém sido desenvolvidos
alguns projectos nesta area, permitindo a emergéncia de
uma certa consciéncia e sensibilidade relativamente a estas
questdes, nomeadamente da parte dos estabelecimentos de
ensino que neles participaram.

A primeira experiéncia, em larga escala, desenvolveu-se a
partir de 1992, no ambito do Programa Educagdo Para To-
dos PEPT, e consistiu na organizacao de um “Observatorio
de Qualidade da Escola” nos estabelecimentos de ensino
implicados naquele processo. Mais recentemente e sobte
a coordenacio do IIE, tem vindo a desenvolver-se uma
outra experiéncia, através do projecto denominado “Quali-
dade XXI”, na sequéncia de uma iniciativa da Comissao
Europeia, através do “Projecto-Piloto Europeu sobre
Avaliacio da Qualidade na Educacio Escolat”. Também

a Inspeccio Geral de Educacio tem vindo a implementar
desde 1999/2000 um “sistema de avaliagio integrada” de
escolas com o objectivo de contribuir para a promogio da
qualidade educativa, cujos primeiros relatorios foram torna-
dos puablicos ha poucos meses. Este sistema abarca quatro
grandes dimensoes: (i) os resultados das aprendizagens dos
alunos; (i) a educacio, o ensino e aprendizagem que se
planifica e se realiza; (iii) o clima e o ambiente educativo e
(iv) a organizagio e gestdo dos recursos em cada escola.

Com este sistema de avaliagdo integrada, a Inspeccao
Geral de Educacio pretende identificar os pontos fortes
e fracos de cada escola e do sistema de ensino em geral e
induzir processos de auto-avaliagdo como estratégia a privi-
legiar no desenvolvimento de cada unidade escolar. Veri-
fica-se uma mudangca de paradigma do controlo através da
verificagdo da conformidade normativa para o paradigma
do controlo através da avaliagio de desempenho e conse-
quente responsabilizacao pela qualidade das aprendizagens
e das praticas educativas.

Emerge, assim, como uma das consequéncias das novas
orientagdes da politica ¢ das praticas educativas, a necessi-
dade das escolas iniciarem, de forma coerente, organizada e
sistematica, accdes que conduzam a sua avaliagao interna e
que serdo o suporte para a compreensio que a escola deverd
ter da sua actividade, permitindo-lhe a tomada de decisoes
relativamente aos aspectos organizacionais e pedagdgicos
que deseja implementar e que se concretizam na elaboragao
de um projecto educativo.

Nesta perspectiva, as institui¢Ges escolares ndo podem
ficar indiferentes a esta nova realidade, pelo que tém que
encontrar formas de melhorar o seu desempenho, com
reflexos na prestacao de servicos de qualidade, através da
criacao e implementacio de sistemas de avaliagdo interna.

O sistema de avaliagio compreende actividades
sistematicas, envolvendo recolha, andlise e interpretacdo de
dados sobre o(s) objecto(s) de avalia¢io, neste caso a escola
como um todo ou uma ou mais das suas areas. Todo o pro-
cesso tem que sert planeado, de modo a servir os propositos
definidos, isto ¢, a responder as questdes que se colocam
e as necessidades que deve servir. Mas isto ndo basta: os
resultados devem ser relevantes e pertinentes e ela deve
originar recomendagdes que possam set postas em pratica

(Nevo, 1990).
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O sistema de auto-avaliacdo é definido pela Fundacio
Europeia para a Gestdo da Qualidade, criada em 1988,
como “um exame global, sistematico e regular das activi-
dades e resultados de uma organizagio com o modelo de
excelencia”. A auto-avaliacdo constitui, provavelmente, o
processo mais relevante, ja que facilita o diagnéstico dos
pontos débeis da organizacio, estimula os processos de
melhoria e, finalmente, possibilita a comprovacio do seu
grau de progresso.

Quando, mais precisamente, se fala em auto-avaliacao
numa organizacao escolar, quer isto dizer que ela ¢ feita na
escola pelos membros da comunidade educativa, devendo
constituir um processo, por um lado rigoroso e sofisticado,
port outro, suficientemente acessivel para ser desenvolvido
pelos actores locais, sem que isso os obrigue a um investi-
mento tal, que tenham que relegar para segundo plano a sua
principal actividade o ensino. Isto ¢, a auto-avaliacio deve
ser perspectivada como uma actividade normal, articulada
com o projecto educativo da escola, e ndo uma actividade
de investigacao que retire tempo aos professores para o de-
sempenho das suas principais tarefas (Nevo, 1996).

A auto-avaliagio da escola ¢ um processo de recolha
de informacdo e implementagio de procedimentos que a
tornem possivel para aqueles que estdo envolvidos na pat-
ticipacdo em discussOes continuas, sistematicas e ctiticas
das questoes educativas e das suas intencgdes, condi¢oes,
progressos e resultados. E, pois, um processo reflexivo e
critico sobre a organizagio escolar, que exige o desenvolvi-
mento de procedimentos de rigor e grande disponibilidade
dos implicados.

A auto-avaliacao constitui, pois, o motor da transforma-
cao, fazendo com que a escola conheca qual a sua posicao
com referéncia a uma gestdo da qualidade, incluindo a ori-
entagdo sobre como melhorar a relagdo com outras escolas
ou com outro tipo de organizacdes.

O processo de auto-avaliagao nio dara s como resulta-
do uma imagem da realidade da escola em certo momento,
mas também ird mostrar a evolucio e as melhorias que se
vio introduzindo a0 longo do tempo, tomando em con-
sideracdo a informacao daf resultante.

Todavia, o conhecimento que temos da dinamica das es-
colas, porque temos oportunidade de af trabalhar e viver o
seu dia a dia, diz-nos que, na maior parte dos casos, estas

nao tém praticas estruturadas de avaliagdo interna da ac-
tividade que desenvolvem ou, pelo menos, essas praticas
nao sdo explicitas, situagdo que, provavelmente, se explica
pelo facto de muitas escolas ainda nao encararem verdadei-
ramente a sua autonomia, ¢ também porque nem a comu-
nidade, nem a prépria administracdo escolar lhes exigem
efectiva prestagio de contas. Acreditamos, contudo, que
existem procedimentos informais de caracter avaliativo, que
vale a pena conhecer, por constituirem o eventual embrido
de praticas mais consistentes, ou seja, por propiciarem, em
condi¢oes favoraveis, a passagem de fases informais e taci-
tas de avaliacdo que alguns actores fazem da escola, para
fases que a explicitem e formalizem de forma adequada e
coerente. B esta razdo justifica que se interrogue a escola,
para que essa interrogacdo traga a luz do dia os indicadores
susceptiveis de contribuirem para a construgio de um
referencial que sirva para a sua avaliacdo formal.

E neste contexto que damos sentido a férmula de Gath-
et Thutler (1991) que inspirou o nosso estudo e para quem
“a avaliacio ndo se mede: constrdi-se, negoceia-se, pratica-se ¢
vive-s¢”, pois, a leitura que dela fazemos orienta-nos para a
construcao de uma avaliagio feita a partir dos constrangi-
mentos e sucessos que as praticas e vivéncias ditam, as
quais vao permitir um negociar permanente de uma avalia-
cdo com sentido para os actores da escola.

Tendo como objectivo de investigagio a anilise da
construcao de um dispositivo de auto avaliacao segundo
uma perspectiva sistémica, pretendiamos realcar a sua im-
portancia na tomada de decisoes de todos os elementos da
comunidade educativa, através da criacio de informacio
actualizada sobre a escola, da melhotia dos sistemas de in-
formacio da organizacio, utilizando os dados da avaliacio,
posteriormente, na tomada de decisdes tendentes ao seu
desenvolvimento.

Escolhemos, assim, dedicar uma atengdo particular
a0 estudo de uma organizacio escolat, pois, embora sem
descurar a importancia dos diferentes niveis da andlise do
fenémeno educativo, a nossa investigacio repousa na as-
suncdo que aos diferentes niveis correspondem leituras
diferentes, embora complementares, da realidade, porque
diferentes sio, também, os quadros de referéncia que as
orientam.

Nesta éptica, o quadro tedrico-metodolédgico foi orga-
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nizado numa multipla dimenso articulada, de acordo com
o quadro I, onde podemos identificar trés grandes fases ou
momentos na claboracio do dispositivo de auto-avaliagio
da escola: concepgdo, construgdo e aprovacao e trés
outras fases para afericdo daquele processo: a participa-
¢do, a articulacio ¢ a interpretacio/avaliagio dos actores
educativos.

Na sequéncia da metodologia de investigagio em que
optamos pela abordagem descritiva do tipo “estudo de
caso”, e tendo como op¢do metodoldgica a investigacao
interpretativa ou naturalista enquanto modelo conceptual
otientador da investigacio, também como da analise dos
resultados e interpretacao dos dados através da observacao
das diferentes fases de organizacao e implementagio: pres-
supostos da concepeao, processo de construcdo, processo
de aprovacio, participagdo dos actores educativos, articula-
¢do do plano de auto-avaliacio com o PEE/PAA de escola
e interpretacdo/avaliagio dos actores educativos sobre as
implicagbes na comunidade educativa.

O processo teve inicio no ano lectivo 1999/2000, ca-
bendo a iniciativa do seu desenvolvimento ao Presidente da
Direc¢io Executiva/Presidente do Conselho Pedagdgico,
partilhada pelos restantes membros da Direc¢ao Executiva,
tornando-se o processo da responsabilidade da Direcgio
Executiva.

A primeira actividade realizada por este 6rgao foi um
trabalho de sensibilizacio para uma cultura de auto-avalia-
cao, tendo promovido, para o efeito, uma conferéncia so-
bre aquela tematica, dinamizada pelo Instituto de Inovagio
Educacional.

Estudos que descrevem experiéncias de avaliagio inter-
na nos estabelecimentos de ensino (Aubégny, 1992; Bollen
e Hopkins, 1988; Clift, Nuttal e MacCornick, 1987) referem
que, na maioria dos casos, a decisdo de uma escola pro-
mover a sua auto-avaliacdo resulta da iniciativa pessoal do
seu director ou, entdo, de equipas de investigacao exteriores
que propdem a escola apoid-la no seu desenvolvimento,
ainda que seja o director o elemento-chave para a decisio.

Quanto as razdes que estdo subjacentes a construcao
do PAAE, verificou-se que o PAAE surgiu como uma se-
queéncia l6gica da construcio do PEE e do seu processo de
desenvolvimento, tendo em consideracio a necessidade da
sua avaliagio/verificagio e, consequentemente, a afericio
da qualidade dos servicos prestados e dos desempenhos de
todos os intervenientes.

Esta necessidade de a escola se auto-regular através de
um processo de auto-avaliagio adveio, também, das no-
vas exigéncias do processo de autonomia, o qual implica a
adopgio de instrumentos de gestdo proprios, susceptiveis
de proporcionarem indicadores de funcionamento (proces-
sos e resultados) .

Em relagao as finalidades do PAAE destaca-se por um
lado, a sua relagio com o PEE permitindo avaliar a con-
secucdo do seu desenvolvimento em todas as suas dimen-
soes e, por outro lado, a sua relagdo com o funcionamento
da organizacao escolar através da deteccao dos seus pontos
fortes e fracos, da procura de estratégias de consolidacao
e/ou remediacio, a pattir de processos de auto-regulacio,
com o recurso a um instrumento especifico de gestdo es-
tratégica.

Com o PAAE, pretendeu-se promover, também, a
qualidade da organizacdo escolar melhorando os servigos
prestados, responsabilizar os actores educativos, promover
a inovagio, proporcionar melhoramentos no ensino minis-
trado e dinamizar uma cultura de auto-avaliagio susceptivel
de contribuir, enquanto instrumento de gestio e de orga-
nizacdo, na constru¢do do processo de autonomia e para
futuros processos de avaliacao externa.

A adopcio pela escola deste projecto inovador en-
quadrou-se numa perspectiva de gestio estratégica em que,
segundo Burnham (1994), para uma organizacio escolar,
“a planificagio estratégica ¢ essencialmente uma questao de construir
uma ponte ou tragar um caminho entre a sitnagdo presente ¢ desejada
sitnagao futnra’.

Os processos de auto-avaliacio das escolas siao
estratégia” para o aperfeicoamento pedagégico, administra-
tivo e organizativo.

A escola deve, pois, responsabilizar-se por si mesma e
pelo servico educativo que presta, promovendo a avaliagio
do seu trabalho e do seu modo de trabalhar.

A inexisténcia de uma pratica instituida de auto-avalia-
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cio constitui-se, simultaneamente, como factor inibidor da
melhotia progressiva da qualidade educativa e como causa
da ma imagem das escolas ¢ dos seus professores. Uma
avaliacao que tenha em conta e tenha por objecto e contex-
to, 08 recursos, 0s processos organizativos e pedagogicos, a
andlise do quotidiano escolar e os resultados obtidos pelos
alunos pode contribuir para um maior sucesso educativo
dos alunos, para a revalotizacio social das escolas e dos
profissionais que nelas trabalham.

Segundo Santos “as escolas s6 podem saber para onde
vio se dispuserem de instrumentos que lhes permitam em
ptimeiro lugar conhecer-se, saber 0 que sao e para onde
vao” (1992: 27).

Verificou-se uma articulacao imprescindivel entre o
PEE/PAA e PAAE, ou seja, as dreas contempladas no
PAAE sio as mesmas do PEE/PAA. Por outro lado, veri-
ficou-se que o PEE se encontra organizado numa perspec-
tiva sistémica, articulado em diferentes areas de gestio, in-
terligadas e interdependentes, que representam subsistemas
estruturantes do todo.

Segundo Figari (1991) o PEE constitui um referencial
interno, um «referencial de tripla face», que serve 20 mesmo
tempo:

1. para explicitar as propostas de eixo de projecto, através
de um levantamento organizado dos problemas, das repre-
sentacOes e das intencoes formuladas pelos actores;

2. para fixar ou determinar, de acordo com esses eixos,
os ctitérios que serdo utilizados na sua avaliagao;

3. para organizar a procura de informagdes e para operar
os diagnosticos necessarios a tomada de decisoes, sob a for-
ma de uma auditoria interna ou externa (Figari, 1991: 52).

Desta forma, as proprias escolas devem construir o seu
préprio quadro de referéncia que serve de orientagio para
o delineamento dos critérios utilizados na recolha e intet-
pretacio das informacdes (Figari, 1994). Nesta perspectiva,
a escola “resulta de um processo de construgao pelos acto-
res nela implicados” (Thurler, 1994:1) e, portanto a eficacia
nao pode ser definida do exterior, ela deve ser construida
por etapas sucessivas, a partit de uma analise das suas fi-

nalidades, das suas exigéncias, dos seus proprios ctitérios de
eficdcia. Neste sentido, 2 uma realidade de escola entendida
como em permanente construgio, corresponde um tipo de
avaliacdo sistémica que também se reconstrdi a cada mo-
mento para atender as especificidades dos seus projectos e
das suas politicas.

Segundo Aubégny, (1992) o paradigma sistémico apre-
senta-se como o mais apto para abordar a hipercomplexi-
dade da vida social ¢, como tal, dos sistemas educativos e
das escolas. Abordar a escola como um sistema pressupoe
que, entre outras caracteristicas, ela possui uma estrutura,
gera enetgia ¢ ¢ capaz de auto-regulagio.

O Modelo das Cinco Zonas proposto por Gather Thutl-
er (1991) enquadra-se nesta abordagem holistica da avalia-
¢ao que entende a escola como um sistema, constituido por
cinco zonas inter-relacionadas e interdependentes.

Na primeira zona encontram os objectivos e os funda-
mentos pedagdgicos, as praticas didacticas e avaliativas, as
prioridades de desenvolvimento da escola A segunda zona
diz tespeito a cultura da escola, ou seja, aos valotes e normas,
as percepedes que os diferentes actores tém da realidade, ao
modo como eles a interpretam e lhes dao sentido. Na ter-
ceira zona situa-se a organizac¢ao interna da escola, isto ¢, as
questdes relacionadas com o estilo de lideranca, as relagdes
entre os membros da comunidade educativa, o contexto de
trabalho (horatios, espaco, organizacio de turmas, etc); esta
organizagao € o reflexo do sistema de valores subjacentes,
da relacao entre a cultura de escola e da organizacdo. A
quarta respeita a organizacdo dos contactos da escola com
o mundo exteriot, tendo a ver, nomeadamente, com a ca-
pacidade que a escola tem em estabelecer relagdes estreitas
com as familias, e na utilizacio dos recursos internos ¢ ex-
ternos, das relagdes com o poder regional e central.

No centro do modelo encontra-se a quinta zona, a do
clima de escola, que tem a ver a atmosfera que se encontra
na escola, observando, dialogando com alunos e professo-
res, entrando na sala de professores, lendo e observando os
cartazes afixados.

O que este modelo evidencia sio as interdependéncias e
a coeréncia entre “os elementos/ critérios de avaliacio salientados
numa 3ona sao necessariamente soliddrios com elementos pertencentes
a outras zonas” (Gather Thurler, 1991: 6).

Nesta perspectiva 0 PAAE encontra-se organizado em
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onze areas de gestdo, em que cada uma delas se encontra
constituida por varios planos/progtramas de acgio, incidin-
do sobre todas as areas e servigos da organizacio escolar
e, também, sobre a participagdo de todos os membros que
constituem a comunidade educativa.

Constatou-se que o modelo em construgdo neste esta-
belecimento de ensino tem como referencial o Projecto
de Auditoria Pedagégica lancado pela Inspeccio Geral
de Educagao em 1997/98, que abarca quatro dimensoes
abrangentes e, de certa forma, correspondem a aspectos
que a investigacao tem considerado relevantes: o planea-
mento educativo; a organiza¢ao escolar; o projecto curricu-
lar e os contextos educativos internos. Estas quatro areas
cotrespondem a duas linhas de andlise do desempenho da
escola: a linha da estruturagdo da escola, cujo desenvolvi-
mento corresponde ao projecto do plano das actividades
planeamento educativo e organizacao escolar e a linha das
aprendizagens dos alunos, a qual abrange o projecto cur-
ricular e os contextos educativos.

Quanto ao0s intervenientes no processo constatou-se
que todos os elementos da Comunidade Escolar tiveram
oportunidade de participar na construgio do PAAE, in-
dividualmente ou através dos seus 6rgaos representativos
(Departamentos Curriculares, Conselho Pedagdgico e As-
sembleia de Escola), conduzindo ao envolvimento de toda
a comunidade educativa no desenvolvimento do processo.

Em relagio as metodologias/instrumentos utilizadas no
processo de construcao, verificou-se um desenvolvimento
faseado, com intervencdo dos diferentes 6rgaos representa-
tivos da Comunidade Educativa. Partiu-se de um pré-pro-
jecto inicial da responsabilidade da Direccio Executiva, o
qual foi apresentado ao Conselho Pedagégico e, posteriot-
mente, alvo de uma andlise e discussdo alargada por parte
de todos os membros da comunidade educativa. Apés essa
analise e discussao, com as propostas de alteracio coligidas,
foi novamente apresentado em Conselho Pedagégico, onde
o mesmo foi aprovado por unanimidade.

Em relacio a cada area de gestdo contemplada no PAAE
fol criado um guido de monitorizagio, de acordo com cada
plano/programa, contendo os objectivos de operaciona-
lizagao, os intervenientes, os instrumentos os registos doc-
umentais ¢ as metodologias e estratégias. Posteriormente
foi criada uma ficha de auto-avaliacao, a pattir do referido

guido, contendo os indicadores previstos no guiao de moni-
totizacdo, a set preenchida por todos os intervenientes em
cada plano/programa de accio (incluidos em anexos).

Em relacio aos instrumentos foram utilizados diversos
questionarios, grelhas de analise, entrevistas, etc., de acordo
com a especificidade de cada 4rea a avaliar, os quais foram
produzidos na escola, respeitando os normativos legais.

Quanto aos factores que facilitaram ou dificultaram o
processo de construcao do PAAE, constatou-se que os fa-
cilitadores se sobrepuseram, claramente aos dificultadores.
Como elementos facilitadores destacam-se a expericncia
adquirida na construcao do PEE/PAA, a forma clara e
transpatente como foi conduzido e dinamizado o processo
e, também, a cultura de inovagdo que tem vindo a ser de-
senvolvida na escola.

Um outro factor facilitador muito importante esta as-
sociado 20 clima de escola que pudemos caracterizar como
bastante positivo, destacando-se o bom relacionamento, a
abertura, a cooperacdo e coesdo entre todos os membros
da comunidade educativa.

Segundo Brunet (1992), o clima de escola tem ganho
relevancia, na medida em que, sendo esta uma dimensio
central da vida de qualquer organizacio, ele tem um efeito
directo e determinante sobre a satisfacido e o rendimento
dos membros de uma organizacio, podendo possibilitar
uma leitura abrangente do que se passa na organizacao.

O estudo permitiu inferir, ainda, que o clima da escola
influenciou, de forma positiva, a adesdo e a participagdo
de todos os elementos da comunidade educativa no pro-
jecto, factor que parece advir da sua identificagio com os
principios, os valores e as politicas instituidas pelo PEE/
PAA.

Relativamente aos factores dificultadores do processo
constatou-se que 0s mesmos sdo, essencialmente, conse-
quéncia da falta de bibliografia e da oferta de formacio
relacionadas com esta area inovadora.

Em termos de estratégias/actividades de aprovacio do
PAAE, o processo decorreu normalmente, tal como se ha-
via verificado relativamente a0 PEE/PAA. O Presidente da
Direccdo Executiva apresentou e distribuiu o pré-projecto



no Conselho Pedagdgico para que o mesmo fosse analisado
nos diferentes servicos e sectores representativos da Co-
munidade Educativa. Apés introduzidas as alteragdes pro-
postas, a Direc¢do Executiva voltou a apresentar um novo
projecto como proposta final, o qual foi aprovado por una-
nimidade pelo Conselho Pedagdgico, com conhecimento
da Assembleia de Escola.

Considerou-se que as estratégias/actividades desen-
volvidas no processo de aprovacio foram susceptiveis da
participagdo, partilha e co-responsabilizagio dos membros
da comunidade educativa. Dai que, em relacdo as dificul-
dades sentidas ndo foram apresentaram referéncias, facto
explicado pela forma participada e democratica como se
desenvolveu toda a metodologia no processo de aprovagio
do projecto.

Em termos de participacdo dos actores educativos no
processo de concepeio/construcio e aprovacio do PAAE,
esta obedeceu a formas e fases de participagdo diferentes.
Constatou-se que todos os membros dos varios sectores e
servicos da escola tiveram oportunidade de participar no
desenvolvimento das diferentes fases, individualmente, ou
através dos seus 6rgaos representativos: Conselho Execu-
tivo, Conselho Pedagdgico e Assembleia de Escola.

Quanto as formas de participacio, estas obedeceram a
diversos graus de intervencio, cabendo o papel liderante,
sensibilizador, motivador e dinamizador ao Conselho
Executivo, enquanto 6rgio de gestio e administragio, com
o apoio do Conselho Pedagbgico, enquanto érgao
pedagdgico representativo dos diferentes actotes da co-
munidade educativa.

Trata-se de um tipo de intervencdo que se caracteriza
como uma forma indirecta de participagio (Lima, 1992),
atendendo a que o poder de decidir se centrou, em dltima
andlise, no Conselho Pedagdgico.

Quanto as fases de participagdo no processo, verifi-
caram-se trés distintas: a primeira fase, denominada de ini-
cial, correspondente a concepgao e divulgacio do pré-pro-
jecto, que foi liderada pela Direccao Executiva; a segunda
fase, intermédia, correspondente a participacao directa dos
6rgios representativos dos varios actores educativos, com

a analise e a apresentacdo de propostas a0 pré-projecto e,
por ultimo, a terceira fase, correspondente a aprovagio do
projecto final, culminando o processo, com a participagao
dos 6rgaos de administracdo e gestdo escolar e de gestdo
pedagobgica.

A escola como comunidade educativa é composta por
um conjunto de parceiros, com interesses eventualmente
divergentes. A sua participagio na organizacio deve veri-
ficar-se aos mais diversos niveis e, entre estes, o da
auto-avaliacdo. Como a pratica habitual nas escolas por-
tuguesas ¢ a de os professores deterem o monopodlio da
decisao, verificando-se uma participacio reduzida de outros
elementos da comunidade na vida da escola, foi natural que
os professotes tivessem assumido a responsabilidade pelo
processo de avaliagio. Alvik (1996) reconhece que, apesar
de algumas dificuldades na implementagio de projectos, no-
meadamente quando envolve a participagdo de actores de-
sempenhando papéis diversificados, ¢ indispensavel obter a
sua participa¢do em projectos de avaliagao, de modo a asse-
gurar que este seja um processo negociado e democratico e
que a visdo da escola nio seja unilateral. Os professotes ndo
devem ser os tnicos informantes e produtores de infor-
magdo sobre a escola, mas deve ser dada oportunidade de
participacdo a outros elementos da comunidade educativa.

Constatamos que existe uma articulagdo directa entre o
PEE/PAA e PAAE, tendo o primeiro documento servido
de orientacao obrigatéria para o segundo, tendo em conta
que este serve o objectivo de regular e avaliar o desen-
volvimento daquele, verificando-se uma opinido unanime
favoravel a esta articulagio, na perspectiva de que, sendo o
PEE o referencial do PAAE, tem que existir, obrigatoria-
mente, uma articulacio entre estes dois documentos de
gestio.

Por outro lado, se com o PAAE se pretende avaliar/veri-
ficar o PEE, no faz qualquet sentido a ndo articulagio en-
tre os dois instrumentos de gestao.

Quanto aos factores que mais condicionaram a articu-
lacdo entre aqueles documentos de gestdo, as principais
dificuldades surgiram na selec¢do de indicadores articula-
dos, tendo em consideracao que o PEE é um documento
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generalista, abarcando a globalidade de atitudes a desen-
volver pelos actores educativos e seus 6rgios representa-
tivos.

Um outro factor considerado condicionante
corresponde a0 sentimento de subjectividade inerente
a alguns pressupostos, uns tornando-se dificilmente men-
suraveis e, outros, potr niao corresponderem a interesses
proprios e as especificidades das fun¢des exercidas.

Quanto as vantagens decorrentes da articulagio entre
estes dois instrumentos de gestao, esta é e tem que set total,
pelo facto de que existe uma interdependéncia entre estes
dois documentos, dado que o PEE compreende a filoso-
fia, os principios, as metas, os valores e as estratégias do
desempenho da organizacio escolar e da funcio educativa,
enquanto que o PAA define as acgdes e programa de activi-
dades de desenvolvimento para o seu cumprimento. Logo,
o PAAE articula-se, incidindo sobre as areas de gestio do
PEE/PAA, apresentando indicadores que permitem o
acompanhamento do desenvolvimento do PEE/PAA e a
avaliacdo continua e final dos desempenhos e resultados.

Consideramos que existe toda a vantagem na articulacao
entre os dois documentos, tornando-se necessario um ajus-
tamento continuo entre estes dois instrumentos de gestio
organizacional.

O enfoque foi colocado na avaliacao das dinamicas de-
senvolvidas nos érgaos formais da escola e da sua relacao
¢ articulagdo com os objectivos e prioridades expressas no
PEE. A incidéncia da avaliagdo nas politicas de escola teve
em conta a funcdo prospectiva da avaliacdo, pensando que
ela poderia ser um instrumento de apoio ao aprofundamen-
to da autonomia de escola, inscrevendo-se na perspectiva
de avaliacio no desenvolvimento da escola, considerada
por Hopkins (1992).

Relativamente as representacdes que os actores edu-
cativos apresentaram sobte o processo de auto-avaliacao
destacou-se, negativamente, o seu desconhecimento inicial
sobte os objectivos, coincidente com a falta de uma cultura
de auto-avaliagdo das organizagdes escolares, a qual implica
alguns receios sobre a implementacao do processo.

No entanto, a partir do momento em que 0 processo

se iniciou, através de informagdo pormenotizada sobre os
seus objectivos, verificou-se uma boa aceitacdo dos acto-
res educativos na sua implementaco, considerando-se que
aqueles a tornam credivel e desejavel.

Constatou-se uma avaliacio/ interpretagio muito posi-
tiva sobre a implementa¢do do plano de auto-avaliacio da
escola, por parte de todos os intervenientes no processo,
considerando-o vantajoso e benéfico como documento
responsabilizador e partilhado por toda a comunidade edu-
cativa, possibilitando a afericdo dos desempenhos e a quali-
dade dos servicos prestados.

Quanto as implicagdes na Comunidade Educativa
decorrentes da adopcio de um plano de auto-avaliacio na
otganizacdo escolar verificou-se unanimidade em relagio
a0s beneficios que um plano desta natureza pode propot-
cionar.

Considerou-se que, através da implementagio deste pro-
cesso, sera possivel ter um melhor conhecimento de cada
otganizacdo escolar; poder-se-a avaliar os seus proptios
procedimentos e podet-se-4 melhorar a qualidade dos set-
vigos que presta a partir do conhecimento dos resultados.

Também se considerou que a co-responsabilizagio e
implicagdo dos diferentes actores educativos no processo
se ird traduzir numa melhoria da qualidade dos servigos
prestados pela organizagao escolar.

Um processo de auto-avaliagio participado pot todos os
implicados torna-se mais facil quando existe uma cultura
de cooperagio noutros dominios, repercutindo-se positiva-
mente no desenvolvimento da escola.

Sdo as tendéncias actuais de descentralizacio do ensino
que tomam cada vez mais premente a implementacio de
processos de auto-avaliacio, enquanto pratica cuja “finali-
dade visa contribuir com mudancas no processo ensino/ aprendizagem
oit na gestao e organizagdo da escola, as quais pretendem ajudar a es-
cola a atingir os seus objectivos mais eficazmente” (Naismith, 1988:
498).

Por outro lado, também se considerou que, em termos
de autonomia e da tomada de decisées, o PAAE podera
ser um instrumento de gestao de fundamental importancia,
pelo facto de permitir 2 organizagdo escolar tomar decisdes
para a mudanga, de forma consciente e responsavel, pre-
parar-se para qualquer sistema de avaliacdo externa e per-
mitir gerir e gerar a sua propria imagem.



A capacidade da escola desenvolver «auto-avaliacaon, i.c.,
avaliar a adequacio e eficicia das suas proprias decisdes e
a capacidade na implementacdo, ¢ um dos indicadores de
autonomia da escola (Keiny e Dreyfus, 1993: 281).

Segundo Afonso (1999), no plano politico, a auto-avalia-
¢ao ¢ um instrumento de gestdo de autonomia, permitindo
controlar a pressio da avaliacao externa e no plano técnico,
¢ uma componente de gestio estratégica da escola como
dispositivo de feedback ao Projecto Educativo em
execucdo, apontando cinco razdes para as escolas proce-
derem a sua realizacdo:

1 — Melhorar o desempenho;

2 — Apoiar o marketing escolar (getir e gerar a sua ima-
gem);

3 — Gerir a pressdo da avaliacdo externa (preparar um
argumentario face aos pontos fracos);

4 — Produzir informacao;

5 — Referenciar ao Projecto Educativo (dispositivo de
feedback).

A auto-avaliacao constitui, pois, o motor da transforma-
cao fazendo com que a escola conheca qual a sua posicao
com referéncia a uma gestao da qualidade, incluindo a ori-
entagdo sobre como melhorar a relagio com outras escolas
ou com outro tipo de organizacdes.

Do estudo concluimos que o Plano de Auto-Avalia-
cao em construcao nesta Escola teve como referencial o
Projecto de Auditoria Pedagégica da Inspeccao Geral de
Educacio, encontrando-se organizado numa perspectiva
sistémica e articulado em onze areas de gestdo, interliga-
das e interdependentes, que representam subsistemas do
todo, verificando-se uma articulagio directa entre aquele e
o PEE.

Concluimos, também, que a Organizacio Escolar pre-
tendeu avaliar o PEE, através da implementagio de me-
canismos de auto-regulacdo, promover a qualidade
melhorando os servicos prestados, responsabilizar os ac-
tores educativos e promover a inovagdo, fomentar a pat-
ticipagdo, proporcionar melhorias no ensino ministrado
e dinamizar uma cultura de auto-avaliagdo, susceptivel de
contribuir para a construcdo do processo de autonomia e
para futuros processos de avaliacdo interna e externa.

O Plano de Auto-avaliagio apresenta-se, assim, como
uma area privilegiada para o exercicio de uma efectiva au-
tonomia nos diversos campos. Porém, a sua concretizacio
implica mudancas ao nivel da organizacao e gestio escolar,
requer formas de gestdo estratégica centradas na escola e
uma gestdo participativa que, segundo Barroso (1992), deve
envolver os diferentes intervenientes do processo educa-
tivo, através de estruturas de participacdo, de um poder co-
legial e de processos democriticos de lideranca.

O “éxito” do processo de auto-avaliacdo implicou a
existéncia de lideranca local. O seu exercicio revelou:

- convic¢do na importancia da avaliagdo para o desen-
volvimento da escola;

- algum dominio de saberes e competéncias especificas
em matéria de avaliacao;

- capacidade de mobilizagio e coordenacio, entusias-
mando, implicando e responsabilizando outros elementos
da escola por diferentes tarefas;

- respeito pelas opinides alheias e capacidade de nego-
ciagao.

Segundo Cousins & Earl (1992) a avaliagio de escolas é
fundamental para o crescimento e desenvolvimento da es-
cola, devendo gerar novas ideias e traduzir-se em mudanca;
¢ mais rica quando ndo ¢ tarefa exclusiva do avaliador, mas
¢ tarefa conjunta do avaliador e avaliado; deve tornar claros
0s seus critérios, as suas conclusoes e as implicagdes para
futuras ac¢des; enquanto processo conduzido por pessoas,
tem margens de erro, ndo sendo absolutamente rigorosa.

Por outro lado, ¢ também sabido que o desenvolvimento
das actividades de auto-avaliacio debate-se com dificul-
dades de varias ordens. Entre os factores de ordem sub-
jectiva destacam-se a insuficiente sensibilizacao dos actores
locais para o papel da auto-avaliagio no desenvolvimento
da escola e o receio de que, através dela, se avalie o de-
sempenho dos professores; entre os de natureza objectiva
salientam-se a insuficiéncia de conhecimentos e competén-
cias no dominio da avaliacio de escolas, de instrumentos e
de tempo.

Outro conjunto de finalidades foi enunciado por Alvik
(1996) e prende-se, nomeadamente, com (i) problemas na
defini¢io do conceito de qualidade e no estabelecimento de
critérios de avaliacio; (i) sentimentos confusos ou mesmo
ansiedade, associada a auto-avaliagio, especialmente se esta
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incidir em actividades da aula; (iii) problemas entre os dife-
rentes grupos de interesse e a necessidade dificuldade de
negociacio entre eles; (iv) insuficiéncia de competéncias e
saberes nas tarefas de recolha, interpretagio, relato e apre-
sentacdo dos dados; (v) dependéncia de uma boa lideranca;
(vi) pratica pouco frequente de discussdo sobre os valores,
o que pode gerar dificuldades na aceitacio de pontos de
vista divergentes.

Persiste, também, um certo receio de que, a partir da
avaliacdo da escola, se tirem ilagdes simplistas sobre o de-
sempenho dos professores. Esta situagdo pode ser particu-
larmente delicada em escolas onde o corpo docente é mais
estavel e bem conhecido na comunidade local, podendo
abalar o seu prestigio, sendo indispensavel que todos enten-
dam que a avaliagio da escola ndo ¢ uma actividade contra
os professores.

Para terminar, reafirma-se que, apesar do optimismo de
a auto-avaliacio de escola se traduzir em melhor conheci-
mento da realidade, no fomento de atitudes mais reflexivas
na comunidade educativa e do trabalho cooperativo, con-
ducentes ao desenvolvimento da escola, ¢ prudente re-
duzir expectativas quanto a possibilidade de fazer dela um
caminho objectivo, se por objectivo se entender a possibili-
dade de retirar conclusoes universalmente validas, indepen-
dentemente do tempo, do lugar e das pessoas envolvidas.

Independentemente do enfoque que se der a0 projecto
de avaliagdo de uma escola, ele nio poder deixar de ter em
consideracio a sua individualidade. Esta resulta dos dife-
rentes contextos sociais e econémicos em que a escola se
insere, das variadas caracteristicas fisicas dos estabelecimen-
tos, do diverso nivel de recursos fisicos e humanos com que
estd dotada, dos dispates processos educativos adaptados
¢ dos desiguais resultados atingidos pelos seus alunos. Se
bem que, por razbes de operacionalizagio, o projecto de
avaliacdo possa ser faseado no tempo, em func¢ao de um
ano lectivo ou de um ciclo de estudos (avaliacio inicial, pro-
cessual e final), ele ndo pode deixar de considerar a escola
como um todo, pelo que a sua avaliagio devera ser sempre,
em nosso entendimento, um processo holistico e integrado.
Tal como nos ¢ proposto numa estrutura modular por um
investigador de referéncia (Stufflebeam, 1989: 195).

Uma palavra mais. Nao desconhecemos os obsticulos
que iniciativas de auto-avaliacdo dos estabelecimentos de

ensino poderdo encontrar. A abordagem destas iniciativas
deve ser portadora de dindmicas inovadoras na escola e que
promovam a investigagdo como parte integrante da funcio
de ensino. S6 na medida em que a avaliacdo for con-
siderada como um instrumento de regulacio e gestao das
suas praticas ¢ que a investiga¢do podera encontrar a sua jus-
tificacdo junto dos actores do terreno. A auto-avaliagio da
escola requer que devotem tempo, energia e recursos ¢ que
os professores sejam preparados para essa tarefa, através
de ac¢des de formagio, viradas quer para a problematica
do estabelecimento de ensino, sua natureza e fungdes, de
forma a poder-se progredir no conhecimento sobre a es-
cola, quer para a parte metodolégica da avaliacao.
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x ] ARTIGOS - ESTRUTURA E GESTAO DAS ORGANIZAGOES ESCOLARES

A Administracao e Gestao da Escola do

1.° Ciclo: 0 Caso das Comissoes Excecutivas

Instaladoras

O texto que a seguir se apresenta tem por base o estudo
realizado sobre a problematica da gestio das escolas do 1°
Ciclo do Ensino Basico (particularmente as de grande di-
mensio), aquando da implementagio do Decteto-Lei n.°
115-A/98, isto ¢, no contexto da transi¢io para o Regime
de Autonomia, Administracio e Gestao das Escolas e Agru-
pamentos (RAAG), tendo como objecto de estudo o 6rgio
de gestao executiva (as Comissoes Executivas Instaladoras)

€ como pretexto a construcao e aprovagao do Regulamento
Interno (RI).

A implementacio do Decreto-Lei n.° 115-A/98, patticu-
larmente no 1.° Ciclo do Ensino Basico surge associada a
uma almejada autonomia compensatétia de muitos anos de
abandono por parte da administracio educativa. Quer a pos-
sibilidade de adesdo ao referido diploma quer a aspiracio ao
reforco de autonomia foi (e ainda é) condicionada pelo fac-
tor dimensio. Ou seja, a escola do 1.° Ciclo teria que dispor
de uma estrutura e dimensdo organizativa adequada, isto
¢, uma certa complexidade organizacional que permitisse
e justificasse a ctiagdo de 6tgdos colegiais com capacidade
de gestdo. Esta ¢, curiosamente, uma situagio com ante-
cedentes na historia da gestdo das escolas primarias, tendo
em conta que ha mais de 120 anos as designadas “escolas
centrais” (criadas para responder a organizagio pedagdgica,
protagonizada pelo “método simultaneo”), tendo em conta
a sua «grande» dimensdo, ganharam o direito a ctiacdo do
cargo de Regente (director) e mais tarde a do Conselho de Pro-
Jessores (Orgdo que so viria a generalizar-se em 1919). (Ver

Barroso, 1995a e Pires, 2001).

De entre as estruturas organizacionais com 1.° Ciclo
agrupamentos de escolas (Despacho n.° 27/97), Areas
Escolates (Decreto-Lei n.° 172/91), Escolas Bésicas Inte-
gradas (EBI) e Escolas Basicas de 1.° Ciclo (EB1) — com
condi¢des para transitarem para o Regime de Autonomia
Administracao ¢ Gestao (RAAG), destacam-se as EB1 de
grande dimensao (com 300 ou mais alunos), por serem os
campos otganizacionais onde o estudo tem lugar.

Com a implementacdo do Decreto-Lei n.° 115-A/98,
grande parte destas escolas deixa de ter um “6rgao unipes-
soal” (director) e passa a ter um 6rgao colegial de gestao ex-
ecutiva (CEI) eleito pelos diferentes grupos de actores edu-
cativos, a0 qual foi cometida grande parte das competéncias
da futura Direc¢do Executiva e, em especial, a coordenagio
e promocio de trés tarefas consideradas prioritarias: a
construcio do Rl e as eleicdes da Direccao Executiva e
da Assembleia. Este 6rgdo viria a protagonizar as primei-
ras tentativas de reforco da autonomia da escola do 1.° Ci-
clo e, certamente, de alteragdo da sua gestao. Uma gestao
centrada na escola assegurada pela transferéncia sectorial
e limitada de competéncias, poderes e recursos (Barroso,
1999a), onde a promogio da participagio democratica da
comunidade educativa se torna prioritaria, facto que vem
exigir aos actores educativos o desempenho e assuncio de
novos e diversificados estatutos e papéis, ou seja, como diria
Climaco (1993), uma “nova relacio de poderes no ‘teatro’
da escola”.

Para liderar mudancas na estrutura organizacional e na
gestdo, em particular nas escolas do 1.° ciclo, justifica-se, a
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emergéncia de “lideres transformacionais” com capacidade
para reconhecer a necessidade de mudar, de gerir a tran-
sicao, de ctiat uma nova visao, de desenvolver novas ideias
e de institucionalizar a mudanca. Ou seja, lideres capazes de
lidar com aquilo a que Sanches (1998) chama de “dilemas
de autonomia” e “dilemas de legitimagio social da escola”.
Lideres capazes de promover processos de participacio na
gestio tendo em conta que a escola pode set uma “comuni-
dade de lideres”, onde urge promover a “dimenséo relacio-
nal da lideranca” e favorecer uma “lideranca colegial”.

Ora, de certa forma, cabetia as CEI (num contexto de
transicao para um novo Regime de Autonomia, Adminis-
tracdo e Gestao) a assungdo de processos de lideranca que
conttibuissem para o lancamento de condi¢des necessatias a
concretizago destes desafios, num futuro préximo. Poder-
se-ia dizer que este 6rgao seria convocado a adoptar estilos
de actuagdo que lhes permitissem o desempenho do papel
de “facilitador dos processos de desenvolvimento, valoriza-
cao ¢ inovacio” (Martinez e Almohalla, 1990).

Partindo destes pressupostos, e tendo em conta que o
objectivo do estudo era conhecer, descrever e compreender
as CEI como um grupo de pessoas e profissionais e como
um grupo de gestio executiva convocado a exercer actos de
lideranca, num contexto de mudanca, foram tidos em conta
aspectos como a motivagao para a gestdo, a formagio e a
experiéncia profissional, bem como a (des)continuidade na
gestio.

Assim, guanto as motivagies que levaram as docentes que
integraram as CEI a candidatar-se a este 6rgao de adminis-
tracdo e gestdo executiva, vetificou-se que, pot um lado, ex-
istiram “motivagdes altruistas” que se prenderam com: 1) as
novidades do novo regime de autonomia, administracao e
gestdo no contexto do 1° Ciclo - a “bandeira” da autonomia
¢ a possibilidade de formag¢do de uma equipa para gerir a
escola; 2) a vontade de continuar ou comegar a participar na
gestdo; 3) as inten¢bes de “renovacio da escola”, particular-
mente a0 nivel das relacoes humanas ou de continuidade de
um projecto de gestdo ja iniciado, aspectos estes encarados
como uma espécie de missao ou compromisso.

Por seu lado, verifica-se que existiram “motivacdes egois-
tas”: 1) “pessoais de orientagao organizacional”, relacionadas com

0 gosto e o jeito para as actividades, consideradas proprias
da gestio; 2) “de centragio pessoal”’, tais como: as relagbes pes-
soais, a formagcdo e entriquecimento pessoal e profissional, a
condi¢do de permanéncia na escola e a isengao da compo-
nente lectiva. Saliente-se, ainda, que a inten¢do de evitar a
designacdo para o cargo pela DRE constituiu-se como um
“factor higiénico” (ver Sanches, 1990) que contribuiu para
“forcar” as candidaturas de alguns elementos das CEL

No que diz respeito a formagio ¢ experiéncias profissionais
no ambito da administracdo e gestao dos seus membros
¢ A (des)continuidade na gestao, da andlise dos dados do estu-
do ressalta a ideia de que a inten¢do de continuidade no
6rgao de gestdo executiva parece estar muito dependente
da experiéncia adquirida em anteriores cargos de gestao e
da consequente inten¢do de continuidade de um projecto
implicito de cariz individual ou misto (individual/de grupo)
e que a formagdo especializada em gestao escolar embora se
constitui-se como factor decisivo de motiva¢do para a can-
didatura a uma espécie de missao (melhorar o ambiente da
escola) ndo se constitui como argumento suficiente para a
continuidade. Saliente-se, ainda, que uma vasta expetiéncia
de gestdo (mesmo que contestada) proporciona uma certa
seguranca ¢ a manutencao de um certo statu guo, ideal para
uma organizagio que evita navegar nas aguas agitadas dos
processos transformacionais.

Esta postura ¢ notoria, no que diz tespeito, por exemplo,
a colegialidade do drgio de gestio executiva assunto em relagdo
a0 qual parece ser consensual a ideia de haver vantagens
face ao cargo unipessoal de director(a), mas que a0 mesmo
tempo se torna num forte motivo de conflito, pelo facto de
haver trés docentes destacados para executar o trabalho de
um so...

Constituidas as CEI e aceite o desafio de gerir uma es-
cola em processo de transicao, importa proceder
ao registo dos comportamentos e dindmicas de gestio
daqueles 6rgaos em acgdo, particularmente ao nivel dos
processos de participagido e de comunicagio.

Assim, o estudo da influéncia do 6rgio de administra-
¢ao e gestdo executiva nos processos de comunica¢io e de
participacdo — a pretexto da constru¢io do regulamento in-
terno enquanto processo e produto — permitiu a tipificagio



de cada uma das trés CEI (o8 e 8) quanto a sua capacidade
de lideranca organizacional.

Quanto a Participagio. A participacdo ndo se tornou um
processo dindmico e interactivo que tivesse ido para a além
da tomada de decisao, nem tdao pouco um “modo de vida”
que pudesse ultrapassar a colagem da participacio a um
ritual reservado aos grandes momentos. Assim, durante o
petiodo de trabalho de campo verificou-se um fraco en-
volvimento pessoal dos actores educativos, com caracter
rotineiro, passivo e acritico, ou seja, apatico e até mesmo
“resignado”. Por outro lado, a participagdo dos actores foi
muito desequilibrada, tendo em conta que os professores
¢ que foram os principais (ou quase exclusivos) decisores
em sede do 6rgao colegial profissional, para o qual foram
oficialmente convocados pelas CEL Neste contexto verifi-
caram-se algumas formas de participacio “divergente” (Es-
cola ) e de modos de estar nao participativos, sobretudo de
“recusa espiritual” (apatia), nas trés escolas.

Registaram-se niveis de participacdo com caractetisticas
de “pseudo-participagio” (Escola o), protagonizados pelos
representantes dos pais ¢ EE na assembleia constituinte
que, em posicao de divergéncia com a proposta de RI, ndo
tiveram capacidade de influenciar as decisdes a tomar sobre
o documento, face a desvantagem percentual de membros.
Saliente-se que em relagdo aos pais e ao pessoal nio do-
cente desta escola, a CEI « foi a que mais se evidenciou no
incentivo e na criagdo de condigOes para a participacao mais
activa destes actores.

Registe-se, ainda, que em qualquer uma das escolas nao
houve solicitacao para a participagao directa ou indirecta
dos alunos.

Quanto a Comunicagio. A condugdo do processo de
constru¢do do RI, pelas CEL, como acto de administra-
cao e gestdo implicaria necessariamente a promocao de
processos de comunicagao que pudessem desempenhar um
papel fundamental na transparéncia subjacente aos actos de
gestdo. Para tal as CEI deveriam proceder, consciente ou
inconscientemente, a um certo controlo de “barreiras de
comunicacio” e tornarem explicitos certos indicadores de
desenvolvimento de capacidades ou de competéncias de
comunicagio, quer nos seus membros, quer Nos restantes

membros da comunidade educativa.

Algumas barreiras de comunicacgdo, tais como o
“timing’ ou a “filtragem de informagido”, foram aparente-
mente controladas pela disponibilizacio antecipada e atem-
pada de informacio e de documentacdo necessaria para
reflexdo e para a tomada de decisao mais fundamentada
(CEI ). Por seu lado, houve dificuldades em transpor a
barreira do estatuto que as presidentes das CEI § e o pro-
tagonizaram, talvez, por serem detentoras de informacio
e autoridade suficiente para inibirem os diferentes actores
educativos mais intervenientes no processo. Estes aspectos
encontram-se ligados as designadas “barreiras de significa-
do” que impedem que todos os actores educativos possam
construir um conhecimento colectivo partilhado e holistico
da realidade organizacional e, neste caso particular, da di-
mensio, abrangéncia e repercussoes dos instrumentos de
autonomia como € o caso do R1. Julgo que esta barreira nao
fol transposta em qualquer uma das escolas.

No processo de construcao dos regulamentos internos,
as CEI assumitram, em maior ou menor escala, o estatuto
de “centro nevralgico” dos processos de comunicagao. Ou
seja, posicionaram-se — pelo menos até a fase de aprova-
¢ao do RI pela Assembleia Constituinte — no centro de
“redes de comunicacdo” em “roda” ou em “estrela”. Nesta
configuragio (provavelmente a ideal em termos de rapidez,
tendo em conta o #ming), o grau de saturacdo de discussio
dos diferentes assuntos foi necessariamente baixo ¢ foi bem
visivel a centralizagdo do processo nas CEI, que, suposta-
mente, através de si fariam chegar as decises de um grupo
de actores a0s restantes grupos. Ora, esta configuracio pro-
moveu “fluxos de comunica¢do” formais que privilegiaram
os professores, formando, assim, nas trés escolas, aquilo
a que chamei de “constelacdes profissionais” (umas mais
brilhantes que outras) protagonizadas pelas CEI e pelos
docentes.

Qunanto a Lideranca. Dir-se-ia que, teoricamente, a
“lideranca transformacional” poderia ter sido a tipologia
que melhor serviria para caracterizar a CEL no contexto de
transicAo para um novo regime de administragio e gestio,
contribuindo para tal a elevada possibilidade de ocorréncia
de relagdes de cooperacio, a inexisténcia de uma hierarquia
tigida e complexa e o caracter colegial do érgdo de gestio.
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Nio obstante, ha que ter em conta a possibilidade de con-
tinuarem a existir, ou a surgirem aspectos favoraveis a uma
“lideranca transaccional” caracterizada, entre outros aspec-
tos, por os lideres basearem o seu poder na sua autoridade e
no respeito pelas regras e tradigao; por se interessarem por
esclarecer e precisar os papéis dos varios actores educativos
(sendo a construcdo do RI um bom pretexto para tal) e por
procurarem compatibilizar e harmonizar os seus objectivos
através da troca e simples negocia¢io de conflitos.

Assim, a partir do resultado do cruzamento dum eixo
em cujos polos se situam a “lideranca transformacional” e
a “lideranca transaccional”, com um eixo cujos p6los sio a
“lideranca aberta” e a “lideranca fechada”, foi encontrada
uma possivel tipificacao das CEI (objectos de estudo). Ob-
viamente que esta tipificacdo contextualiza-se no petiodo
de construcao do RI, procurando-se ndo vincular cada uma
das CEI a um tnico tipo de lideranga, mas aproxima-la a
um deles, depois de serem ponderados os aspectos mais
significativos do ponto de vista dos processos de patticipa-
¢do e comunicacio.

Desta forma, exercendo uma lideranca aberta, susten-
tada por um espirito de equipa e relagdes pessoais fortes en-
tre os seus membros com um forte sentido pedagogico da
accao educativa, assumindo uma postura de missdo, onde
se realcam a gestdo de conflitos entre adultos, uma atitude
reflexiva e uma certa ruptura com as tradicoes da escola,
a CEI « situou-se no quadrante da “/ideranga democritica”
ainda numa fase de maturagéo, portanto, de aprendizagem.

(Ver Figura).

A CEI B exerceu uma lideranca tendencialmente fecha-
da ¢ centrada na experiéncia, autoridade (ndo se
confundindo com autoritarismo) e poder da presidente
— baseado no conhecimento profundo e no respeito pelas
normas — assegurando, assim, uma continuidade dos pro-
cessos ¢ dos tituais de gestdo e a manutencao dum certo
statu guo... De certa forma, a CEI B reagiu negativamente a
diversidade de opinides ou protagonismos antagénicos de
alguns professores, fechando-se em si mesma e adoptando
uma posi¢ao pouco baseada no didlogo, nas interacgdes ou
na negociacio. Tratou-se de uma lideranca enfraquecida
pela contestacdo e pela emergéncia de liderancas ndo for-
mais, embora aceite, ja que assentava na legitimidade con-
ferida pelo estatuto de gestor maioritariamente eleito pelos
diferentes actores educativos, bem como na vasta experién-
cia da presidente da CEL Assim, parece tratar-se de uma
“lideranga antoritdria”, ficando bem claro que tal ndo significa
que a CEI §3 usasse de autoritarismo ou abusasse do poder
que lhe é legalmente conferido.

A CEI 8 protagonizou o exercicio de uma “lideranca
transformacional” alicercada na cooperagio e na relacao
forte entre os seus membros, cujos interesses pessoais
foram sendo ultrapassados em favor da escola, ou seja, uma
lideranca de “generosidade voluntarista” (Sarmento, 1997).
Existiu, também, um elevado nivel de confianca na CEI,
particularmente da parte do corpo docente, marcado, so-
bretudo, por uma certa «visio moraly com alvos definidos e

Figura 1. Tipificag¢do das CEI quanto a lideranga
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Adaptacdo de Sarmento (1997) taseado em Blase e Andersen (1995)



por uma autotidade baseada no exemplo de profissionalismo
e responsabilidade protagonizado pelos membros da CEI
evidenciando um acentuado sentido pedagégico na acgio.

Ora, fazendo cruzar estas caractetisticas transforma-
cionais com uma lideranca relativamente fechada, emerge
como caracteristica da CEI 8 uma lideranca com caracter-
isticas marcadamente adversariais.

Dos diferentes tipos de lideranga protagonizados pelas
CEI resultaram, de acordo com a tipologia proposta por
Sarmento (1998), regulamentos internos do tipo “Regu-
lamento - Cédigo Normativo”, maioritariamente preen-
chidos com conteddos relacionados com a administracio
e gestdo e por isso, com caracteristicas, também, proprias
de documentos do tipo «Regulamento - Organigraman.
Documentos que, duma forma geral, reproduzem o que
ja se encontra regulamentado pela legislacao (apesar de al-
gumas “infidelidades normativas” ao RAAG), para além
de garantirem a continuidade de aspectos organizacionais
e administrativos desajustados a filosofia do proprio Re-
gime de Autonomia, nio potenciando, assim, rupturas com
situacdes ambiguas e constrangedoras do ponto de vista
da administracdo e gestao. Por sua vez, vetifica-se que os
documentos, a0 constituitem-se como verdadeiras tibuas
de valores e de normas de comportamento e de acgdo, po-
dem substituir-se a0 PEE, ji que aqueles foram assumidos
como uma espécie de “biblias” das escolas.

Pesem embora estes aspectos gerais comuns as trés es-
colas, evidenciam-se alguns aspectos particulares que po-
dem ter sido influenciados pelos tipos de lideranca exet-
cidos pelas CEL ou que, pelo contratio, tepresentem uma
contradi¢ao com esses mesmos estilos de lideranca.

Em relacdo a Escola o - apesar de se identificar a lideran-
ca da respectiva CEI com um estilo democratico — realga-se
o facto de o Rl enfatizar a importancia da accio gestionaria,
atribuindo a0 Conselho Executivo uma posicao de elevado
destaque e protagonismo, colocando-o no lugar de 6rgio
maximo da escola. Por seu lado, apesar do caracter trans-
formacional da CEI «, ndo foram encontradas intencoes de
mudancas em relacio a gestdo das actividades de tempos
livres (tradicionalmente geridas pela direccio da Associa-

cio de Pais), nem o reforco desta ideia na formulacio de
competéncias da Assembleia. Apenas foi detectada a inten-
¢do de haver uma maior coordenacio ao nivel dos Planos
Anuais de Actividades (da escola e do ATL) em sede de
Conselho Pedagogico.

Fazendo justica as caracteristicas democraticas da CEI,
o RI promove a maior representacio formal dos pais quer
na Assembleia, quer no CP - em comparagio com as outras
duas escolas, embora nao seja feita referéncia a qualquer
forma de participagdo dos alunos nas reflexdes e decisdes
destes 6rgaos, nem tio pouco seja prevista a representacio,
no primeiro 6rgio, dos interesses socioculturais e economi-
cos do meio (a semelhanca do que acontece nas Escolas f§
¢ 0).

Um outro aspecto que concorre para uma maior demo-
craticidade na Eswla a prende-se com a eleicio do Con-
selho Executivo. Neste processo, os pais ndo sio designa-
dos pela respectiva associagdo, mas pelos pais dos alunos
de cada turma, permitindo, assim, uma maior diversidade
de opinides e de inten¢des de voto que ultrapassam os
interesses associativistas.

Em relagao a Escola 3, o RI af aprovado, evidencia,
através de um organograma, a posicao hierarquicamente
superior da Assembleia com uma tdnica “ligacio” a um
unico 6rgao, o Conselho Executivo, que se posiciona
acima dos outros 6rgios de administracio e gestdo. Ora,
este 6rgao ¢ colocado, por iniciativa da CEI B, no centro
de todos os processos de articulagio e coordenacio, mas,
20 mesmo tempo, denotando uma espécie de afastamento
e isolamento em relacio aos restantes Orgaos, estruturas e
servicos. Aqui, podem encontrat-se alguns tracos de repre-
sentacdo duma lideranca autoritiria atribuida ao Conselho
Executivo. Por sua vez, sio evidenciadas caracteristicas de-
mocratizantes, ao serem colocadas, a autarquia ¢ a AP, em
posicao privilegiada de «assessoria», abrindo a possibilidade
de uma maior articulagio, transparéncia, fluidez de comu-
nicacdo e facilitacdo da participacio com aqueles parceiros
educativos. Registe-se, no entanto, que estas intencdes nao
foram visfveis no processo de construcio do RIL

No RI da Escola 6 um aspecto interessante, pelas suas
caracteristicas adversariais, tem a ver com as opgoes de for-
magcao continua dos docentes da escola. Assim, o RI confere
a0 CP a competéncia de seleccionar formagao que tenha em
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consideracio o PEE, bem como de designar os professo-
res que a devem realizar. Por seu lado, regista-se a omissao
voluntaria de competéncias daquele 6rgio contrariando,
assim, uma certa tendéncia transformacional da CEL Com-
peténcias essas que tém a ver com a criacdo de areas
curriculares de caracter regional, com o desenvolvimento
de experiéncias de inovagio pedagdgica e de formagcio,
com a intervencao no processo de avaliagdo dos docentes e
com o acompanhamento e avaliagio das decisdes tomadas
pelo CP. A ser possivel a omissao desta tltima competéncia,
a necessaria transparéncia nos actos de gestiao pedagdgica
(protagonizada pelo Conselho Executivo) poderia set posta
em causa, bem como a autoridade do CP.

Finalmente, parece ser pertinente evidenciar o facto de
as BEscolas o e § terem omitido da formulacdo das com-
peténcias do CP, a possibilidade deste 6rgao propor a “cria-
cdo de areas disciplinares de conteudo regional e local, bem
como as respectivas estruturas programaticas”. As razoes
desta omissao podem ter a ver com o caricter utdpico de
que se reveste a competéncia, sobretudo a0 nivel do 1.° Ci-
clo. No entanto, deve-se ter em conta que ela se encontra
inserida num ambito mais vasto que é o da gestao flexivel
do curriculo, ou seja, da ges-tdo do curriculo a luz das
caracteristicas, rituais e tradigoes, das prioridades educa-
tivas, dos valores e dos principios preconizados pela co-
munidade educativa. E neste ambito que se situa o papel
da escola na definicdo da sua “politica curricular”, isto
é, nos processos de tomada de decisao sobre o que os

alunos devem aprender e os meios e condi¢des que o
possibilitem (Bolivar, 2000).

O pressuposto evidenciado no ultimo paragrafo é um
dos principais factores que podem contribuir para o desen-
volvimento de autonomia(s) na escola. Trata-se, pois, de um
assunto para o qual os actuais gestores tém que estar sensi-
bilizados. Trata-se de um processo que lhes exige o exerci-
cio de actos de lideranca capazes de lidar com a incerteza,
com a desmotivagio e inseguranca de uns professores ¢
com a arrogancia e cepticismo de outros, bem como com a
desconfianca, incredulidade e preocupagio dos pais.

13 Ao nivel do 1° Ciclo - em particulat, 20 nivel das escolas que ji possufam um director sem fungdes lectivas - tem havido alguma agitagio e

Efectivamente, a lideranca formal em contextos de mu-
danga - como ¢ o caso da gestdo das escolas, em particular
do 1° Ciclo e, mais recentemente da reorganizacio cut-
ricular do ensino basico — requer dos gestores escolares a
capacidade de actuar (quer ao nivel pessoal quer ao nivel
organizacional), no sentido do desenvolvimento de com-
peténcias para “lidar com niveis cada vez mais elevados de
desordem e incerteza” (Whitaker, 1999: 21). Segundo este
autor, a mudanca nas organizacdes escolares necessita de
ser acompanhada de um questionamento e de uma avalia-
cao das formas de gestdo, organizacio e desenvolvimento
da escola. Ou seja, torna-se necessario que a lideranga, mais
do que a gestao, seja “encarada como foco crucial para o
desenvolvimento e crescimento institucionais nos proximos
anos” (p. 89). Assim, “a gestdo permite o funcionamento de
uma organizagdo: a lideranca ajuda ao seu melhor funcio-
namento” (p. 91). Desta forma, os membros dum 6rgio
de gestao executiva devem estar conscientes das diferencas
conceptuais entre ser lider e ser gestor e saber quando e
COMO set Ou actuar COMO Uma coisa ou outra.

Na perspectiva de Formosinho e Machado (2000) torna-
se fundamental que os lideres formais consigam passar de
uma “perspectiva tecnoldgica ou gerencialista para uma
petspectiva (...) ‘pedagdgica’ mais consentdnea com a cul-
tura profissional docente” (p.128). A este prop6sito, Whita-
ker (1999) esclarece que os gestores escolares revelam uma
menor orientacdo para a componente pedagbgica ¢ uma
orientagdo mais acentuada para a gestdo, resultando,
assim, uma distin¢do profundamente vincada entre as duas
componentes. Hste autor, a partir dos varios estudos por si
efectuados sobre a gestio do ensino primario, revela que
nas escolas deste nivel de ensino de maiores dimensoes, 0s
directores, face as actividades administrativas que exercem,
renunciam, frequentemente, aos objectivos pedagbgicos que
abracaram ao assumirem lugares de chefia, agarrando-se
a funcdes de gestdo perante o aumento das exigéncias do
quotidiano (p.92). E nesta problematica que, no 1° Ciclo,
pode vir a residir grande parte do sucesso ou insucesso das
equipas de gestdo executiva, sobretudo pela capacidade ou
incapacidade de potenciarem de forma visivel e qualificante
o trabalho pedagdgico, principalmente, dos vice-presidentes
do Conselho Exec-
utivo’’. Nesta pet-

desconfianga, sobretudo pelos docentes (para além de constrangimentos financeiros que pesam no orcamento do ME), pelo facto de haver trés
docentes na DE, principalmente quando o trabalho dos vice-presidentes ou adjuntos patecer nao contribuir para mudangas significativas ao nivel
de novas experiéncias de aprendizagem (de alunos e de professores), ao nivel da facilidade em alguns ambitos do trabalho dos professotes, a0 nivel

da propria substituicao temporaria de professores titulares de turmas...



spectiva, ¢ fundamental que estes docentes possuam uma
experiéncia pedagbgico-didactica marcada pela inovagio,
pela maturidade e seguranca profissional, pela capacidade
de gestao integrada do curriculo... de forma a poderem ex-
ercer alguma influéncia junto dos restantes docentes, quer
pelo trabalho directo com os alunos e/ou com os professo-
res, quer pela coordenacio e operacionalizagio de projectos
ou actividades de inegivel importancia para a escolat. Uma
questdo actualissima que se prende com este contexto ¢ a
da coadjuvagio quer em areas disciplinares, quer em areas
nao disciplinares.

Para além dos aspectos evidenciados, destacam-
se, ainda, algumas questdes conjunturais decorrentes do
RAAG que se prendem com (novas) exigéncias para os
gestores escolares. Assim, de acordo com Formosinho e
Machado (1999), baseando-se na LBSE, “a evolucao da ad-
ministragao das escolas depende, em grande parte, da mo-
bilizagdo e do posicionamento que venham a tomar os pat-
ceiros educativos” (p. 117). Ou seja, depende, também, de
gestores, capazes de promover a participagio destes actores
educativos para além dos “rituais de democracia repre-
sentativa formal e de participagio simbolica meramente
instrumental” (ib: id.), ou seja, uma “cultura de participa-
¢a0” (Barroso, 1995b)ss, F esta possibilidade de participa-
cao que pode assegurar em grande escala a autonomia da
escola, ja que o exercicio desta “necessita de instancias de
regulagdo, 6rgios colegiais de gestdo, onde se confrontem
diferentes interesses e pontos de vista com o fim de atingir
uma definicio colectiva da escola enquanto “bem comum”
a0 servico das criangas e jovens de uma determinada locali-
dade” (Barroso, 1999b: 141).

Os membros dos 6rgdos de administracdo e gestdo, em
particular a Direc¢do Executiva, terdo que enfrentar e saber
conviver com aquilo que Jodo Barroso designa por ctiticas ou
“acusacdes” que sao (ou tém sido) feitas a0 RAAG: “politi-
camente perverso” (ptivatizagdo da escola publica e “logica
de mercado”); “sociologicamente ingénuo” (desigualdade
entre escolas e polarizacio social); “administrativamente
maquiavélico” (concentragio do poder no estado); “racio-
nalmente incoerente” (incoeréncias resultantes de sucessiv-

as alteragOes ao projecto de autonomia); “pragmaticamente
desfasado da realidade” (falta de preparacio/desinteresse
das escolas para/pela autonomia®) (Barroso, 1999a: 10-11).
Ora, estas criticas reagem as tentativas de reforgo da auto-
nomia das escolas e de alterages na sua gestao, sendo estas
mais visiveis no contexto do 1° Ciclo e da educagio pré-es-
colar. Ou seja, reagem aos indicios de uma possivel gestio
centrada na escola assegurada pela transferéncia sectorial e
limitada de competéncias, poderes e recursos que indicia no
sentido de uma “logica de mercado”.

Assim, os gestores escolares dos proximos tempos
poder-se-do tornar os principais protagonistas de proces-
sos de lideranca conducentes a exploraciao de “zonas de
incerteza”, as quais, segundo Barroso (1999b), resultam da
confluéncia incoerente de diversas “lgicas” implicitas no
Decreto-Lei n® 115-A/98: “estatal”, “de mercado”, “coopera-
tiva” e “comunitaria”.
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Gestao e Lideranca Educacionais:

Perspectivas Inglesa e Internacional

Na maioria dos paises, a educagio é considerada
fundamental e a chave para desenvolvimento
economico e social (Daresh 1998: 323). As escolas
e outras institui¢bes educacionais tém sido objecto
de reformas radicais com o objectivo de conseguir
melhorar o rendimento académico dos alunos. Um
aspecto comum a maior parte das reformas tem
sido a tendéncia para a autonomia das escolas (“se/f-
management”), por vezes descrita por gestdo centrada
na escola (“site-based management”). Se bem que esta
tendéncia descentralizadora possa tomar as mais
diversas formas, invariavelmente todas elas partem
do pressuposto que o seu resultado serd a elevacio
do rendimento académico dos alunos (Bush, 1999).
A realizacdo deste objectivo assenta criticamente na
qualidade da lideranga escolar.

A autonomia da escolas coloca maiores exigéncias
aos seus lideres e gestores. Eles sio, geralmente,
responsaveis pela gestdo estratégica, pela gestdo
financeira, pela gestao do pessoal, pelo “marketing”,
para além de terem de desempenhar os tradicionais
papéis de gestio do processo de ensino/aprendizagem.
Hstas novas exigéncias transformaram a natureza
da lideranca escolar. A finalidade e a abrangéncia
da gestdo escolar expandiram-se ¢ os directores
escolares tornaram-se chefes executivos de empresas
de média dimensio e lideres profissionais de equipas
de especialistas (Bush, 1999).

A rela¢ido entre uma lideranca escolar de qualidade
e os resultados educativos encontra-se muito bem
documentada. Anos de pesquisa sobre a eficicia
das escolas mostram que uma lideranca excelente
¢, normalmente, um dos principais factores para o
bom desempenho das escolas. Em muitos estudos
e relatérios de pesquisa “lideranca excepcional”
(Levine & Lezotte, 1990), “forte lideranca educativa”
(Creemers, 1996), e “lideranca profissional”
(Sammons etal., 1995) sdo identificadas como factores
importantes para a eficicia das escolas. Daresh (1998:
331-332) conclui que “muita da investigacao realizada
nos ultimos 25 anos indica a accdo do director da
escola, por si s6, como uma das determinantes com
maior influéncia na qualidade global e na eficicia da
escola.”.

A relacio entre a qualidade da lideranca e a
eficacia das escolas tem sido demonstrada através da
investigacdo em muitas partes do mundo, incluindo os
paises do Anel do Pacifico e da Europa (Mortimore
et al., 2000; Dalin, 1998). Esta relagdo é também
reconhecida em Africa: “E amplamente reconhecido e
consensual que um dos factores-chave que influencia
a eficacia das escolas é a natureza e a qualidade
da gestao e da lideranca escolar” (Commonwealth
Secretariat, 1996a: v).

As escolas na Africa do Sul estio atravessando
porventura as mudangas mais fundamentais de todos
os tempos, visando a substituicdo do anterior padrao
de escolas racialmente segregadas por um sistema

110 > 111



fundado nos principios de democracia, equidade e
igualdade: “A medida que a Africa do Sul emerge dos
anos de luta contra apartheid, o seu povo enfrenta o
desafio de transformar uma sociedade enfraquecida
e corrupta pela auséncia de regras, ma administracao
e exploragdo, numa democracia de sucesso.. O
sistema de ensino ndo ¢ excep¢do. Uma consequente
mudanga estrutural e organizacional de longo alcance
¢ necessaria para fazer frente aos fortes desequilibrios
existentes” (Task Team, 1996: 11).

“Uma boa gestdio é um aspecto essencial de
qualquer servico educativo, mas o seu objectivo
central ¢ a promogdo do ensino e aprendizagem
eficazes nas escolas... A tarefa de gestdo, a todos os
niveis do sistema educativo, é em ultima instancia
a criagio de condi¢bes para que os professores e
estudantes possam realizar com sucesso O pProcesso
de ensino/aprendizagem” (Task Team, 1996: 27).

A relacdo entre uma lideranca de qualidade e a
eficicia das escolas ¢ inequivocamente reconhecida
também pelo National College for School Leadership
(NCSL) (Inglaterra) fundado em Novembro de
2000: “Os estudos sobre a eficacia escolar durante os
ultimos 15 anos tém mostrado de forma consistente
o papel central das liderancas eficazes na qualidade
da educacio e nos resultados académicos... uma
lideranga eficaz é a chave tanto para a melhoria
continua da escola como do sistema educativo”

(NCSL, 2001a: 5).

Em resumo, a formacio de lideres e gestores
escolares é considerada como uma componente
critica na promocdo da eficacia das escolas. Por
conseguinte, ndo constitui nenhuma surpresa que a
formagao para a lideranca esteja presente na agenda
a nivel mundial.

O reconhecimento da necessidade de formacio
especifica, inicial e continua, para lideres escolares,
com vista a gerar os efeitos positivos identificados
na investigacao sobre a eficacia das escolas, tem sido
lento e desigual. Em muitos paises a formacio nao

¢ um requisito para o acesso ao cargo de director
de escola e ha frequentemente a ideia que os bons
professores podem tornar-se bons gestores e lideres
eficazes, mesmo sem uma formacdo especifica. O
Commonwealth Secretariat (1996a) mostra que este
¢ certamente um problema na maior parte dos paises
africanos onde: “sem as competéncias necessarias
muitos directores sio “esmagados” pelas exigéncias
da tarefa... as estratégias de formagdo e o apoio aos
directores das escolas [sao] geralmente inadequadas...”
(Commonwealth Secretariat, 1996a: iii).

Estes problemas sio também evidentes na Africa
do Sul onde o nivel actual de competéncias em
matéria de lideranca escolar é claramente insuficiente
para gerir um sistema educativo burocritico
e convencional caracterizado por uma recente e
significativa devolugdo de poderes para as escolas:
“No inicio de 1996 houve algum planeamento sobre
a melhor maneira de montar as estruturas, sistemas,
processos e procedimentos adequados as novas
necessidades da Africa do Sul em matéria de gestio
e administracio da educagdo. A formagdao para
lideres e gestores ... tem sido feita de forma pouco
planeada, como tal nio tem sido bem sucedida, e os
resultados alcancados tém sido insuficientes face as
necessidades” (Task Team, 1996: 12).

Mas estes problemas ndo sido exclusivos dos
paises em vias de desenvolvimento. Em muitos
paises desenvolvidos, incluindo a Inglaterra, para o
acesso ao cargo de director de escola nio é exigida
nenhuma formagdo ou preparacdo prévia especifica
e a formagdo para o exercicio de outros cargos de
lideranca é frequentemente minima ou insatisfatoria.
Na verdade, a formagdo inicial para a lideranca
escolar tem sido rara fora dos Estados Unidos
(Willower & Forsyth, 1998). O grau de mestre em
educagdo ¢ obrigatério na maior parte dos estados
americanos e 35 estados adoptaram ou adaptaram as
normas do Interstate School Leaders Licensure Consortium
(ISLLC) (Mutphy, 1997).

Em Inglaterra, durante os anos oitenta e noventa,
verificaram-se vatias iniciativas isoladas de formacao



sobre a gestdo e lideranca escolares (Bush 1998).
Contudo, foi a criacdo do National College for School
Leadership (NCSL) em Novembro de 2000 que deu
maior visibilidade as questdes relacionadas com a
lideranca e a necessidade de formacio em lideranca
escolar. As seccoes seguintes deste artigo reportam-
se a um programa internacional de visitas levadas
a cabo pelo NCSL durante o seu primeiro ano de
funcionamento e relaciona estes resultados com
outras pesquisas e literatura sobre o desenvolvimento
e formacio para a lideranca escolar.

O programa de visitas de estudo do NCSL para
“divulgacao das estratégias escolares dos melhores
centros de lideranca mundiais” (NCSL, 2001a: 9) foi
concebido para congregar e difundir o conhecimento
- sobre como estes centros funcionam e como
operam - quer junto da comunidade académica quer
junto dos decisores politicos sobre formacdo para a
lideranga. Os centros visitados sao os que constam
do quadro 1.

relatério. O conjunto de todos os relatérios constituiu
o material de base para a realiza¢gdo de um seminario
de dois dias em Nottingham cujos objectivos eram a
defini¢ao de conclusoes e a avaliagao das implicacOes
para a investigacdo, para os programas ¢ para politica
do NCSL.

Quando os sistemas educativos se empenham
em iniciativas de desenvolvimento de lideranca,
uma das questOes centrais é a de saber se a atencao
deve ser centrada nos directores em exercicio de
funcGes ou se se deve privilegiar a preparacio
dos futuros directores. A provisio de formacao
nos dois segmentos envolveria a realizacio de
programas de formacdo para todos os niveis de
lideranca, mas a escassez de recursos, tanto humanos
como financeiros, bem como razdes de natureza
politica, levam a que, frequentemente, a oferta de
formacdo seja muito limitada. Nos pafses em

Quadro 1: Centros de lideranga visitados pelas equipas do NCSL: Fevereiro/Margo 2001

Pais ¢ Estado

Centro

Australia: Victoria

Australia: Nova Gales do Sul

Canada: Ontario

Canada: Ontario

Hong Kong, China

Hong Kong, China

Hong Kong, China

Nova Zelandia

Nova Zelandia

Singapura

Suécia

Estados Unidos da América: Chicago
Estados Unidos da América: Carolina do Norte
Estados Unidos da América: Ohio
Estados Unidos da América: Pittsburgh

Centro de Directores da Australia

Departamento de Educagio

Centro para o desenvolvimento da lideranga

Faculdade de Educagéo, Universidade de York
Universidade de Hong Kong

Universidade Chinesa de Hong Kong

Instituto de Educagido de Hong Kong

Centro de Directores e Lideranga de Massey

Centro de Lideranga Educacional, Universidade de Waikato
Instituto Nacional de Educagdo

Centro de Formagéo de Gestdo Escolar, Universidade de Uppsala
Academia de Lideranca de Chicago

Centro para o desenvolvimento da lideranga escolar
Academia de Lideranga e Directores de Ohio

Instituto de Educag@o, Universidade de Pitt

As visitas, com caracter exploratério, tiveram
a duracio de trés a quatro dias. As equipas do
NCSL realizaram o levantamento dos materiais dos
Centros, falaram com responsaveis e participantes,
visitaram escolas e, em alguns casos, testemunharam
actividades de formacdo. Cada equipa preparou um

vias de desenvolvimento, a formacio é geralmente
direccionada para os directores que se encontram
em exercicio de fungdes, ao passo que nas nagoes
desenvolvidas é dada, geralmente, maior importancia
a formacio dos futuros directores.
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Quase todos os centros visitados pelas equipas do
NCSL realizam programas para futuros directores.
A distin¢do principal encontra-se entre os sistemas
que tém programas obrigatorios e aqueles onde os
programas estao disponiveis mas nao sio obrigatorios.
Hsta é uma questao importante para Inglaterra que
p6s em marcha um programa nacional de qualificacdo
de directores (National Professional Qualification for
Headship - NPQH) desde 1997. O NPQH nio ¢
ainda obrigatério mas o Governo tenciona torna-lo,
oportunamente, num requisito obrigatério para o
acesso ao cargo de director de escola.

Na América Norte, os candidatos tém geralmente
de completar uma determinada formagdo antes
de poderem ser nomeados para directores e vice-
directores. Dois exemplos retirados das visitas do
NCSL sao o grau de Mestre em Administracdo
Escolar na Carolina do Norte ¢ o Programa de
Qualificagao de Directores em Ontario.

Em Singapura, ha um programa nacional, o
Diploma em Administracdo Educacional (Diploma in
Educational Administration - DEA), desde 1984 (Bush
& Chew, 1999). Este programa ¢ obrigatorio uma vez
que os candidatos escolhidos tém de frequentar um
curso a tempo inteiro, durante seis meses, e que a sua

Mestre, existentes em trés universidades nao sao
obrigatérios. Da mesma forma na Nova Zelandia
os centros de formacdo de lideranca oferecem um
leque alargados de programas, mas estes nio sao
obrigatérios.

Os conteddos dos programas de formagdo para a
lideranca escolar t¢em semelhangas consideraveis em
diferentes pafses o que deixa perceber a existéncia de
um curriculo internacional na formacao em lideranca
escolar. A maioria dos cursos sobre lideranca
incide sobre temas como visdo, missido, lideranca
transformacional, atribui grande importincia as
questdes relacionadas com o processo de ensino/
aprendizagem, frequentemente descritas
liderancga instrucional e incorpora consideragdes em
areas relativas as principais tarefas relacionadas com a

como

administracdo e gestdo, tais como recursos humanos
e formacdo continua profissional, gestdo financeira,
gestdo curricular e relages externas. O Quadro 2
faz uma compara¢do dos programas na Carolina do
Norte (LPAP) e em Ontario (PQP) com o NPQH
em Inglaterra.

Quadro 2: Matérias curriculares dos programas de formagao inicial para directores escolares

Carolina do Norte (LPAP)

Ontario (PQP)

Inglaterra (NPQH)

Lideranga Lideranga
Comunicagdo e relagdes publicas
Gestao de Pessoal
Auto-conhecimento

Curriculum

Alunos

Tecnologia educativa

Estratégias de comunicagdo
Recursos humanos
Competéncias interpessoais
Programas curriculares
Alunos sobredotados

Gestao de Recursos

Direcgdo e desenvolvimento estratégico

Direcgéo e gestdo de pessoal

Ensino e aprendizagem

Gestdo de recursos

conclusiao ¢é necessaria para futuras promogoes. O
DEA foi substituido, em 2001, pelo programa I eaders
in Eduncation.

Hong Kong tem um programa de formacio
obrigatério com a duragdo de 30 horas para potenciais
directores, mas os cursos que conferem o grau de

Em muitos paises em vias desenvolvimento
¢ privilegiada a formacdo continua dirigida aos
directores em exercicio de func¢des em detrimento
de potenciais candidatos. Isto deve-se em parte ao



facto de os custos efectivos serem mais elevados,
neste dltimo caso pois implica a existéncia de algum
“desperdicio” de recursos em formandos que podem
nunca vir a ser directores. Centrar a formacio nos
directores em fun¢des também ¢é vantajoso nos paises
em que os programas sdo aplicados pela primeira
vez, pois esta é¢ a melhor maneira de ter um impacto
significativo a curto prazo. Trabalhar apenas com
potenciais candidatos levaria muito tempo a mudar
o sistema educativo, uma vez que poderia demorar
cerca de 20 anos a substituir todos os directores
actuais por outros recém-formados (Bush, 2002).

Os relatérios do Commonwealth Secretariat
(1996b) indicam que a maioria dos paises africanos
desenvolvem programas cujo alvo sdo os directores
em exercicio de funcdes. Nas Caraibas, também
ha programas semelhantes. Quinze directores de
escolas secundarias na pequena ilha de Dominica
estdo a fazer o curso de mestrado validado pela
Universidade de Leicester (Bush & Charron, 2002).
Em Belize, no continente sul americano, a Escola
Superior de Educacio de Belize, introduziu um
programa de estigio de um ano para directores de
escolas do 1° ciclo. Os candidatos que o terminarem
com sucesso recebem um Certificado em Lideranca
e Gestdo (“Certificate in 1eadership and Managemen?t”) e
um aumento de ordenado (Crossley & Thompson,
2000).

Nos paises desenvolvidos, ha uma oferta de
forma¢do muito limitada para directores recém-
nomeados. Dos centros visitados pelas equipas do
NCSL, o de Chicago parece ter a oferta mais
abrangente através do seu programa “Leadership
Initiative for Transformation” (LIFT), que ¢é dirigido a
directores que se encontram no primeiro ano das
suas funcbes. O programa tem varias componentes,
incluindo um curso de orientacio durante quatro
dias, “workshops” que funcionam durante todo o dia
ou apenas meio dia e cinco “retiros de reflexdo”
seguidos de actividades aplicadas com monitorizadas.
Os formadores envolvidos no programa recebem
formacao e o seu trabalho é remunerado. Por outro
lado, eles devem apoiar (e controlar) os “retiros de
reflexao”.

Em Inglaterra o Headteachers’ Leadership and
Management  Programme (Head LAMP) atribui um
orcamento de /2,500 para cada director poder
gastar na sua formacio continua profissional durante
os dois primeiros anos em exercicio de fungoes.
Esta formacio deve ser dada por uma organizacao
registada. O registo tem de obedecer a certos pré-
requisitos. H4a mais de 200 instituicGes registadas.
O programa Head LAMP nao obriga a um curticulo
especifico, deixando a escolha do programa de
formacido ao critério individual. Para além disso a
sua frequéncia nio ¢ obrigatéria. Este programa
sera complementado ou substituido em 2003 pelo
programa “News Visions: Induction to Headship” que
neste momento se encontra em fase experimental”
(NCSL, 2001b). Este novo programa estd a ser
avaliado para a NCSL pela Universidade de Reading.

Alguns dos centros do NCSL também dio
formacao a directores com experiéncia. Na Suécia, o
“Principals’ Leadership Programme” (PLP), elaborado pela
Agencia Nacional da Educacio ¢ a principal oferta de
formagao profissional de directores escolares, uma
vez que nao hd nenhum programa de formagao inicial
neste area. O curso funciona ha trés anos e consta de
unidades de 4 dias completos (regime residencial)
de formacdo por ano. Durante o programa os
participantes recebem também consultoria no local
de trabalho. A dimensdo da oferta é relativamente
modesta; cada grupo é composto pot, apenas, 30-
35 directores num universo de mais ou menos 500
directores potenciais interessados em participar.

Em Inglaterra, o “Leadership Programme for Serving
Heads> (LPHS) providencia oportunidades de
formacgdo profissional para directores em exercicio
“oferecendo uma visao de como a sua lideranca
tem impacto na sua escola” (ncslonline.gov.uk).
As quatro componentes-chave do programa sio:
preparacido pré-“workshop”; quatro dias intensivos
de “workshop” (regime residencial); actividades pos-
“workshop” com um formador muito experiente
e um dia de acompanhamento um ano depois da
“workshop”. E muito mais curto do que muitos
cursos para grupos idénticos noutros paises.

114 > 115



A literatura sobre lideranca concentra a sua
aten¢do no papel do director, mas comega a haver
um intetesse cada vez maiotr em nog¢des como as de
“lideranca dispersa” ou “distribuida”. Hallinger &
Heck (1999) enfatizam a importancia da lideranca
partilhada: “A dltima década testemunhou um
afastamento do modelo de lider dominante em favor
de um modelo igualitario de lideranca. Mesmo assim,
o facto ¢ que os directores das escolas ocupam uma
posicdo muito importante na estrutura hierarquica
das escolas... No ano 2000 é tolice pensar que s6 a
lideranca dos directores tem influéncia na melhoria
e desenvolvimento das escolas.” (Hallinger & Heck,
1999: 186).

Ha um crescente reconhecimento de que a
lideranca escolar nao se limita aos directores mas
que se encontra dispersa e “distribuida” por outros
membros nas organizacoes eficazes. Na Inglaterra,
a legislacio prevé a formacio dirigida aos lideres
de equipas, quer nas escolas basicas quer nas
escolas secundarias, que incluem o pessoal com
mais experiéncia e, possivelmente, as chefias de
nfvel intermédio. As estruturas das escolas também
prevéem muitos papéis e cargos de lideranca e gestio,
incluindo coordenadores das disciplinas, mas nao ha
programas nacionais de formagao para estes grupos.

Singapura parece ter o maior esfor¢co na formagao
dos lideres de nivel intermédios com o  cutso
“Further Professional Diploma in Education” (FPDE)
dirigido ao pessoal docente das escolas basicas e
secundarias. Consiste num curso de um ano em “full-
time” quando o autor (deste artigo) era o examinador
externo (1992-1996) mas agora ¢ um programa
de 16 semanas. O curso destina-se a chefes de
departamento e é concebido para desenvolver as suas
competéncias de gestdo e de lideranga e para actualizar
os conhecimentos cientificos das disciplinas, dois
objectivos que, por vezes, se encontram em conflito.

Gunter et al. (2001) defendem que o compromisso
retérico com a lideranca «distribuida» necessita ser
acompanhada poracg¢des que capacitem os professores
a tornarem-se lideres mais do que simplesmente
serem executantes de decisoes tomadas por outros
na hierarquia: «distribuir ou partilhar lideranca ¢,
muitas vezes, apresentado como uma solu¢iao para

as organizacOes escolares... (mas) a realidade é que,
muitas vezes, ndo passa de um expediente para
fazer mover para baixo as tarefas de execugdo... os
professores recusam-se aceitar o papel de meros
executores ¢ seguidores que lhes é apresentado
actualmente nos textos de politica educativa (Gunter
et al,, 2001: 26 & 28).

Dada a crescente complexidade da lideranga
escolar, o desenvolvimento de programas estaduais ou
nacionais dirigidos as chefias intermédias e aos lideres
de equipas, parece vir a tornar-se uma prioridade
para o English National College e outros centros de
lideranca, apesar da assustadora dimensao do publico
alvo. Ha 400 mil professores em Inglaterra e a maior
parte deles tém papéis de lideranca, particularmente
em Escolas Basicas onde a maioria dos professores
sao também coordenadortes de disciplina.

E amplamente reconhecido que a preparagio para
a lideranca nas escolas deveria ser elevada ao nivel de
académico de pés-graduacio. Uma vez que ensinar é
uma profissio que exige habilitagbes académicas de
nfvel superior na maior parte dos paises desenvolvidos,
parece ser 6bvio dever considerar-se que a formacao
subsequente para a dirigir profissionais nas escolas
deve conferir o grau de mestre ou ser equiparado
a tal. A complexidade do papel de lideranca requer
competéncias intelectuais de nivel elevado.

Na Carolina do Norte onde o “Masters in
Schools Administration” (MSA) é obrigatério para os
candidatos a directores, a ligacdo entre o trabalho e
uma pos-graduacdo é muito evidente. Em Ontario
o “Principals’ Qualification Programme’ é equivalente
a0 grau de mestre mas com uma componente mais
aplicada.

O estudo de Reeves et al. (1998) sobre gestao
escolar na Dinamarca, Inglaterra e Escécia sugere
que os directores obtém um beneficio consideravel
de uma formacio de nivel pés-graduado, como um
director de escola inglés refere: “O que nods fizemos
em Teoria da Educac¢io foi muito inspirador e fez-me
questionar muitas coisas que eu tinha feito” (Reeves
et al., 1998: 330).

Alinhat a formacio em lideranca escolar com o
nivel de Mestrado coloca questdes fundamentais



sobre o que constitui um trabalho de pés-graduacao
para os directores escolares. Estudos e praticas
avancados requerem capacidades para desenvolver
a compreensiao assim como o conhecimento e as
competéncias, e ir para além da descri¢io até a analise
¢ a sintese. Ao lidar com um largo leque de questdes,
e gerir relagbes com diferentes grupos, dentro e
fora da escola, os directores tém de ser capazes de
acumular as bases teoricas e a experiéncia com vista
a identificar solugoes para os problemas muitas vezes
complexos.

Enquanto a lideranca e administragio sdo
actividades praticas, uma apreciagdo da investigacao
e das teorias relevantes é vital quando se quer tomar
decisbes com base no conhecimento disponivel e
nao basea-las apenas na experiéncia pessoal do lider
(Bush, 1995a). A teoria tem estado profundamente
arredada da educacio britinica (Bush, 1999) mas
h4 sinais positivos do reconhecimento de que todos
os directores necessitam de referéncias conceptuais
para orientarem as suas tomadas de decisio. A
teoria confere uma base valida para avaliar possiveis
solugbes para os problemas educativos.

Muitos destes centros fazem uma ligacio explicita
entre a teoria, a investigacao e a pratica. Isso é evidente
em Pittsburgh onde “os principios da aprendizagem”
tém condensadas assercoes tedricas, resumindo
décadas de investigacdo sobre a aprendizagem. A
teoria da aprendizagem tornou-se tangfvel, acessivel e
operacional para professores, directores e responsaveis
distritais. Este é também um aspecto fundamental na
Suécia, onde os tutores sio chamados a trabalhar
com as experiéncias profissionais dos directores
escolares e depois estabelecer relagdes com a teoria.
Esta abordagem ¢ feita para tornar os participantes
capazes de pensar como directores e, principalmente,
para colocarem as questdes certas.

A maior parte dos programas para a prepara¢ao dos
directores escolares sdo cursos formais centrados no
desenvolvimento do conhecimento, da compreensao
e de competéncias através de conferéncia, discussoes
e outras actividades em sala de aula. Contudo, a
investigacdo feita por Witters-Churchill (1991: 341)
sugere que esta aproximagao ¢ apenas “minima ou

moderadamente eficaz” uma vez que os resultados
da sua sondagem mostram que a maioria dos 400
directores e seus assistentes, no Texas desejavam
mais “formacdo no local de trabalho”. Tal tipo de
preparagdo incluiria o treino, tutoria e o estagio.

A tutoria é ja considerada um aspecto muito
importante do desenvolvimento de lideranca em
muitos pafses, incluindo os Estados Unidos (Daresh
& Playko, 1992), e Singapura (Bush, 1995b; Bush
& Chew, 1999). Também tem sido um elemento
significativo nos programas de estagio para directores
escolares em Inglaterra (Bush & Coleman, 1995;
Southworth, 1995).

A tutoria pode ser conceptualizada de varias
formas, incluindo o apoio de pares, aconselhamento,
socializacao e treino (Bush et al., 1996). Contudo, a
maior parte dos centros visitados pelas equipas do
NCSL tém tendéncia a dar énfase a tutoria como
treino. Em Ohio, o programa para directores em
exercicio de fungbes envolve o acompanhamento
e monitorizagdo realizado por directores mais
experientes ao passo que o esquema LIFT em
Chicago inclui um director “master” a trabalhar
durante seis meses com os novos directores.

Outro modelo baseado no trabalho de campo ¢é o
estagio. Na Carolina do Norte, o MSA implica um
ano de frequéncia em full-time seguido de um ano de
estagio com directores experientes de escolas com
sucesso. Da mesma forma, o programa DEA de
Singapura obriga a uma ligacdo a escola durante oito
semanas, supervisionada por um tutor. O estagio era
o modelo de formacdo esmagadoramente favorito
para os directores do Texas (Witters-Churchill, 1991:
341).

A inclusdo de tutoria, treino e estagios em tantos
programas de lideranca conceituados mostra que se
tratam de abordagens populares entre formadores
e formandos, mas a prova do seu sucesso no
desenvolvimento de competéncias em lideranga ¢
ainda limitada. A investiga¢do levada a cabo por
Sommefeldt (2001: 16) demonstra um elevado nivel
de satisfagdo com os programas de consultoria
individual realizados por 79 novos directores em
East Midlands mas isso, também aqui, sugere mais
popularidade e ndo eficicia. O problema principal
com as actividades “um-para-um” ¢é que elas
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dependem muito da qualidade do tutor ou consultor
e na qualidade da relacio criada entre o formador
(tutor ou conselheiro) e o seu formando. O programa
“New Visions: Induction to Headship” programa piloto
do “English National College” em 2002-2003 (NCSL,
2001b), confere um papel significativo aos “directores
consultores” ¢ a avaliagio deste esquema piloto
devera fornecer provas validas sobre os méritos
e as falhas deste campo de aprendizagem para os
directores escolares.

Um aspecto importante do trabalho do
“National College” ¢ o “Virtnal College” cuja principal
componente é o programa “Talking Heads’. Este
programa ¢é constituido por uma comunidade
interactiva privada que facilita e promove a interacgao
criando oportunidades de partilha e discussio sobre
problemas comuns entre lideres e directores escolares.
O programa inclui muitas comunidades diferentes,
agrupadas por ciclos e niveis de escolaridade (jardins
de infancia, educacio basica, ensino secundario,
etc.) e por temas de discussdo (gestdo de resultados,
ensino/aprendizagem, gestdo financeira, etc.)

Por causa do “Virtual College” as equipas
internacionais do NCSL interessaram-se em saber
quais os Centros de Lideranca que usam as TIC
nos seus programas e em outras actividades. Muitos
deles parecem conferir um papel acrescido as
novas tecnologias mas os factos mostram que a sua
utilizacdo nao constitui um elemento importante na
oferta corrente de formacao.

As TIC tém uma presenca importante no
“Principals’ Programme Executive’ (PEP) da Carolina
do Norte. Existe uma pagina da Internet, na qual
as TIC sao usadas como suporte de programas, e
a teleconferéncia ¢ usada para introduzir oradores
internacionais nesses programas. Em Ohio hd um
sitio da Internet de “ensino a distancia” interactivo
para complementar os programas. O programa PQP
em Ontario inclui tutoria on-line que proporciona
um contacto continuo entre candidatos e formadores
nos periodos de intervalo entre as sessdes presenciais.
O programa de Pittsburgh utiliza material multimedia
interactivo sofisticado como ferramentas pedagdgicas

de apoio aos programas de formagdo profissional.
Hstes materiais incluem demonstracdes, estudos de
caso e videoclips.

E inevitavel que as TIC venham a ter um papel
importante na formac¢do para a lideranca escolar
no futuro. Os programas poderdo ser “entregues”
parcialmente em suporte virtual enquanto a
comunicag¢do entre os formandos/participantes serd
fortalecida através do uso da Internet e outros meios
tecnologicos de comunicacdo. No entanto, as equipas
do NCSL encontraram poucos dados de avaliacio
sobre a sua utilizacdo e nenhum estudo de impacto.

A preparagio para a lideranga das escolas é cada
vez mais considerada uma componente vital da
melhoria das escolas. A criacdo da “National School
Leadership College” constitui uma parte importante
do compromisso do Governo Britinico para com
o objectivo da elevacio dos niveis dos resultados
escolares. Esta escola é talvez, a nivel mundial, o
primeiro centro de lideranca que opera numa escala
nacional e tem demonstrado vontade de fazer algo
pela aprendizagem partindo da pratica internacional.
O seu primeiro plano de actividades assinala a sua
intencao de se tornar um centro internacional. Ele ira:
“estabelecer-se como uma plataforma internacional de
inovagio, pensamento ¢ investigagdo sobre lideranca
escolar - aprendendo e disseminando ensinamentos
a partir das praticas nacionais e internacionais”
(NCSL, 2001a: 2). A principal impressio geral que
ressalta do programa de investigagio do NCSL ¢
a existéncia de uma grande diversidade de ofertas
de formagao nos 9 pafses e 15 centros. Apesar da
globalizacdo, a caracteristica fundamental ¢ a de que
os paises desenvolveram modelos muito diferentes
para fazer face a necessidade comum de incrementar a
qualidade da lideranca escolar. Esta diversidade surge,
indubitavelmente, das grandes diferencas a nivel dos
contextos politico, social e profissional que levaram
a que a oferta tivesse sido ditada pelas exigéncias
particulares de cada sociedade. Ao aprender a partir
da experiéncia dos outros, € vital reconhecer que o
que funciona bem num determinado lugar pode nio
ser tio bem sucedido noutro lugar (Bush & Jackson,
no prelo).



Especular sobre o futuro da formacio em lideranga
e gestdo escolar é uma aventura arriscada, até devido
a natureza variada das actuais ofertas de formacio
profissional. Contudo, ha certas tendéncias que
parecem estar a tornar-se cada vez mais importantes
em Inglaterra, e podem vir a ser significativas noutros
lugares:

o reconhecimento de que a lideranga nao esta
confinada ao director mas existe em muitos outros
actores escolares;

*a possibilidade de inclusio de mais formagao
em lideranca em diferentes fases das carreiras
profissionais.

* 0 uso de um leque mais alargado de tecnologias
e estratégias de aprendizagem, incluindo grupos de
estudo, tutorias e e-learning.

*a utilizacao de programas de desenvolvimento
para equipas de lideranga.

* 0 recurso a directores ou coordenadores experientes
como formadores e moderadores.

* 0 reconhecimento de que a escola deverd ser
a organizacio de aprendizagem por exceléncia,
recebendo da teoria e da investigagio os ensinamentos
para melhorar a sua pratica.

Estas questdes fazem parte da agenda para o
desenvolvimento ¢ formacgdo da lideranca escola.
O “English National College” ¢ um centro importante
que deseja contribuir para a criagio de uma rede
internacional de centros de lideranca empenhada na
melhoria das escolas mas reconhecendo o contexto
unico em que cada centro opera. Nao ha, certamente
um modelo universal de boas praticas, mas partilhar
ideias e projectos constitui um potencial importante
para a aprendizagem de todos.
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