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Editorial

LUIS LEANDRO DINIZ

Num grande numero de paises ocidentais, os sistemas
educativas estio sujeitos, nas ultimas décadas, a fortes
pressoes para a mudanga, nos seus modos de regulacio ¢
governo. Essas pressoes, e tensdes, sao claramente tributarias
do questionamento dos papéis e fungdes do Estado na
regulacio social e econdémica das sociedades modernas.
O enquadramento geral dos processos de mudanca e da
redefinicdo dos papéis e fungdes dos poderes publicos nas
sociedades e economia modernas, tem a sua traducio nos
processos de regulacio e governagio dos sistemas de ensino,
através das fortes pressoes externas e tensoes internas que se
fazem sentir desde os anos 80 do século passado.

A tendéncia para, também no dominio da educagio, a
redefinicio do papel do Estado toma forma na passagem
do Estado-educador para o Estado-avaliador ou, numa
formulagio mais abrangente, a transicio do Estado-
produtor-prestador do servico publico de educagio para
o Estado-regulador-fiscalizador da qualidade do servico
publico de educacio. Dois grupos de factores contribuem
para essa mudanca no seio dos sistemas de ensino. Por
um lado, factores externos (econdmicos, sociais, politicos,
culturais) que questionam as formas escolares, os modelos
de escola que, no essencial, permanecem iguais 4 forma
original, desde ha dois séculos. Este questionamento faz-
se sentir, independentemente da natureza das instincias e
autoridades (estados, igrejas, comunidades) que detém o
poder material ¢/ou simbélico para a sua legitimacio. De
resto, o fendémeno encontra-se bem no centro da propria
fonte de legitimidade do exercicio da ac¢do educativa. As

preocupacbes dos governos, mas também da sociedade
civil, em rever os processos ¢ mecanismos de controle dos
custos, em promover e desenvolver a eficiéncia e eficicia das
despesas, em promover a melhoria da qualidade do ensino,
em responder as exigéncias e expectativas sociais das familias
¢ do mundo da economia, sio alguns vectores presentes que
pdem na agenda politica o debate sobre o funcionamento
e os modos de governacdo dos sistemas educativos e das
escolas.

Por outro lado, factores internos ao espago escolar, que
relevam do crescimento da heterogeneidade e diversidade
decorrente, primeiro, da massificagio e universalizagio
do ensino, depois, da entrada das novas tecnologias de
informagdo no espago tradicional da acgio educativa,
surgem igualmente como condicionantes importantes,
mas também como potenciais recursos de renovagio
da educacio e da escola: as exigéncias das familias ¢ das
comunidades relativamente a reabilitacio da funcdo social
e cultural das escolas nos espagos locais, a preocupagio em
responder as desigualdades sociais e econémicas no meio
escolar, a alteracio das formas tradicionais de autoridade
e a participacdo no contexto da relagdo sécio-pedagdgica,
a preocupacdo com o desenvolvimento da cultura de
participagio das familias e alunos, e outros actores educativos,
nos processos de tomada de decisao.

Estas pressdes estio na origem das mudangas e
transformagdes de que emergem novos modos de regulagio

e governacao da educacio e das escolas.



Nio tendo sido organizada deliberadamente sob a
forma de n°® tematico a presente edi¢io da Revista reune,
precisamente, sob o pano de fundo das questoes dos
novos modos de governo da educacao e das escolas, um conjunto
diversificado de artigos que se quetem contributos para a
reflexdo e discussio sobre as tendéncias actuais na evolucio
da administracio educacional, tanto a nivel dos sistemas
educativos, como 20 nivel dos estabelecimentos de ensino.

Os cinco primeiros artigos correspondem a outras tantas
intervencdes realizadas no coléquio “Governo da Educagio:
Modos e Actores Emergentes” em 12 de Outubro de 2006.

Destacando a importincia que, nos novos modos
de governo das organizagbes em geral e da educagio em
particular, a governacio em rede tem vindo a assumi,
ganhando direito de cidade perante a tradicional dicotomia
hietarquias/mercados, enquanto modo de coordenacio da
acgio, Jorge Avila de Lima, apresenta, no artigo que inicia
esta edigdo, uma analise critica sobre as potencialidades e os
tiscos deste modo de organizacio da ac¢do educativa e da sua
governagio. Entre as primeiras, o autor destaca o contributo
que a organizacdo em rede pode dar para a diminui¢do do
isolamento profissional docente, para o desenvolvimento de
processos de inclusio social dos alunos e para a disseminagio
¢ propagacio dos sucessos e praticas eficazes isoladas no
tecido organizacional dos sistemas educativos. Como
petversio potencial das redes educativas o autora indica
cinco tiscos principais: a invasio e apropriacao ideoldgica e
utilizacdo instrumental, o desenvolvimento de assimetrias, a
burocratiza¢io da pedagogia nas escolas, o auto-fechamento,
insularizacio das redes e o défice democratico.

No texto Tlidio
“desmontando” o que designa por “mito redentor do local”

seguinte,  Fernando FPerreira
— que operaria pela utilizagdo encantatéria de uma retérica
aprazivel aos actores locais, fazendo-os crer na imanente
capacidade do “local” ser o espaco da “comunidade”, em
contraponto ao Estado, espago da buroctacia, e o Mercado,
espaco da concorréncia — argumenta pela necessidade
das analises dos novos modos de governo da educagio
petspectivarem, por um lado, o caricter compésito do local
como espago de telacdes e conexdes que transbordam as
fronteiras do “lugar” fisica e espacialmente definido, e por
outro, o desenvolvimento das redes e conexdes enquanto
modos emergentes de regulacio e coordenagio no campo

da educacio.

Convocando as concluses de um estudo realizado sobre
escolas do 1° ciclo, Mariana Dias, chama a atencio para o
facto de este nivel de ensino estar longe de permanecer a
margem dos processos de reconfiguragio organizacional e
cultural — caracterizados pela emergéncia de novos modelos
de regulagio social fortemente devedores de concepgdes
neoliberais fundadas nas virtudes do mercado — que
tem vindo a ocorrer de forma generalizada nos servigos
publicos de diversos paises. A autora identifica, para o
petiodo de 1986-2003, diversos aspectos na organizagio ¢
funcionamento das escolas do 1° ciclo que indiciam uma
aproximagdo aos novos patadigmas neo-gerencialistas,
visfveis nas mudancas do discurso politico, na difusao de
novas processos gestionarios, na redefinicao dos papéis dos
directores escolares e da intervencio do poder, dinamismos
potenciados pelo enquadramento normativo criado pelo
regime de autonomia, administracio e gestdo das escolas,
aprovado em 1998,

Luis Miguel Carvalho, no seu texto, inscrevendo as
relagdes entre conhecimento educacional e politica educativa
no topos das novas instancias e actores educativos, apresenta-
nos um conjunto de apontamentos de reflexdo tomando
como ponto de partida as linhas orientadoras de uma
investigagdo sobre o papel do conhecimento na constru¢io
¢ regulacio das politicas de educagio na BEuropa. Essa
relagdo constituird a consigna da interrogagdo “qual o papel
do conhecimento na construgio e regulacio das politicas?”a
pretexto da qual, o autor, depois de esclarecer a relagio com
o conhecimento e seus produtotes, ¢ a sua utilizagao pelos
decisores politicos, bem como, o uso do conhecimento
como instrumento de regulacio, mobilizando para o efeito
o conceito de “traducao” (entre mundos sociais e cognitivos
distintos), mostra a significancia dos actores ¢ instancias que
operando nas fronteiras desses mundos, se constituem como
actores/autores de novas formas de governagio e regulagio
da educacio.

A partir da analise das propostas para a formagio de
professores contidas nos Principios Comuns Eunropens para
as Competéncias ¢ Qualificaies dos Professores da Comissao
Europeia, € a o tratamento que a mesma questio mereceu,
recentemente, em Portugal, Fatima Antunes defende que a
educacio, e os professores, se encontra no olho do furacio
das pressoes transnacionais e globais que estdo na origem
de configuracoes inéditas das realidades em educagao. A
autora destaca quatro vertentes que enformam essas novas
realidades — a governagio pluriescalar, a accao transnacional, o novo



modelo edncativo mundial e a agenda globalmente estrutnrada para
a educagdo — e que permitem petrspectivar a construcio em
curso de uma nova ordem educativa mundial.

Nos trés artigos seguintes, referidos a realidade educativas
tdo diversas quanto a brasileira, a espanhola e a francesa,
Terezinha Santos, Antonio Bolivar e Yves Dutercq, analisam,
no contexto dos respectivos sistemas educativos, questdes
relacionadas com a descentralizagio na gestio escolar, os
dilemas e (im)possibilidades da lideranca escolar e a questao
da procura de novos referenciais para a fungio da gestio
escolar.

No primeito deles, a autora procede a uma analise
critica de uma politica de descentralizagdo da gestio das
escolas fundada na atribuicdo, pelo Governo Federal, de
recursos financeiros directamente as escolas publicas, a
qual, segundo a autora, afinal tem como uma das mais
importantes consequéncias a criagdo processos fortemente
indutores do auto-financiamento que se traduzem numa
maior desresponsabilizacdo do Estado com a escola publica.
Nesse sentido tais medidas de politica constituem-se
verdadeiramente como estratégias de redefinicio do papel
do Estado, na linha das orienta¢des politicas N u m
artigo que explora de forma incisiva as contradigdes e dilemas
com que os ditectores escolates se defrontam, divididos
entre o professorado e a administracao, situacdo ndo muito
diferente da que se vive em Portugal, Anténio Bolivar mostra
como, na realidade da direc¢io escolar em Espanha, se torna
dificil a passagem da lideranca transaccional para a lideranca
transformacional. Como pano de fundo, ¢ 20 mesmo tempo
razdo de ser, desta mudanca tio necessiria quanto dificil
estd a melhoria de funcionamento das escolas, traduzida nos
processos de ensino-aprendizagem e no desenvolvimento
profissional dos professores. E particularmente interessante
a discussio realizada neste texto dada a similitude das
caractetisticas e evolucdo dos modelos de direc¢do e gestio
das escolas, existentes em Espanha e Portugal.

A partit dos resultados de uma pesquisa sobre as
transformacoes nos modos de accio dos chefes de
estabelecimento e outros responsaveis pela administracio
da educacao a nivel intermédio, Yves Dutercq debruga-se
sobre as consequéncias para a fungao — quer em termos do
seu exercicio, quer em termos identitarios — da progtessiva
impregnacio da administracdo educativa por valores ¢

referenciais dos modelos gerenciais de extracgio neoliberal.

Neste contexto, os chefes de estabelecimento, encontram-
se na fronteira entre, nas palavras do autor, um modelo
da tradicio burocritica ¢ um modelo de modernismo
organizacional, situagio que obriga a um compromisso
entre o servico publico e a gestdo, passivel de ser assumido
por uma nova forma de acgdo publica orientada por uma
16gica de funcionamento que o autor desigha por /gica civica

de proximidade.

Num artigo conceptual, Manuel Alvarez, analisa a relacao
entre lideranca e qualidade em educacio, a luz das ultimas
investigacdes sobre a qualidade e situagio docente em
Espanha. Referenciando os modelos de gestdo de qualidade
aplicados aos servicos, o autor ensaia a definicio de um perfil
ideal de director escolar e de lideranga educativa enquanto

factores basicos de qualidade em educacio.

“As Autarquias e a Educacdo”, da autoria de Gracinda
Nave e Jorge Martins, ¢ um resumo de alguns aspectos
relativos aos dois primeiros capitulos de um estudo, com o
mesmo titulo, que visou o aprofundamento do conhecimento
da acgdo desenvolvida por 26 municipios da Regido Norte
de Portugal. Neste texto, que corresponde a apresentagio
feita pelos autores no coléquio “Autarquias e a Educacao:
Balanco e Perspectivas” realizado no dia 11 de Maio de
2000, ¢ apresentada, de forma exaustiva, uma caracterizagio
da situacio da Educagio Pré-escolar e do 1° Ciclo do Ensino
Basico, as suas condicdes estruturais de funcionamento e
o papel desempenhado pelos municipios na sua evolugao.
Para ambos os niveis, sio passados em revista, as instalagdes,
equipamentos ¢ condi¢es de funcionamento, as condigdes
basicas de funcionamento, o pessoal nio docente, os apoios

sociais e as actividades pedagdgicas e complementares.

Também num tresumo, desta feita, de uma tese
de doutoramento, no artigo seguinte, sob o titulo “A
participacio dos professores do ensino primirio / 1°
ciclo na organizagio da escola e do processo educativo”,
Henrique Ferreira apresenta-nos a sua leitura e interpretacao
do significado educacional da participagdo e a sua relagio
com a teoria organizacional e com a teotia politica,
finalizando com uma analise da participacio dos professores
na organizacio da escola e do processo educativo, no
ensino primario/1° ciclo, em Portugal, no petiodo 1926-
1995. Sobre esta dltima problematica, o autor indica duas
conclusdes maiores: a primeira refere o carcter rudimentar,
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rotineito ¢ desprovido de significado profissional, do
trabalho administrativo da escola, conduzindo a dualizacao
da escola ¢ do campo profissional docente cindido entre
os dominios administrativo-burocratico e organizacional-
curricular; a segunda revela-nos a escola primiria como
uma organizacdo pouco estruturada, divergente inter e
intra conselhos escolares, onde a informalidade e o caracter
predominantemente auto-instituinte da participagio sio
marcas da ac¢io dos docentes, congruentes com a incipiente

estruturacao e articulacao interna das escolas.

No dltimo artigo, Ana Paula Curado apresenta uma
versio condensada do primeiro estudo preparatorio
produzido no ambito de um conjunto de estudos realizados
com o objectivo de conhecer e compreender o problema
do insucesso escolar na Universidade de Lisboa. Depois
de discutir alguns dos principais conceitos relacionados
¢ de passar em revista as linhas de investigacao sobre o
insucesso escolar no ensino supetior, notando a relevancia
dos factores socio-organizacionais adstritos a propria
organizacio ¢ funcionamento das instituicoes de ensino,
a autora enuncia de forma breve as iniciativas legislativas,
as linhas de investigacao e os principais estudos realizados
que, em Portugal, compdem o esforco de construgio do
conhecimento sobte este aspecto particular do ensino

superior no n0sso pafs.

Terminamos este editorial, como habitualmente,
renovando o apelo a participagio e convidando todos
profissionais, formadotes e investigadores da Administracao
Educacional, e particularmente os associados do Férum,
a enviarem artigos para publicacio, reflectindo os seus
trabalhos de investigacao ou de reflexao sobre as suas praticas,
nos diversos contextos da administracio educacional em que
desenvolvam as suas actividades.
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A Governagao em Rede na Educacao:

Potencialidades e Riscos

JORGE AVILA DE LIMA
Departamento de Ciéncias da Educacao
Universidade dos Acores, Portugal

RESUMO

O modelo da organizacio em rede tem vindo a assumir um crescente televo no discutso e nas praticas desenvolvidas no dominio da educacio,
3

quer ao nivel das politicas de governacao, quer das ac¢oes desenvolvidas pelos proprios internenientes, colectivamente organizados. No presente

texto, desenvolve-se um conjunto de consideragdes criticas sobre o potencial transformativo deste modo de organizacio da accio educativa e

da sua governacio, e destacam-se cinco riscos principais a ele inerentes: apropriacio ideoldgica e utilizagio instrumental, desenvolvimento de

assimetrias internas, burocratizagio da pedagogia, fechamento e défice democratico.

Palavras-chave: Redes educativas — Governagio da educagio — Regulacdo da educacdo — Andlise organizacional da educagdo — Mudanca

educativa.

Introdugio

Vivemos hoje um tempo em que o mundo organizacional
esta a mudar profundamente e em que o modo de geri-lo
e de lidar com ele também tem conhecido transformacoes
consideraveis. As mudancas verificadas nas organizagdes
tém provocado a diluicio das fronteiras internas entre
as suas unidades, uma atenuacdo das linhas hierarquicas
que as dividem e o incremento de relagdes colaborativas
desenvolvidas, quer interna quer externamente a propria
organizagao.

Na esfera econdmica, estas transformacdes tém
dado lugar a um crescente nimero de configuracdes
interorganizacionais, sob a forma de aliancas, joint ventures ¢
redes de empresas, que se acredita serem mais competitivas
no mercado global do que as tradicionais organizacGes
unitarias de grande dimensao.

No dominio da educacio, também assistimos a

modificagbes estruturais importantes, embora a um

ritmo distinto e com tragos qualitativos ndo directamente
compardveis com 0s que marcam O campo empresarial.
Hoje, as escolas funcionam num complexo ambiente
interorganizacional, caracterizado pela interdependéncia
entre diversas jurisdicdes, entidades publicas, empresas,
associacoes sem fins lucrativos e inimeras outras entidades
dasociedade civil. As organizagdes escolares tém actualmente
de funcionar em simultaneo num registo vertical, lidando
com as entidades e organizacGes situadas acima de si na
cadeia hierdrquica, como ja acontecia, no passado e, cada
vez mais, num plano horizontal, interagindo com multiplas
outras entidades, algumas do mesmo tipo (como outras
escolas), outras de tipos diferentes (como as autarquias
locais, as empresas, as instituigoes culturais e cientificas, os
servicos de saude e judiciais locais, etc.).

Ao nivel nacional, a prépria fungio governativa também
tem mudado, envolvendo hoje uma uma multiplicidade
de entidades, um conjunto complexo e numeroso de

instituicdes que o Estado sé consegue governar de forma
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imperfeita e indirecta. Existem actualmente muitas formas

organizacionais — quasi-governamentais —assentes numa
diversidade de contratos, aliangas, parcerias, consércios
e outros tipos de relacdes interactivas entre diversas
organizagdes do sector publico e outras situadas no seu
exterior. Constituem-se assim redes de organizacdes que
sa0 ainda pouco conhecidas ¢ estudadas, mas que t¢m um
impacto importante sobre a governagdo da educagao.

Com a crescente consciencializacio de que a governagio
dos assuntos educativos ja nio ¢ garantida exclusivamente
pelo Estado central, mas antes por diversos processos de
regulagdo social que vao muito para além da sua esfera
tradicional, o conceito de rede tem vindo a ganhar crescente
popularidade, entendido enquanto mecanismo alternativo
e mais eficaz para assegurar a coordenagdo da vida social
(Thompson, 2003). No presente texto, proponho-me fazer
um balanco ctitico sobre as potencialidades e os riscos
inerentes a utilizagao das redes como modelo de governagio

na educacio.
Potencialidades e formatos das redes na educagao

No campo da educagio, assistimos, quer por parte
do poder politico, quer dos académicos, quer ainda dos
proprios profissionais situados no terreno, a uma advocacia
crescente das virtualidades das redes e da necessidade da sua
constituicio.

Numerosos estudos das relagdes intraorganizacionais
no ensino tém demonstrado consistentemente que o
isolamento profissional entre colegas continua a prevalecer
em numerosas instituicdes educativas (Hargreaves, 1998;
Lima, 2002). Também se tem destacado que o envolvimento
dos professores em formas de colaboracao interorganizacional
¢ notoriamente reduzido: por exemplo, um estudo
promovido pelo Departamento de Educagio dos E.UA.
(apnd Andrews & Rothman, 2002: 509), publicado em 2001,
indicou que a nfvel nacional, naquele pafs, apenas um em
cada sete docentes se envolvia mais do que uma vez por més
em interacgOes profissionais fora da sua escola. Infelizmente
nio dispomos de informacio empirica sobre este assunto no
caso portugués, mas ha razdes para crer que entre nos aquele
tipo de envolvimento serd, pelo menos, tio baixo como no
caso notte-ameticano.

Os partidarios da formagio e desenvolvimento de redes
de professotes e de escolas acreditam que estas podem ser

meios poderosos para quebrar o isolamento institucional e

de sala de aula destes profissionais, relativamente aos scus
colegas e as suas comunidades. Muitos alegam que estas
redes tém “um enorme potencial para afectar genuinamente
a pratica de sala de aula” (Andrews & Rothman, 2002: 509).
Acredita-se que a participagdo em redes coloca os professores
em novos contextos que desafiam frequentemente os seus
pressupostos e as suas rotinas prévias, € que oferecem novas
formas de conceber o ensino e a aprendizagem (Pennell &
Firestone, 1990).

Para os académicos da area da educacdo e para os
profissionais do ensino, as redes tém varias facetas cativantes:
o seu desenvolvimento €, aparentemente, orientado pelas
escolas e pelos docentes, elas parecem focalizar questdes
relativas a qualidade do ensino e da aprendizagem e
apatentam ser organizadas, frequentemente, em funcio
das necessidades e das prioridades dos educadotes que
nelas participam (O’Neill, 2006). Existem também os que
defendem que o envolvimento em redes (por exemplo,
através da constituicio de Territorios Educativos de
Intervencao Prioritaria — TEIPs) é uma forma de ajudar os
alunos a fugirem a exclusao social. Por exemplo, uma revisio
recente da investigagdo na Inglaterra (Bell ez al., 2006) sugere
que algumas das redes educativas mais eficazes sao as que
lidam com populagoes estudantis em situagao de risco.

O desenvolvimento de actividades em rede na educagio
também ¢ visto como uma forma de disseminar sucessos
isolados para a generalidade do sistema educativo, ou para
segmentos do mesmo. Alguns autores situam mesmo esta
alegacdo a escala global. Michael Batber, por exemplo,
sustenta que a transicdo dos esforcos de mudanca educativa
do Estado-nacao para o nivel global é “o desafio da préxima
década” (Barber, 2001: 213). Dada a sua dimensdo espacial,
tal empreendimento nio pode ser cumprido sem o recurso a
redes educativas internacionais.

Também em Portugal se tem feito a apologia das

potencialidades das redes em educagio:

“as redes que se estabelecen no interior da escola e as redes de
escolas, com miiltiplas ligagoes e parcerias a outras entidades
— musens, nniversidades, empresas, associagies, ete. — , podem
oferecer o contexto ¢ o ambiente apropriades a negociagdo de
significados, d construgao pessoal e social de conbecimento, ao
ensino ¢ aprendizagem significativa. O trabalho colaborativo,
no seio destas redes de aprendigagem, permite a criagao de um
sentimento de pertena e de participagao na comunidade escolar

e em outras comunidades parceiras da rede.” (Mignéns, in



CNE, 2002: 13).

O crescente desenvolvimento de parcerias no sector da
educacio (por exemplo, entre nds, através da constituicao
de associagoes de escolas, de TEIPs, ou, de forma bastante
mais constrangida, de agrupamentos de escolas) pode set
visto como um caso particular de uma tendéncia politica
global (patrocinada por entidades como a OCDE, a
UNESCO e o Banco Mundial, assim como pelos governos
nacionais) de aposta na formacdo de patcerias locais e no
trabalho conjunto entre agéncias como forma de melhor
compreender as necessidades especificas dos cidadaos
em contextos particulares ¢ assim assegurar uma provisao
de servicos mais adequada aos seus desejos (Seddon 7 af,
2005). Esta tendéncia descentralizadora constituiu um
traco caracteristico das politicas educativas dos anos 80 e
90, que se iniciaram com a aposta na gestio auténoma das
escolas e se alargaram mais recentemente ao patrocinio da
formagdo de novas parcerias sociais entre um conjunto
diverso de agéncias locais e as proprias escolas, normalmente
organizadas em rede.

Mesmo nos paises que apostaram mais tenazmente na
promogio da competicao entre escolas nos anos 80 e 90 (de
que um dos casos mais paradigmaticos ¢ o da Gra-Bretanha),
a colaboracio entre organizacdes escolares tem vindo a set
encarada, oficialmente, como um complemento (embora nao
um substituto) das estratégias de mudanca mais assentes nos
principios do mercado educativo. Esta mudanga de estratégia
¢ visivel na actual intensa promogio estatal da constituicio
de parcerias ¢ de redes no sector educativo, para as quais sao
destinados substanciais montantes financeiros sob a forma
de incentivos e de programas aos quais grupos de escolas,
em patceria ou nio com outros tipos de institui¢des, podem
candidatar-se (Evans ez a/, 2005)".

Na Inglaterra, o sector privado tem desempenhado um
papel crescente na implementagio das politicas governativas
e até, por vezes, na sua formulacdo (Hatcher, 2000). Estas
politicas apostam cada vez mais no envolvimento de novos
agentes, deixando de conceder um papel privilegiado aos
interlocutores tradicionais (os professores e as autoridades
educativas locais) na definicio e implementagao das medidas
educativas. Estes novos agentes siao de dois tipos: pot um
lado, novas entidades reguladoras (como o Office for
Standards in Education, a Teacher Development Agency e a
Qualifications and Curriculum Authority) e redes de escolas
(como o Specialist Schools and Academies Trust); por outro

lado, empresas privadas, com ou sem fins lucrativos (Hatcher,
2006). Por exemplo, a formagdo continua de professores tem
sido frequentemente entregue a companhias e a consultores
privados. Estas entidades também tém desempenhado um
papel preponderante na introducdo no sistema educativo
de sistemas de remuneracio em fungio do desempenho.
Funcbes como a provisdo de professores de apoio ou a
realizagdo de inspec¢Oes externas as escolas foram desde ha
varios anos entregues ao sector privado (Hatcher, 2006)%

Os formatos das redes educativas existentes variam
bastante quanto a sua duragdo temporal, aos tépicos sobre
os quais incidem, as suas areas geograficas de referéncia, as
estratégias educativas patrocinadas e aos tipos de incentivos
em que se baseiam (Pennell & Firestone, 1996). O trabalho
em rede entre professores e entre escolas concretiza-se em
fenémenos como:

- Modelos colaborativos de formacio continua de
professotes;

- Redes de directores de escolas;

- Agrupamentos de escolas constituidos pelas autoridades
publicas;

- Docentes ou escolas ligadas em rede com base na
sua adesio a uma filosofia educativa comum, ou a uma
abordagem pedagdgica especifica;

- Parcerias entre escolas e universidades;

- Parcerias entre entidades publicas ¢ privadas;

- Redes internacionais cujos membros sio, eles propios,
redes educativas.

Ao nivel internacional, alguns exemplos proeminentes de
redes sdo:

* Accelerated Schools Project (K-8) (E.U.AL);

* California Subject Matter Programs (CSMPs) (E.U.A.);

* Coalition of Essential Schools (K-12) (E.U.A.)%

* Comer Schools (E.UAL);

* Creating a Culture of Change network (Canada);

* Eurgpean SchoolNet (EnropeanNetwork of Innovative Schools)
(ENISF (Unido Europeia);

* Rede de escolas Fe Y Algria (América Latina e
Espanha);

* Improving the Quality of Education for All network (Reino
Unido);

* International Network of Innovative School Systems (INLS)
(Canadd, Alemanha, Hungtia, Holanda, Nova Zelandia,
Noruega, Escocia e Suica);

* League of Professional Schools® (K-12) (E.U.A);

*Learning Consortium (Canada);



* Bscolas Matte da Sociedad de Instruccion Primaria (Santiago,
Chile);

*Networked Learning Communities program, do National
College for School Leadership (Reino Unido);

* National Nenvork for Educational Renewal (E.U.A.);

* National Network of Partnership Schools (E.U.A.);

* National Schools Nenvork (Australia);

* National Writing Project (E.U.A.);

* Network of Progressive Educators (E.UA.);

* Primary Schools Learning Network (Inglaterra);

* Primary Strategy Learning networks (Inglaterra);

* SchoolNet (Neswork of Innovative Schools) (Canada)’;

* Specialist Schools and Academies Trust (Inglaterra, mas com
uma crescente componente internacional)®;

*iNet (International Nenworking for Educational Transformation)
(o “brago internacional” do Trust acima referido)’;

* Upper Secondary Education School Network (Holanda).

A Perversao do potencial das redes educativas

Nio obstante o seu evidente potencial de mudanca
educativa, as redes sdo susceptiveis de serem objecto de
importantes manipulagdes e desvios que justificam uma
reflexdo cuidada sobre a sua adopg¢do enquanto modo de
governac¢io na educagio. E vital que atentemos 2o lado
menos positivo destas formacdes sociais, o que implica
considerar os riscos, os perigos, as perversoes ¢ os efeitos
negativos ndo antecipados associados a sua criagdo e a
sua actividade (Lima, 2000b). Na bibliografia sobre as
redes, tomadas de uma forma genérica, a questio das suas
disfuncionalidades tem merecido muito pouca atengio, o que
resulta numa perspectiva bastante desequilibrada, quanto as
suas vantagens e desvantagens (Podolny & Page, 1998).

Os riscos que as redes enfrentam sio multiplos e
ndo devem ser menosprezados. Eis alguns dos mais

importantes®.

Apropriagio ideoldgica e utilizagio instrumental das

redes educativas

Um primeiro risco que as redes enfrentam é o da cooptagao
politica, da apropriacdo ideoldgica e da colonizagio da sua
actividade por interesses externos. Este risco ¢ especialmente
elevado, por defini¢do, no caso das redes fabricadas (isto ¢,
produzidas por entidades externas), mas as outras nao estao
isentas de serem por ele afectadas.

Apesar da retérica das parcerias, as redes sdo

frequentemente apropriadas e incorporadas na logica
centralista de funcionamento do Estado central. Nas redes
organizadas e patrocinadas pelos governos, por exemplo, é
comum os professores seleccionados como seus membros
serem treinados para funcionarem como uma espécie de
“cavalos de Troia” nas suas escolas, utilizando uma variedade
de estratégias pro-activas de influéncia destinadas a cativar
os seus colegas para os propdsitos oficiais da rede e do seu
patrocinador. Em vez de serem encaradas como parceiros
politicos, as redes (por exemplo, os agrupamentos de escolas
em Portugal) sdo assim usadas, sobretudo, como nstrumentos
de politica, isto é, como forma estratégica de melhorar a eficacia
da penetracdo politica dos programas governamentais no
terreno concreto das praticas dos actores locais.

Assim, enquanto, em teoria, o sistema educativo
apresentar-se-ia, hoje, nio como um sistema governado
a partit do topo de uma hierarquia piramidal, mas antes
como um conjunto de redes, a pritica da intervencio
estatal desmente, pelo menos parcialmente, esta alegacio:
nio obstante a apologia declarada de uma légica de
territorializacdo e de contratualizacdo na forma de assegurar
a governagdo educativa, persiste “uma légica normativista,
de pendor burocritico centralizado” (Ferreira, 2005a: 267),
que s3o exemplo os agupamentos de escolas constituidos em
Portugal, um exemplo tipico de redes educativas fabricadas
N0 N0Sso pals.

Séo, alids, diversos os autores que tém acentuado o
modo como, em Portugal, o Estado tem desenvolvido
uma tetérica sobte a importancia da autonomia da escola,
a0 mesmo tempo que perpetua uma légica normativista
— ¢, agora também, gerencialista — na sua ac¢do junto destas
instituicdes (Sarmento, 1998; Amiguinho e7 4., 1999; Lima,
1999; Ferreira, 2004). Esta tendéncia é bem evidente no
modo como os agrupamentos de escola (uma forma muito
peculiar de rede educativa) foram criados e na forma como
o Estado com eles se tem telacionado. Neste caso, como
noutros, a governacio em fede ¢ encarada como uma
estratégia para aumentar a capacidade politica dos governos
e para melhorar a governabilidade dos sistemas sociais. Neste
sentido, as redes sdo incentivadas e utilizadas essencialmente
numa perspectiva instrumental.

Embora se possa alegar que o Governo, dada a sua
legitimidade democratica, tem o direito de ser considerado,
N30 COMO um actor entre Muitos Outros, Mas como ¢ actor
principal, gozando de um estatuto especial e, portanto, da
prerrogativa de dirigir os destinos de uma rede, a verdade é



que esta solucdo coloca em segundo plano os interesses, 0s
recursos, as capacidades e os objectivos dos outtros actores,
resultando potencialmente na detetioragio das relagoes entre
eles e na perda de um empenhamento colectivo na resolugio
dos problemas (Kickert ez al, 1997: 183-184).

De acordo com as definicdes propostas por diversos
autotes, um traco distintivo essencial das redes, na sua versio
ideal-tipica, é a sua auto-organizacao, o que significa que elas
seriam, em principio, autdnomas e dotadas de capacidade
de auto-governo. Jones ¢f al. (1997), por exemplo, entendem
a governagao em rede como um tipo de coordenacio
interorganizacional que ¢ assegurado através de sistemas
sociais organicos ou informais, mais do que com base em
estruturas burocraticas intra-organizacionais e em relagdes
contratuais entre organizaces distintas. A definicdo de
“governacdo em rede” proposta pelos autores refere-se
a um conjunto scleccionado, persistente ¢ estruturado
de organizagbes auténomas empenhadas em  criar
conjuntamente produtos e servios, com base em contratos
implicitos e abertos que lhes permitem adaptar a sua
actividade as contingéncias contextuais que possam surgir
¢ coordenar e proteger as relagdes de troca que mantém
entre si (Jones et al, 1997: 914). Pelo facto de os contratos
estabelecidos entre estes actores serem “implicitos e abertos”,
as trocas que se estabelecem entre eles nio decorrem de
estruturas de autoridade (como ocorre nas hierarquias),
nem de contratos legais (como nos mercados), mas antes
de mecanismos sociais de coordenagio e de controlo que
tém de ser constantemente postos em marcha, de uma
forma dinamica, numa “danga complicada de ajustamento
mutuo e de comunicacio” (Jones e al, 1997: 916). Entre
os mecanismos informais de controlo utilizados pelas redes,
os autores destacam a restricio do acesso de outros actores
a rede, o desenvolvimento de uma macrocultura comum as
diferentes organizagdes participantes, a aplicagio de san¢des
colectivas aos membros desviantes e a utilizacdo da reputagio
dos actores como critério para assegurar condi¢des de
confian¢a minima no seu relacionamento reciproco. Estas
caracteristicas organicas de auto-organizagio, auto-controlo
e producao de uma cultura préptia estao claramente ausentes
(ou sio, pelo menos, muito mais dificeis de criar) em redes
fabricadas pelo Estado (ou por outra qualquer entidade
superveniente) para facilitar a implementagio no terreno
das politicas que concebe a partir do topo da sua piramide
decisional.

Assim, embora seja apelativa a ideia da substitui¢do de um

modelo de decisdo na educagio em formato de piramide (em
que as deliberacdes sdo tomadas no topo e transmitidas aos
estabelecimentos de ensino — meras unidades de execucio
—, através dos diferentes escaldes da hierarquia) por outro
modelo em que o sistema de regulagio se constroi a partir de
uma rede de convencdes entre estabelecimentos de ensino
auténomos e entre estes ¢ um conjunto diversificado de
outros parceiros (autarquias locais, empresas ¢ até servicos
estatais), a realidade educativa concreta parece corresponder,
no minimo, a uma mistura entre estas duas imagens. Por
isso, se a concep¢ao piramidal da regulagio da educacio ¢é
hoje “unanimemente rejeitada como arcaica e bloqueadora”,
ela parece continuar “bem presente nos regulamentos e na
cultura dos actores” (Derouet, 2000: 103).

Em suma, embora, do ponto de vista conceptual, a
governacao em rede aparente consubstanciar uma nova
forma de assegurar o governo da educagio através do
envolvimento de multiplos actores, na pratica as formas de
organizagio que se reclamam deste modelo e que tém sido
apresentadas no sector publico parecem ser, essencialmente,
para usar a expressio de Considine (2002: 1), “versdes
revistas da hierarquia tradicional”. Como ilustram Seddon
et al. (2005), no seu estudo sobre as parcerias sociais na
Austrilia, as redes educativas podem ter um potencial
muito grande, mas operam amiide no ambito de uma
cultura burocratica e avaliativa (audit culture) que lhes tolhe
os movimentos, promovida por um centro politico que
tende a impor-lhes uma abordagem “de tamanho tnico” na
emissio de juizos sobre a sua eficacia, o que tem implicagGes
decisivas (especialmente, financeiras) para a continuidade e
desenvolvimento da sua actividade.

O desenvolvimento de assimetrias internas

Pensar a governacio da educagio com base num modelo
de rede pode parecer implicar, em abstracto, uma visao
dispersa e ndo centralizada do poder no seu interior (como
sugere, por exemplo, Ferreira, 2005b), mas uma organizagio
em rede ndo ¢ de todo incompativel com fendémenos de
centralizacio interna, como tem demonstrado desde ha
muito o campo da analise de redes sociais. Neste campo,
desde sempre se entendeu que uma das caracteristicas mais
interessantes do fenémeno das redes é, precisamente, o
modo como nelas as relagdes se estruturam frequentemente
em torno de um ou mais actotes, ou de grupos centrais". Por
isso, embora seja comum afirmar-se que nas redes existe um
nivel elevado de coordenagio nio-hierarquica e acreditar-
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se que elas simbolizam a auséncia de um centro (Ferreira,
2005b: 174), a realidade parece desmentir esta crenca: nelas,
existem por vezes fortes niveis de centralizagio e uma
distribuicio assimétrica do poder, o que sugere que tais
redes podem ndo representar, frequentemente, mais do que
um novo nivel de complexidade no dmbito de um modelo
hierdrquico ja existente™.

Dito de outro modo: a ideia de que nas redes nao ha
centro decorre mais da mitologia e da ideologia do que
propriamente de factos verificados empiricamente. Nas
redes educativas existentes, especialmente nas que sdo
fabricadas pelo Estado ou por outra entidade externa, os
contactos laterais entre actores (que sio uma caracteristica
definidora fundamental da nog¢do ideal-tipica de rede)
podem ser muito raros, s6 ocorrendo, geralmente, nas
ocasies estipuladas por lei. Esta contradi¢do ¢ mais uma
evidéncia de dificuldade, reconhecida por Ferreira (2005b),
de se distinguir as utilizacbes cientificas do conceito de rede
das suas apropriacdes mais doutrinarias.

A légica da constituicio ¢ do funcionamento dos
agrupamentos de escola em Portugal ¢ uma excelente
ilustracio do modo como os modelos de coordenacio
centralizados e burocriticos podem ser integrados e
aplicados internamente pelas proprias redes, por vezes ainda
com maior requinte do que ocorre ao nivel mais global da
relacio do Estado com os estabelecimentos de ensino. Seria
simplista julgar que isso ocorre em resultado simplesmente
de pressdes do Estado todo-poderoso, que se repercutiriam
numa sua influéncia profunda sobre o nivel local; pelo
contrario, sio as proprias opgoes estratégicas dos actores
locais que corporizam amiude solugdes uniformizadoras e
centralizadoras para os problemas que experienciam®.

A burocratizagio da pedagogia

A partticipacdo dos professores em redes educativas
exige muito tempo e energia, recursos que nem sempre
estao ao seu alcance. Por esta razio, entre outras, ¢ muitas
vezes dificil conseguir que os professores regulares de uma
escola participem em actividades de redes educativas, daf
resultando que os participantes nestas redes tendam a ser
gestores intermédios ou de topo destas organiza¢des. Se
nao existirem oportunidades para os professores regulares
participarem nas actividades das redes, o fosso existente entre
eles e os seus lideres aumentara, provavelmente, ndo obstante
todo o discurso desenvolvido sobre a crescente disttibuicio

da lideranca nas organizacdes educativas. Para além disso,

geralmente, as redes inter-escolas tém comissdes compostas
em larga medida pelos directores das escolas patticipantes.
Relativamente a questdes de ensino e de aprendizagem,
este tipo de membros tende a assumir frequentemente uma
abordagem gerencialista (especialmente, em certos sistemas
educativos), o que comporta o tisco da burocratiza¢io da

pedagogia nas instituicoes educativas.

O fechamento das redes

As redes podem oscilar entre duas solugdes extremas,
ambas potencialmente perniciosas para a educagdo: 1) o
controlo total pelo Estado (de que ja falei), diluindo-se o
seu potencial transformativo, e (2) a total autonomia que,
nio obstante as suas virtualidades, implica o risco de as
redes se tornarem grupos ou movimentos ideologicamente
compactos e pouco democriticos, sem controlo publico.
A total autonomia comporta o risco do fechamento: o de
as redes se transformarem em clubes de acesso testrito, ou
numa espécie de seitas educativas.

Existe nas redes, quase por ineréncia, uma tendéncia
para a exclusividade e para o fechamento (Stokes, apud
Hansen, 2005: 223). Por serem normalmente desenvolvidas
entre actores que partilham significados, valores e normas,
elas correm o risco de excluir pontos de vista alternativos.
As redes sdo assim sujeitas a riscos de integracdo cultural
excessiva, em particular, quando grupos muito coesos
de actores que acreditam apaixonadamente nas suas
ideias pedagodgicas e politicas desenvolvem mecanismos
de feedback que se reforcam mutuamente e se tornam
tdo insulares que ¢é dificil produzir ou escutar qualquer
perspectiva independente sobre a sua actividade. Este é o
petigo da homofilia excessiva das redes (a tendéncia para
os seus membros de agruparem de formas particularmente
exclusivas), que pode dar origem a convergéncia para uma
cultura monolitica, a0 desencorajamento do pensamento
critico divergente e a dependéncia excessiva relativamente a
lideres particularmente carismaticos (Berry ef al, 2004; Lima,

2001).

O défice democrdtico da governacio em rede e os

desafios da meta-governagdo

Um ultimo risco, directamente telacionado com o antetiof,
¢ o de as redes provocarem ou implicarem a exclusio de
actores educativos relevantes (por exemplo, membros das
assembleias de escola, pais, representantes da comunidade
local, etc.), o silenciamento de vozes dissonantes externas a



rede, ou a ndo auscultagio de grupos sem acesso a formas
organizadas de exptessio publica dos seus interesses.
Embora as redes possam estimular o envolvimento dos
actores 20 nivel local e aumentar a capacidade de resposta
politica face aos problemas ocorrentes a esse nivel, nio
devem ser tomadas como uma panaceia para solucionar os
problemas dos actores com menos poder que se mantém
muitas vezes distantes ou pouco envolvidos na actividade
destas organizacSes (Bogason & Musso, 2006). Estas sio
diversas exptressdes de um mesmo problema que tem sido
apontado recentemente as redes, particularmente, as que
se constutuem no dominio da governagdo: o seu défice
democratico.

A penetragio dos principios da democracia representativa
nas redes assume muitas vezes formas ténues, e isto por
varias razoes:

1. Quando nio sio totalmente fabricadas por uma
entidade externa, a pertenca a clas assenta na adesdo
voluntaria, o que significa que enquadram apenas um grupo
seleccionado de actores, sem representatividade definida;

2. No seu interior, as relaches entre os actores
desenvolvem-se com base em afinidades mais do que
em mandatos representativos e de forma muitas vezes
independente das proprias organizacdes que cada um é
suposto representar;

3. Frequentemente, as légicas tecnocraticas sobrepoem-
se as preocupagdes sociais ou politicas no seu funcionamento
e na tomada de decisdes que tem lugar no seu intetior, sem
que haja um escrutinio publico destes processos, nem uma
forma transparente de prestagio de contas por parte dos
parceiros envolvidos cujas ligagdes se desenvolvem mais com
base em entendimentos organicos e informais do que em
contratos formais, ou em programas de acgio explicitos;

4. As decisoes sio tomadas numa base ad hoc, consoante
as circunstancias, através de processos e de mecanismos nao
convencionais, nem sempre explicitados ou transparentes.

Se estas podem ser interpretadas como ilustracoes de
duas das grandes qualidades geralmente elogiadas nas redes
auto-organizadas — a sua criatividade e flexibilidade -,
também devem ser vistas como o gérmen do perigo de elas
conhecerem uma deriva anti-democratica.

Em boa parte, o défice democritico das redes de
governacio decorre da dificuldade em delimitar claramente
a sua integridade jurisdicional, isto ¢, a sua competéncia
politica e legal para funcionar num determinado dominio
espacial ou funcional (Skelcher, 2005). A definicio da

integridade jurisdicional de uma entidade reguladora ¢
relativamente clara num sistema de governacdo em que
essa entidade (normalmente, o Estado) ocupa um lugar
central orientando, coordenando e supervisionando
o funcionamento de todo o sistema, mas torna-se
problematica em situagdes de policentrismo, especialmente,
quando existem importantes sobreposi¢des ou ambiguidade
de fronteiras entre as jutisdi¢Oes espaciais e funcionais dos
diferentes centros (Skelcher, 2005). E isto que se passa
quando, em resultado da desregulacio estatal e da emergéncia
de redes auto-organizadas (ou as quais se atribuem poderes
antes exclusivamente situados na alcada do Estado), a ac¢do
se torna dependente da intervencdo de multiplos actores,
sem que nenhum deles detenha qualquer ascendente
significativo sobre todos os outros. A multiplicagio dos
centros de autoridade que resulta da evolugdo simultanea da
desregulacio e da emergéncia de redes (quer fabricadas, quer
auto-organizadas) ctia espacos onde novas formas de poder
e de legitimacao se desenvolvem, nem sempre assentes numa
l6gica democratica, tal como a conhecemos na concepgio
liberal e representativa da democracia.

Na verdade, como sublinha Skelcher (2005), a governagao
em sistemas policéntricos apresenta desafios importantes
a democracia, pois implica o abandono de duas regras
habitualmente aplicadas em sistemas caracterizados pela
concentra¢do unitaria do poder regulador:

1) A da exclusividade mutua entre as jurisdicdes, quer
geograficas, quer funcionais, e

2) A daexisténcia de uma hierarquia ordenada de governo
envolvendo os diferentes niveis espaciais.

Dito de outro modo, os sistemas policéntricos tém um
menor grau de integridade jurisdicional do que os sistemas
tradicionais centrados no Estado. Sistemas com aquelas
caracteristicas levantam sérios problemas, nio s6 ao nivel
técnico (quanto a exequibilidade da produgio de uma
solucdo organizacional que permita a sua governagio global),
como também ao nivel politico (quanto a viabilidade de tal
governacio global ser realizavel com base em principios
democraticos).

A menor integridade jurisdicional dos sistemas
policéntricos em que se integram as redes de governagio
comporta grandes dificuldades destas organizacdes em
assentarem numa relacdo democratica com os cidadios. Esta
dificuldade resulta em défices de legitimidade para agirem
colectivamente e na inexisténcia de processos claros de

prestacao de contas pelas suas actividades perante o publico
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em geral.

Como afirmam Bogason & Musso (2006: 8), nio ¢
totalmente claro que as interacces emergentes a partir da
sociedade civil em espagos organizados em rede suportem
processos de emancipacio dos cidadaos, dada a tendéncia
parao envolvimento civico atrair sub-elites que tém por habito
impor as suas normas culturais nos processos deliberativos
desencadeados nesses contextos. Ainda segundo os mesmos
autores, ¢ importante questionar até que ponto existe um
acesso livre de qualquer cidadio as transacgdes accionadas
em redes de governagio descentralizadas e, por vezes,
mesmo privatizadas. Como vimos, pode haver nestas redes
uma tendéncia para as decisbes serem tomadas em circuito
fechado, num circulo restrito e longe do olhar do publico
em geral, com consequentes riscos para a qualidade da
democracia. Para além disso, se tivermos em consideracio
que navegar numa rede interorganizacional ¢ um
empreendimento extremamente complexo, perceberemos
que isso torna provavel que s6 os grupos com maiores
recutsos o consigam fazer, o que poe em causa a questio da
equidade do acesso e da patticipacao nos processos em rede
(Bogason & Musso, 2006: 8).

Num sistema em que a responsabilidade do Estado ¢é
dispersa por multiplas redes encarregadas de lidar com as
mais distintas questdes de politica publica, torna-se dificil
exigir ao governo que preste contas directas pelo seu papel
na resolugéo dos problemas dos cidadaos. Por outro lado, a
responsabilidade ¢ tao dispersa pelos membros das diversas
redes que ¢ dificil determinar a quem exactamente podem
ser pedidas responsabilidades quando as coisas correm mal.
Também neste sentido, a governacio em rede fragiliza o
processo democratico, especialmente ao nfvel da prestagdo
de contas.

Como sublinham Bogason & Musso (2006: 10) a
democracia praticada nas redes ndo encaixa bem no
entendimento conceptual que temos dela na teoria da
democracia liberal, que assenta na existéncia de diferencas
politicas, superadas pela competicio entre diferentes
concorrentes aos lugares publicos, em processo eleitoral,
sendo que o vencedor de entre eles implementa as politicas
ganhadoras até ao acto eleitoral subsequente, onde presta
contas pela sua actividade. Nas redes, os processos
deliberativos tém uma natureza muito distinta: assentam
numa negociagio constante entre grupos telativamente
instaveis de actores ¢ as deliberagdes sio tomadas num

espirito essencialmente colaborativo e ndo tanto em resultado

da confrontacio politica.

Como notam com toda a pertinéncia Sorensen & Torfing
(2005: 200), todos os eventuais efeitos positivos que as redes
de governacao possam ter para o funcionamento democratico
da sociedade como um todo s6 podem ser verdadeiramente
apreciados se elas proprias funcionarem internamente de
uma forma verdadeiramente democratica. Na verdade,
por definicdo, tais redes nio sio nem democriticas, nem
antidemocraticas: tudo depende da forma que assumem ¢
do modo como funcionam.

A este proposito, Sorensen & Torfing (2005: 201)
propdem um modelo analitico para aferir em que medida
uma determinada rede ¢ de facto uma entidade democratica
— se tem, efectivamente, aquilo que designam de
“ancoragem democratica”. Na opinido destes autortes,
as redes estardo democraticamente ancoradas na medida
em que estiverem ligadas de forma adequada a diferentes
corpos politicos constituintes e se pautarem pelo respeito
por um conjunto de normas que integram o cerne do e#hos
democratico. Tal ancoragem ¢ uma funcdo de diferentes
tipos de legitimidade democratica a obter por uma rede,
em quatro dominios, desighadamente (Sorensen & Torfing,
2005: 201 ss.):

1 - Controlo da rede por politicos eleitos democraticamente. As
redes de governacdo terdo legitimidade democratica na
medida em politicos eleitos sejam capazes de controlar a sua
formacio, funcionamento e desenvolvimento. No enanto,
num contexto de governagio em rede, é necessario repensar
a noc¢do de controlo politico, pois este ndo deve consistir
proptiamente em dar ordens ou exercer o poder soberano
com base num sistema hierarquico, mas antes em acentuar o
respeito mutuo e a reciprocidade nas relagdes entre governo
e redes de governagio, e em assegurar a regulacdo do modo
como as redes funcionam;

2 - Composicao da rede de um modo que represente a base da qual
sao orinndos os membros e as organizagies que nela participam. Os
processos politicos interactivos que ocorrem no interior das
redes s6 terdo legitimidade se cada participante representar
ou, pelo menos, tiver em conta, os interesses e as opinides
dos membros do grupo ou organizacdo a que pertence; mais
conctretamente, a base de representacio de cada membro da
rede deve ter o poder de escolher o seu representante na
rede e definir um mandato para a sua ac¢o, o direito de
receber informacio sobre 0 modo como esse membro estd a
representd-la na rede ¢ a oportunidade de produzir um juizo
critico avaliativo sobre esse desempenho;



3 - Prestagio de contas por parte da rede, perante os cidadios de um
contexto territorialmente definido. Os participantes de uma rede
ndo sio responsiveis apenas perante os corpos especificos
de que sdo oriundos e que sdo directamente afectados
pelas suas actividades e decisdes; eles também tém uma
responsabilidade perante as pessoas de uma comunidade
mais lata que sdo afectadas indirectamente por essas
actividades e decisdes. S6 esta responsabilizagio assegurara
o respeito pelo principio fundamental que consiste em
ser possivel contestar publicamente as decisbes politicas
tomadas no dmbito de uma rede de governacio. Para que tal
seja possfvel, € necessario assegurar trés requisitos basicos no
funcionamento das redes: transparéncia, acesso ao didlogo
publico com os membros da rede e resposta da rede as
questdes publicas com que seja eventualmente confrontada;

4 - Observancia, nas prdticas desenvolvidas no ambito interno da
rede, de regras especificadas numa gramdtica de conduta democritica a
que os seus membros estejam obrigados. Neste dominio, as regras
essenciais sdo trés: (1) inclusio de todos os actores relevantes
afectados pela acgio da rede e de todos aqueles que tém um
papel relevante a desempenhar na formulagio de politicas
nas areas especificas sobre as quais incide a actividade da
rede; (2) institui¢ao de processos de deliberacio democriatica,
com liberdade de desvinculagio da rede para os actores que
sentirem que os seus ponto de vista nao sio considerados no
seu funcionamento;e (3) empenhamento no desenvolvimento
democratico da sociedade e na melhoria do seu sistema de
governacio (por exemplo, aumentando a capacitagio politica
dos intervenientes na rede para participarem activamente na
sociedade de uma forma mais global).

Como assegurar que as redes de governagio
cumprem estes requisitos democraticos? Se a democracia
representativa tradicional estd a dar lugar a processos
negociais e deliberativos mais imediatos e mais préximos
dos cidadios, em contextos de interac¢do em rede, torna-
se necessario encontrar mecanismos supra-reguladores que
permitam acompanhar de uma forma global de que modo
os valores democriticos essenciais da prestacao de contas,
da legitimidade e da igualdade continuam a ser cultivados
nestas entidades. i neste sentido que Sorensen (2006) fala da
metagovernagio das redes, definida como “uma forma indirecta
de governar que é exercida influenciando varios processos
de autogovernagio” —, dito de outro modo, como uma
“regulacio da auto-regulacio” das redes (Sotensen, 2000:
99). Na opinido da autora, o tisco de défice de legitimidade
democritica das redes de governagdo exige a intervencao de

politicos eleitos, sob a forma de metagovernagio, em nome
dos cidaddos que os elegeram.

O que estd em causa na metagovernagao ¢ encontrar um
sistema que permita gerir a complexidade e a pluralidade
existente na sociedade ¢ ndo tanto instituir uma entidade
monolitica capaz de controlar todo o funcionamento das
redes. Segundo Sorensen (2006: 101), esta metagovernagio
pode ser exercida de quatro formas distintas:

1 - Engnadramento da anto-governagio, sem interferéncia directa
na actividade social, isto é, sem contacto directo com o5 actores
sociais antogovernados (hands-off framing of self-governance). Este
enquadramento pode ser feito, dando forma ao contexto
politico, financeiro e organizacional em que decorre a
actividade das redes. Em qualquer dos casos, a accéo de
meta-governagio pode ser mais ou menos assertiva: ela se-lo-
4 menos, quando o governante se limitar a definir condigdes
gerais dentro das quais os actores possam desenvolver a sua
acgdo; na sua versdo mais assertiva, pode implicar a criagdo
de incentivos especificos que visem influenciar os actores ¢
fazer com que optem por determinadas solugGes preferidas
pelo governante;

2 - Actividades de enguadramento de cardcter mais simbdlico
(hands-off storytelling). Estas podem set desenvolvidas através
da pratica discursiva, produzindo significados e fabricando
identidades que possam ser adoptadas pelos actores, também
sem interferéncia directa na sua actividade;

3 - Apoio e facilitagio, com intervengio directa, embora nao
assertiva (hands-on support and facilitation). Neste caso, visa-se
simplesmente possibilitar que a interac¢do entre 0s actores
se desenvolva;

4 - Participagao directa, com nm cardcter mais assertivo (hands-on
participation). Nesta modalidade, o governante torna-se um
dos varios actores em presenca. Segundo Soresen, nesta
modalidade, o governante abdica do seu papel autoritario
anterior e torna-se apenas um entre muitos. Contudo,
¢ perfeitamente possivel antecipar situagdes em que tal
governante, na qualidade de membrod a rede, assuma um
papel de maior destaque, constituindo-se como arbitro
principal ou até como principal entidade coordenadora
interna da rede. Em ultima instancia, num Estado regulador
e avaliador, a metagovernacio implica sempre a possibilidade
de a rede ser interrompida, penalizada, ou dissolvida, se nao
estiver a cumprir os objectivos para que foi criada. E neste
sentido que Sorensen & Torfing (2005: 203) afirmam que
“a governacao em rede tem sempre lugar sob a ‘sombra da

hierarquia™.
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Esta ultima versio, a mais assertiva de todas, ¢
precisamente aquela para que tendem os sistemas de governo,
como o portugués, onde existe dificuldade em abdicar do
controlo directo das actividades educativas, muitas vezes
por desconfianca sobre as reais capacidades dos actores
para enveredarem espontnea ou voluntariamente por uma
interaccao proficua e positiva. Todavia, a metagovernacio
ndo deve implicar uma intromissao excessiva do Estado ou
de qualquer outra entidade externa na vida das redes; o que é
exigfvel ¢ assegurar que clas estejam devidamente ancoradas
do ponto de vista democratico, sendo os critérios propostos
por Sorensen e Torfing (2005) uma boa grelha inicial que
pode servir de orientacio para o exercicio desta actividade
essencial de monitorizagio e de regulacao.

Conclusao

A actual aposta politica nas redes pode ser interpretada,
pelo menos em parte, como um elemento estratégico de
uma agenda neo-liberal que reconstitui essas redes enquanto
agentes do poder governamental. Contudo, embora o
modelo das redes se tenha insinuado e crescido no mundo
educativo a nivel global, ele tem progredido entre nods
sobretudo ocupando os espagos deixados vazios pelo sistema
hierarquico burocritico e ndo se tem constituido, até agora,
como um sistema alternativo, pois persiste a forma geral de
governagdo desde ha muito dominante (Derouet, 2000).

Isto ndo significa negar ou menosprezar o potencial
transformativo  das redes: encara-las apenas como
instrumentos ao setvico de uma logica de governacio
neo-liberal, ou de designios centralistas encobertos, ¢é
extremamente redutor (Seddon, ¢ al, 2005). E inegavel
que elas podem constituir instancias de capacitagio local;
podem funcionar como mecanismos de concertacao de uma
acgio colectiva emergente e abrir espacos de promogio e
de aprofundamento de uma participagio genuinamente
democratica dos cidaddos nos assuntos educativos.
Potencialmente, a governagio em rede pode estimular niveis
de participagio e de envolvimento dos cidaddos nas questdes
publicas que eram, até ha be, pouco tempo, inimaginaveis
nos sistemas de governagio mais tradicionais.

Contudo, ainda estd por demonstrar, empirica e
inequivocamente, que as novas formas de governagio em
rede tém sido menos afectadas por problemas de abuso de
poder e de falta de prestacio de contas do que as formas

hierarquicas de governo que tio bem conhecemos, ou os

modelos de governacao inspirados em légicas de mercado.
E importante, por isso, langar um sério aviso contra as
visdes demasiado romanticas sobre estas formacdes sociais,
que permitem ou conduzem a ignorar, ou a dissimular, os
contextos em que elas sio formadas ¢ o modo nem sempre
organico ou emergente como sio reguladas, assim como
a funcdo (manifesta, ou latente) que podem desempenhar
como mecanismos do penetracio e de apropriagio das
l6gicas locais por parte de um poder central relutante em
abdicar, na pratica, daquilo de que afirma, abundantemente,
prescindir, na retdrica que produz.

Face a0s petigos acima elencados, a solucio a adoptar
pelos profissionais do ensino e por todos aqueles que se
mostram empenhados na melhoria da qualidade da educagio
nao deve passar por um abandono puro e simples da ideia
da rede enquanto arquétipo organizativo da sua acc¢ao: pelo
contrario, é necessario apostar nela, pois o seu potencial
transformativo ¢ enorme. O essencial é garantir que o
desenvolvimento da ac¢io colectiva assente num modelo
em rede ndo ceda aos perigos da apropriacao ideoldgica
por entidades externas com forte vocagio hegemonica,
do desenvolvimento de profundas assimetrias internas que
podem minar o potencial de mudanca da rede, da adopgao de
visoes e de praticas burocraticas e gerencialistas que estreitam
e desvirtuam o campo da pedagogia, do enclausuramento
face ao extetior suportado numa visio doutrinaria e até
evangélica sobte o ideario da rede, e da adop¢do de formas
de organizacio e de accao contririas a pratica de uma
cidadania democratica. Se estes perigos forem evitados, de
uma forma pré-activa, entdo o potencial das redes podera
ser conctetizado e desenvolvido, com provaveis beneficios
para todos aqueles que nelas se venham a envolver.
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integrity,

Notas finais

' Exemplos deste tipo de programas em curso actualmente na
Inglaterra e no Pafs de Gales sao: Excellence in Cities, Excellence
Clusters, Specialist Schools and Academies Trust, Leading Edge
Partnerships, Networked Learning Communities e Diversity
Pathfinders, entre muitos outros.

* Hstima-se, por exemplo, que existam na Inglaterra cerca de 5

600 inspectores que agem como freelancers, na qualidade de consultores
independentes. Contudo, o nimero de escolas totalmente geridas por
organizac¢es com fins lucrativos é infimo, quer na Gra-Bretanha, quer
mesmo nos Estados Unidos da América (neste dltimo pafs, em 2003-
2004, existiam apenas 47 empresas a dirigir 417 escolas) (Hatcher,
2000).

3 Vet www.stanford.edu/ group/ ASP

& wmmessentialschools.org (acedido em 01-08-20006)

> Vet hitp:/ | wwm.universalteacher.org.uk/ enis/

S Vet wwm.coe.nga.edu/ lps/
T bitp:/ [ wwmschoolnet.ca (acedido em 01-08-2006)
8 Ver www.ssatrust.org.nk

? Vet www.ssat-inet.net

" Listei recentemente alguns destes fiscos (Lima, 2006b). No
presente texto, retomo e aprofundo algumas dessas observagoes,
desenvolvendo outras que as complementam.

! Para aplicacoes desta ideia 20 ensino e a escolas portuguess, ver
Lima (2002, 2004, 2006a).

20O conceito de centralizagio das redes que desenvolvi no
ambito dos meus trabalhos sobre as caracteristicas estruturais das
redes colaborativas de professores nas escolas (Lima, 2002) visa
precisamente dar conta deste fenémeno.

" Para uma demonstragio empitica desta ideia, no caso de um
agrupamento de escolas, ver Ferreira (2005a). Como demonstra o
autor, os docentes chegam mesmo a referit-se ao “agrupamento”
como uma entidade externa a qual ndo pertencem, podendo, por
exemplo, “ir a0 agrupamento” [isto ¢, a escola-sede do mesmo); a sua
identidade essencial continua a ter por referéncia a escola [entendida
enquanto edificio e conjunto do pessoal que 1i lecciona] a que
“pertencem”.
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ABSTRACT

The network model of organisation has become inctreasingly prominent in educational discourse and pratice, either at the level

of governance policies or at the level of actions developed by collectivelly organised educational actors themselves. This article

develops a set of critical comments on the transformative potential of this mode of organising educational action and its

governance, and highlights fiver main underlying risks: ideological approptiation and instrumental utilisation, the development of

internal assimetries, the bureaucratisation of pedagogy, closure, and democratic deficit.
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RESUMO

Uma das ideias mais difundidas nas dltimas décadas ¢ de que se tem vindo a operar uma transferéncia de poderes do nfvel nacional-estatal para o

nivel local, mediante processos de descentralizacdo, participagao e autonomia locais. Tem-se gerado, assim, uma espécie de mito redentor do local,

que neste artigo se questiona criticamente, enunciando-se perspectivas compoésitas de andlise dos novos modos de governo da educacio.

Palavras-chave: Governo da educagio — Local — Nacional e global — Territorios educativos — Redes e conexdes.

O mito redentor do local

Uma das ideias mais difundidas nas ultimas décadas,
particularmente desde os anos de 1980, ¢ de que se tem
vindo a operar uma transferéncia de poderes do nivel
nacional-estatal para o nivel local, mediante processos
de descentralizagdo, participa¢do e autonomia locais. Em
grande medida, este ideal de descentralizagio surgiu como
resposta as criticas ao centralismo ¢ a burocratizagio do
Estado e a outras criticas que durante os anos de 1960-70
tiveram como alvo as instituicdes em geral e, em particular,
a Escola. Tendo subjacente um intenso apelo ao local — a0
tertitdrio, 20s actores e aos dinamismos locais — este ideal tem
abrangido os mais diversos sectores — politico, econémico,
social, cultural, ambiental — incluindo, no campo social e
educativo, as politicas da rede social, os projectos de luta
contra a pobreza e a exclusio social, as politicas municipais
¢, especificamente, os conselhos municipais de educacao, as
politicas de autonomia e gestao local da escola, ou de gestio

centrada da escola, entre outros.

Tem-se gerado, assim, uma espécie de mito redentor
do Jocal (Ferreira, 2005), com base no pressuposto de que
estdo a emergir novos espagos e actotes locais, auténomos
¢ empreendedores, capazes de enfrentar e resolver os
complexos problemas das nossas sociedades, numa légica
de proximidade, em relagio aos quais o préprio Estado
comecara a reconhecer e a dar sinais de ter esgotado as
solucdes. Num contexto de crise de legitimidade do Estado
nacional e de procura, por parte deste, de novas estratégias
de relegitimacdo, o local tende, portanto, a ser encarado
como o palco da redencio, difundindo-se a ideia de que os
tertitrios, os actores e as iniciativas locais constituem a via
salvadora para os problemas agudizados, quer com a crise
do Estado-providéncia, quer com o fenémeno emergente
da globalizagio.

O local tem sido aptesentado, deste modo, como a
solucdo, quer contra a légica neoliberal do mercado, quer
contra a légica centralista e burocratica do Estado. Sendo
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antes considerado uma instancia periférica, passou a set
encarado como um novo “centro”: fala-se agora na pilotagem
local do sistema educativo e na tertitorializacao das politicas
educativas, supondo-se que a crise de legitimidade e de
confianca no Estado e nas instituicdes de ambito nacional
encontra nos contextos e iniciativas locais as bases de
relegitimagio da acgio pubica ¢ da educacio enquanto
servigo publico.

Trata-se, em certa medida, de um novo imaginario do
“centro”, construido em torno das ideias de ordem e de
consenso,asemelhancado queaconteceu durante dois séculos
em torno da sociedade e do estado nacionais. Na realidade,
¢ a representacio reconfortante de que existem “centros”
vigilantes ¢ justos que se encontra abalada, nao apenas
porque os “centros” tradicionais — o Estado-providéncia e
as instituicOes nacionais-estatais — se viram ameacados de
fragmentagdo, mas essencialmente porque esses centros se
mantém vivos no imaginario das pessoas, que acalentam a
esperanga de restabelecer a unidade daquilo que se encontra
fragmentado. Otfio desses “centros”, o imaginario social
tende a criar, a alimentar e a ser alimentado por outros, neste
caso, a ideia da “centralidade” dos territdtios e dos actores
educativos locais.

As  principais criticas de que estas perspectivas
localistas tém sido alvo referem-se, exactamente, ao facto
de ignorarem que as dinamicas sociais sio atravessadas
por relagdes de poder, de negligenciarem o conflito e de
evacuarem o elemento politico (Kooiman, 1993; Biarez,
1996). Embora surjam num contexto de ctise e de lutas
sociais, elas sustentam-se num imaginario de consenso e
de harmonia social. De pendor essencialmente normativo,
pondo a énfase na ordem e na regulagio e utilizando uma
linguagem eufemistica (o Estado ja ndo obriga; propoe,
sugere, recomenda), elas constituem uma manifestagio das
ideologias do consenso e do pragmatismo: se ¢ “urgente”
decide-se celebrar um “contrato” ou criar um “conselho
de patceiros”, numa légica de representagio institucional
dos interesses locais, sendo esse procedimento considerado
mais rapido e eficaz do que promover o debate, a discussio
e o envolvimento das populagdes. A légica do contrato e
da parceria conduz, por esta via, a evacuagio do elemento
politico, através de uma subvalorizacio da democracia
participativa e da sobrevalorizacio da representacao formal
e institucional em varios 6rgaos e conselhos locais.

Torna-se  necessario,

portanto,  proceder a0

questionamento ctitico de alguns lugares-comuns associados

a estes fenémenos, frequentemente definidos em termos de
territorializagio das politicas e da acgdo educativas. Este
questionamento pode ajudar a elucidar o caricter compdsito
do local e, simultaneamente, a refrear algumas Opticas
voluntaristas sobre as supostas potencialidades dos actores
e dos territorios educativos locais. Em grande medida, essas
dpticas sdo fruto do encantamento e da sedugio exercidos
pelas proprias nogdes que tém alimentado as politicas do
“local” —autonomia, participagao, flexibilidade, proximidade,
identidade, projecto, parceria, rede, entre outras — e
decorrem também de uma visdo linear que tem imperado
relativamente 2 mudanca educativa, muito influenciada
pelo ritmo da produgio legislativa e comummente expressa
em termos do “antes” e do “agora” por exemplo, a ideia
corrente, nos discursos dos professores, de que “antes as
escolas nao tinham autonomia, mas agora (com o ‘115’) tém
autonomia”.

Além disso, num petiodo em que o Estado se tem
proclamado como “regulador”, “supervisor” e “avaliador”,
renunciando tendencialmente ao uso da no¢ao de “controlo”
e utilizando preferencialmente nogdes como “pilotagem”
e “monitorizacdo”, o estudo do local nio pode ignorar as
novas logicas de ac¢do do Estado, considerando que o seu
papel é hoje diferente mas ndo menos presente na vida
quotidiana dos territérios educativos. Na realidade, a tio
proclamada devolugio de poderes ao local nao se traduz, de
forma linear, como ¢ entendido e sugetido frequentemente,
num refor¢o do principio da comunidade em detrimento
dos principios do Estado e do mercado; pelo contrétio,
assiste-se, em simultaneo, a uma propagacdo das politicas
neoliberais a escala mundial. Neste contexto, grande parte
dos problemas exige, para além das ac¢des localizadas,
intervencdes as escolas regional, nacional e global. E o caso,
por exemplo, dos problemas do ambiente, da pobreza, das
desigualdades, da exploragio ¢ dos direitos humanos que,
sendo nas suas rafzes macro-estruturais, s6 a intervencao em
diferentes escalas pode resolver.

Neste sentido, o estudo do local nio pode set feito
num registo de justificacdo simples, considerando o Estado
como o espago da burocracia, o mercado como o espago da
concorréncia e o local como o espaco da comunidade. Face
as profundas mudancas operadas no mundo ao longo das trés
ultimas décadas, resultantes, designadamente, da emergéncia
de fenémenos de globalizagio e de fragilizacio da esfera
nacional-estatal, cruzam-se, hoje, nos territérios educativos

locais, logicas diversas e contraditorias que importa elucidar.



A recomposi¢io das esferas nacional, local e global

O processo histérico de criacio e consolidagio dos
Estados-nagio, no qual a escola publica desempenhou um
papel nuclear, através da criacio de um sistema de ensino
centralizado e burocratico, conduziu a um abafamento do
nivel local. A escola e a cultura por ela transmitida adquitiram
tal hegemonia em relagdo a cultura popular, aos saberes
locais e a outras modalidades educativas nio formais que
passou a confundir-se o conceito mais amplo de educagio
com o conceito mais restrito de educacao escolar. Do
mesmo modo, as actividades locais do campo econémico e
social — as micro-empresas, a ac¢do social comunitaria, etc.
— ficaram submersas pelo peso das normas, das estruturas e
dos dinamismos macro: a macro-politica, a macro-economia,
a macro-cultura, a macro-solidariedade (Catarino, 1995).

Enquanto que historicamente o local deu lugar ao
nacional nas preocupagdes sociais, econdmicas ¢ politicas,
assistimos hoje a movimentos aparentemente contrarios
e contraditérios. No perfodo das trés dltimas décadas, o
nivel nacional-estatal, a0 qual a propria ideia de sociedade
se vinculou histoticamente, sobretudo a partit do século
XIX, parece ter entrado em declinio face a emergéncia,
em simultineo, de um movimento de re-tertitorializacdo,
que faz ressurgir actividades tradicionalmente enraizadas
no espaco local e que haviam ficado submersas pelas
sobredeterminacées do nivel nacional-estatal — e de
um movimento de desterritorializagio, que decorre dos
processos de globalizacdo emergentes. Para a compreensio
e clucidacio destas transformacdes é necessario, portanto,
repensar as perspectivas de analise das mesmas.

Até aos anos de 1970 as abordagens dominantes do
Estado privilegiavam a dimensio puramente institucional e
administrativa e centravam-se na analise das relacoes entre
o Hstado e a Sociedade. Estas abordagens ora concebiam
o Estado em termos de unidade e homogeneidade,
ptessupondo que a sociedade ¢ uma producio do Estado,
ora punham a tonica na heterogencidade e no caricter
contraditério da acgdo publica, encarando assim o Estado
como uma produgio da sociedade. Nas décadas de 1980
e 1990, foram apatrecendo outros métodos e instrumentos
vindos de horizontes diferentes, nas fronteiras da sociologia
e da ciéncia politica. Fruto de um contexto em que sio
postas em causa as formas de intervencdo tradicionais — a
des-regulacdo no campo econdémico e a ctise do Estado-
providéncia no campo social — foi-se operando uma
“redescoberta” do Estado, de modo que, actualmente, as

diferentes perspectivas podem reagrupat-se, essencialmente,
em torno da “andlise das politicas publicas” (Mény &
Thoenig, 1989; Duran, 1996; Muller & Sutel, 1998).

Os mais recentes desenvolvimentos desta disciplina
resultam dos esforcos conjugados da  sociologia,
particularmente da sociologia das organizagdes, e da ciéncia
politica, podendo fundar uma “sociologia da acgo publica”
(Duran, 1996). Para este autor, uma sociologia da accio
publica permite pensar em conjunto as légicas processuais
que ddo corpo a acgdo publica e as légicas institucionais
gragas as quais os actores se definem em relagdo ao politico,
em termos de construcio da sua identidade e de afirmacao
da sua legitimidade. Os trabalhos recentes, como explicam
Muller e Surel (1998), mais do que apoiar-se numa causa
dominante, como a globaliza¢io, a politica neoliberal, etc.,
insistem na multiplicidade ¢ complexidade das relagdes
causais, na identificaio e explicacdo de uma pluralidade de
modos possiveis de génese dos problemas publicos. Durante
muito tempo otientada para a procura de explicagdes causais
puramente sincronicas, a sociologia tende, assim, a integrar
actualmente uma dimensdo temporal para dar conta dos
processos de formacio e de evolugio das politicas publicas
e dos dispositivos da acgio publica. A ac¢do publica
caracteriza-se, pois, cada vez mais, pelas incertezas ligadas
a complexidade das redes, a multiplicidade dos actores, 20
entedo dos procedimentos de decisao.

Neste sentido, a analise sociologica tende a deixar de
focalizar-se apenas no Estado e no modo como ele realiza
as politicas redistributivas, passando a interessar-se também
pelas novas logicas de acgdo associadas aos processos de
“territotializacdo” e “contratualizacio” das politicas publicas.
Por outro lado, como o campo educativo passou a contar
com outros actores para além do Estado e do seu aparelho
administrativo, nomeadamente, as familias, as autarquias,
as associagoes — situacio que levou o Estado a aprender a
negociar (Bachmann, 1990) — a analise socioldgica passou
a Interessar-se mais por estes processos de negociagio,
pela diversidade dos actores, das iniciativas e dos contextos
locais, pela complexidade dos fenémenos envolvidos e pela
pluralidade e conflitualidade das dinamicas sociais.

O local ¢ hoje considerado, portanto, um terreno de
observacao privilegiado para compreender as transformagoes
da ac¢do publica. Como observa Albert Mabileau (1993,
1999), as duas dltimas décadas foram palco da emergéncia
de novas formas de accdo local caracterizadas por uma

flexibilidade nova que se traduz mais pela fragmentacio do
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que pela coordenagio das decisdes assegurada anteriormente
pela mediagio estatal. Ao longo das décadas de 1980 e 1990,
o desenvolvimento do local configurou-se primeiro em torno
das institui¢des e organizagdes, depois em torno dos actores
e finalmente em torno da ac¢do publica local. No primeiro
caso, a ideia de local estabeleceu-se a partir das institui¢des
e organizagoes, nomeadamente sob a forma de “governo
local”, “poder local”, “sistema politico-administrativo local”
(Grémion, 1976). A segunda vaga, embora nio signifique a
marginalizacio da referéncia as instituicdes e organizagoes,
passou a centrar-se nos actores, individuais e colectivos,
publicos e privados, e mais exactamente nas praticas e
representacbes que eles actualizam no campo local. A
terceira etapa configurou-se em torno das nogoes de acgio
publica local e de politicas publicas territoriais.

O desenvolvimento destes quadros de analise mais
recentes introduz uma dimensdo dinamica no estudo das
politicas locais que procura romper com a ambicao dos
modelos explicativos globais, tal como era pretendido
anteriormente. A distingdo entre politicas sectotiais e
politicas tetritotiais, pot exemplo, perdeu no essencial a sua
funciio heuristica. £ uma visio horizontal da acgio publica,
uma visdo caracterizada pela multipolaridade dos lugares
de decisio e pela “negociacio das interdependéncias”
que estd na ordem do dia (Mabileau, 1999). No mesmo
sentido, Fernando Ruivo (2000) sustenta que o universo
politico local nio se refere apenas ao local; é um universo
de cruzamentos; um cadinho de mediacio. E nele que
adquirem significado as politicas globais pelo modo como
af se concretizam, adaptam e relacionam. Por isso, Balme &
Faure consideram “legitimo e necessario utilizar variagdes
nas escalas de andlise para explorar a ac¢ido publica pelo
caleidoscopio das politicas locais” (Balme & Faure, 1999:
21). Sem negar a possibilidade e a capacidade de iniciativa
dos actores locais, designadamente de dmbito municipal,
associativo e comunitario, o renovado interesse pelo local
tem subjacente um processo de recomposicao das esferas
regional e local, global e nacional-estatal, que implica que se
encare o “local” e os territérios educativos como espagos
compositos de relagdes e conexdes nao circunscritos as

fronteiras do “lugar”.

Perspectivas compésitas de estudo do local em

educagio

Os processos educativos tém lugar entre pessoas e em
situacoes/instituicoes inseridas num contexto local, mas as

caractetisticas deste entrelacam-se com caracteristicas dos
contextos nacionais e transnacionais, com influéncias do
presente e do passado (Stoer & Cortesdo, 1999). Tratando-
se de um “processo multirreferencial, estruturado no espago
e no tempo em que o global e o particular se entrecruzam, é
na sua complexidade que a educagdo podera ser entendida”
(Stoer & Cortesao, 1999: 8). Como tal, para a compreensao
destes fenémenos € necessario realizar um “jogo sobre as
escalas” (Mabileau, 1999: 4706), estabelecendo articulagoes
fecundas entre os diferentes niveis e perspectivas de analise.

Uma destas articulagbes tem a ver com os conceitos
de “actor” e de “sistema”. Com refere Rui Canirio, “a
articulagdo entre os conceitos de actor e de sistema permite
analisar a combinacdo dos efeitos de constrangimento
(que tem a ver com o funcionamento colectivo e global do
sistema) e dos efeitos de imprevisibilidade, que decorrem,
quer da autonomia (ainda que relativa) dos actores, quer da
maneira sempre especifica como, em cada contexto singular,
estes varios factores se combinam de forma original”
(Canario, 1995: 104).

Ouseja, sistema e actor sao co-constitutivos, estruturando-
se e reestruturando-se mutuamente (Friedberg, 1993). Nesta
petspectiva, falar de sistema nao ¢ contraditétio com a ideia
de autonomia do actor, na medida em que a nocao de sistema
remete para a contextualiza¢io e para a contingéncia dos
actores. Ela ¢, pois, um instrumento de analise que permite,
segundo este autot, levar a sétio e utilizar a racionalidade
limitada e contingente dos actores para descobrir as
propriedades e caracteristicas do contexto sistémico de onde
lhes vém os seus tecursos e 0s seus constrangimentos.

No mesmo sentido, e convocando o conceito de
“autonomia relativa”, Licinio Lima (1995) considera que
0 seu uso permite contemplar a importancia do Estado e
das estruturas macro-sociais € a0 mesmo tempo contrariar
o monopdlio da sua intervencdo e as explicacbes de tipo
meramente reprodutivo. Por outro lado, permite contemplar
a Importancia dos contextos locais e organizacionais
e a0 mesmo tempo refrear as perspectivas demasiado
voluntaristas que fazem sistematicamente apelo as supostas
capacidades estratégicas e omnipotentes dos actores que se
movem nesses Contextos.

Rui Gomes (1995) questiona também a importancia que
tem sido atribuida aos actores e a0 local, em detrimento das
estruturas macro-sociais e do Estado, precisamente num
tempo de crise dos sistemas educativos em que os grandes

problemas sao de natureza econdmica, politica e ideoldgica.



Como sublinha este autor,

“a teoria ¢ a andlise socioligica das organizagies ¢ da
administragao educacional (...) tém vindo a desvalorizar o
estrutural em favor do cultural ¢ do simbilico; o macro em
favor do meso e do micro; o politico-sistémico em favor do nao-
politico-actor; os modos de produgdo de escolarizagdo do Estado
em favor dos modos de vida quotidiana das escolas” (Gomes,

1995: 315).

Ora, esta perspectiva coloca-se criticamente face a alguns
discursos voluntaristas que apelam para a necessidade
de intensificar as praticas sociais locais, convocando o
individuo-actor para a cena das organiza¢des, mas ignorando
algumas tendéncias actuais de refor¢co dos mecanismos de
controlo, por exemplo, junto das escolas e dos professores,
funcionando estes mecanismos porventura de forma menos
compulsiva mas nem por isso menos persuasiva.

Em comum, estas perspectivas recomendam uma
atitude mais vigilante em relacdo aos discursos que se
referem a redefinicio do papel do Estado, pressupondo
que se operou uma passagem do Estado-educador para um
Estado-avaliador, concretizada em orientagdes politicas de
desregulamentagio e de desregulagio. Na verdade, como
argumentei anteriormente, o que tem vindo a operar-se nas
sociedades contemporaneas ¢ um processo mais complexo
de recomposicdo das esferas local e regional, nacional e
global. E em pafses que pertencem a Unido Europeia, como
¢ o caso de Portugal, entra ainda nesta recomposi¢io uma
instancia europeia de formulaciao de regras, orientagdes ¢
prioridades que determinam fortemente a agenda politica
dos estados membros, traduzindo-se num fenomeno de
“europeizacio das politicas publicas” (Muller ez a/., 1995).

Alguns autores tém sustentado que, face a estas
transformacdes, os sistemas de controlo tetritorial dos
Estados-nacio se reconfiguraram, mas que estio longe de
ter desaparecido. Como refere Anthony Giddens (1992),
o Estado-nacional continua a ter quase o monopolio da
legitimidade em termos de defini¢do de politicas publicas. De
igual modo, Robert Castel (1995) considera que entre o nfvel
local, com as suas inovacdes, mas também frequentemente
com 0s seus egoismos, e o nivel supranacional, com os seus
constrangimentos, o Estado ¢ ainda a instancia através da
qual uma comunidade se representa e define as suas op¢oes
fundamentais. Como afirma também Almerindo Afonso

(1997), aparentemente o Estado esta a transformar-se numa

instancia de recontextualizagdo das pressoes externas que,
a partir de outras instancias, supranacionais ou globais, se
exercem ao nivel nacional, procurando continuar a exercer a
sua autonomia relativa.

Portanto, em resultado de movimentos simultineos de
globalizacio e de localizagio, o Estado deixou de ser a unica
instancia de decisio e regulagdo, mas continua a ter um papel
— diferente mas importante. Ora, esta importancia justifica,
do ponto de vista da analise politica e socioldgica, nao o
abandono do Estado em favor de uma focalizacio no local,
mas uma atencdo as varias instdncias e actotes e as suas

interdependéncias e conexdes.

A perspectiva reticular: redes e conexies no campo

educativo

Uma perspectiva que importa ter em conta para a
compreensio destes fendmenos complexos assenta na ideia
de “rede”: a organizacdo em rede, o trabalho em rede. Até
aos anos de 1970, o uso da nocdo de rede era relativamente
especializado e matginal, mas ela tem vindo a tornar-se
objecto de grande atencio, encontrando-se actualmente
no cerne de numerosos trabalhos tedricos e empiricos de
diversas disciplinas. Ha autores que falam até de um novo
paradigma: o “paradigma da rede” (Burt, 1980; Callon, 1993;
Degenne & Forsé, 1994; Wasserman & Faust, 1994).

As redes constituem a nova morfologia social das nossas
sociedades (Castells, 1998). Embora a organizacao social em
rede ja existisse noutras épocas e noutros lugares, o paradigma
das tecnologias da informacio forneceu as bases materiais da
sua extensao a estrutura social no seu todo. De acordo com
Castells, a “sociedade em rede” corresponde a nova estrutura
social da “era da informacio”, que tem vindo a questionar as
bases em que a “era industrial” se formou e desenvolveu. Tal
ndo significa que a nova “sociedade em rede” corresponda
ao fim do capitalismo, mas antes que a nova forma assumida
por este ¢ muito diferente das formas precedentes, isto €,
por um lado, ¢é global e, por outro, estrutura-se em torno de
uma rede de fluxos financeiros. O capital torna-se global no
processo de acumulacio da economia em rede e as empresas
organizam-se, também, cada vez mais, em rede, tanto no seu
proprio seio como entre elas.

Manuel Castells defende que se pode falar de uma nova
sociedade, comoa que tem estado a emergir, quando se verifica
uma transformacao estrutural nas relagdes de producio, nas
relagdes de poder e nas relagdes entre as pessoas. Quanto as
relagdes de producio, elas sofreram transformacdes tanto
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do ponto de vista tecnolégico como do ponto de vista social.
Embora continuem a reget-se pelas regras capitalistas, elas
sutgem agora com outras caractetisticas que ddo corpo a uma
nova forma de capitalismo: “o capitalismo informacional”.
No que diz respeito as relagdes de produgio, a flexibilidade
tornou-se o objectivo da “empresa em rede”; quanto as
relagdes de poder, a principal transformagio concerne a crise
do Estado-nacio como entidade soberana, pondo em causa
as ideias de democracia e de politica edificadas ao longo dos
dois dltimos séculos. A autoridade e a legitimidade do Estado
foram postas em causa, pois a mundializagdo do capital e a
descentralizacao da autoridade para os niveis regional e local
engendraram uma nova geometria do poder e uma nova
forma de Estado—o “Estado em rede”. No plano das relagbes
interpessoais, as transformagdes decorrem essencialmente
da crise do patriarcado, que desencadeou uma profunda
redefinicao da familia, das relacoes entre os sexos, da vida
sexual ¢ da personalidade. A familia patriarcal conheceu uma
crise profunda, aparecendo formas embrionarias de familia
igualitiria e de familia transit6tia. Cada vez mais, a familia
nuclear ¢ substituida, no seu papel primirio de suporte
afectivo ¢ material, por uma “rede de individuos”.

Boltanski & Chiapello (1999) sustentam, também, que a
partir de meados dos anos de 1970, e de uma forma mais
acentuada nos anos de 1980, comecou a gerar-se um “novo
espirito do capitalismo” assente ja nio na organizagio
hierarquica fordista mas em novas formas de “organizacio
em rede”. Baseando-se nas ideias de “rede”, “mobilidade”
e “interdependéncia” e consubstanciando uma l6gica
conexionista, o “novo espirito” tornou incongruentes
as analises dos fenémenos sociais feitas por referéncia
20s modelos tradicionais do Estado, da sociedade e das
instituicoes.

Com base na analise da literatura de management, estes
autores concluem que o periodo recente, das trés ultimas
décadas, se apresenta com caracterfsticas muito diferentes das
do petiodo antetior, dos anos 30-60. Este primeiro petiodo,
da grande empresa industrial, centralizada e burocratizada,
fascinada pelo gigantismo, caracterizou-se pelo management
racional. O sistema tacional e burocritico era considerado
mais justo, na medida em que supunha um julgamento das
pessoas dentro da empresa segundo critérios objectivos. A
tonica era posta menos no empreendedor individual e mais
na organizagio. O fordismo — enquanto paradigma industrial
de produgio e consumo de massa, baseado no clevado grau

de mecanizacio e na especializagio das tarefas — atingiu,

nesse periodo, a sua plenitude. Era um tempo de seguranca
no trabalho, garantida, quer pelo Estado e pelas politicas
redistributivas, quer pelo emprego estavel e pela carreira.
O capitalismo encontrava-se animado de um espirito de
justica social e de uma moral do trabalho e da competéncia.
A referéncia a0 bem comum baseava-se na crenca no
progtesso, na ciéncia e na técnica, na produtividade e na
eficacia, na solidariedade institucional entre as empresas e o
Estado, numa perspectiva de justica social.

Se nesse perfodo de 1930-1960 a razio constituia o
elemento central — bem como a seguranca, associada as
ideias de estatuto, carteira, hierarquia, burocracia — a partir
dos anos de 1990 passaram a ser nucleares a criatividade,
os sentimentos e as emogdes. As abordagens do management
comecaram a desvincular-se das tradicionais referéncias
as estruturas, as funcdes e as relagdes hierdrquicas, tipicas
do periodo anterior, e a aproximar-se mais da ideia de
“cootdenacio”. A nogdo de controlo foi sendo substituida
pelas de monitorizagio e pilotagem, nio se falando tanto
em autoridade, hierarquia e poder, mas em lideranca,
coordenacio e supervisdo. As formas de instrumentalizacio
baseadas explicitamente na autoridade e na coer¢o foram
sendo preteridas em favor de estratégias mais subtis apelando
aos dominios afectivo e emocional.

Neste contexto, algumas categorias classicas da analise
sociolégica tém sido profundamente questionadas. E o caso
da oposicio “centro/petiferia”, na medida em que as redes
simbolizam a auséncia de um centro, pois sio constituidas
por uma multiplicidade de conexdes, que podem ser locais
e regionais, nacionais e supranacionais e, mesmo que para
efeitos de andlise essas conexdes sejam consideradas centros,
ndo possuem a estabilidade e permanéncia do “centro”
nacional-estatal. E o caso também da oposicio “publico/
ptivado”, que tem sido questionada pela emergéncia do
designado “terceiro sector”, isto ¢, o sector onde intervém
actores e organizacoes que, sendo embora da iniciativa
ptivada, intervém no espago publico com finalidades sociais
nio lucrativas. E o caso ainda da oposicio “alto/baixo”, que
alude 2 estratificacio e as classes sociais, mas que tem vindo
a set disputada por outras, nomeadamente as oposicdes “in/
out” e “moveis/fixos™ a primeira dando conta da situacio
de inclusio ou de exclusio de individuos em relagio a
sociedade, ao emprego, as instituicdes, aos grupos e as
redes; e a segunda referindo-se a possibilidade e capacidade
dos individuos viverem e trabalhatem numa sociedade
conexionista, caractetizada pela mobilidade, flexibilidade e



interdependéncia.

Apesar destas transformacdes, a sociedade continua a ser
frequentemente descrita como uma totalidade organizada,
em termos de equilibrio, consenso, ordem e harmonia,
revelando uma espécie de nostalgia em relacio a ideia
de comunidade que vigorou no século XIX. Alids, é em
grande medida essa nostalgia que tem estado na base de
muitos discursos apologéticos do local, que ndo submetem
a qualquer questionamento critico as logicas concretas das
politicas tertitoriais, partenariais ou contratuais, sobremaneira
inspiradas numa légica reticular ou conexionista. Torna-se,
pois, necessario desenvolver um pensamento ajustado a esta
16gica, a luz da qual se formam redes e conexdes de actores,
de um modo instavel e contingencial, fazendo com que
uns actores se tornem emergentes ¢ outros imergentes nos
modos conexionistas de governo da educagio.

Modos de governo da educagdo: conexdes emergentes

e imergentes

A luz de uma perspectiva conexionista, o foco de andlise
reside essencialmente nos “nds” ou nos “elos” das redes,
isto ¢, nas conexdes que os vatios actores estabelecem em
diferentes instincias e niveis de decisio. Tal perspectiva
permite-nos dar conta de actores emergentes e imergentes,
ou seja, de actores que emergem e de actores que
submetrgem na l6gica conexionista que inspira as politicas
de territotializacdo e contratualizacio.

Estas politicas tém sido formuladas com base na ideia de
renovagdo da ac¢do publica, ou seja, como uma tentativa,
port patte dos podetes publicos, de adequarem os modos de
governo e os processos de tomada de decisao as grandes
transformagbes econdmicas e sociais que ocorreram
desde os anos de 1970/80. De facto, o contexto em que
o “contrato” e a “parceria” emergem como dispositivos
de renovagio da acgdo publica é de complexidade social e
de crise de legitimidade do Estado, funcionando, por um
lado, como instrumentos de reconfiguragio do papel do
Estado e de recuperacio da sua legitimidade e, por outro,
como uma tentativa de resposta a crescente complexidade
dos problemas, através da procura de solugdes “locais”, em
modalidades de organizacio em rede; porém, no nosso pafs,
temos assistido sobretudo a producao de uma retdrica de
“territorializacdo” e “contratualizacdo” sem que o Estado e
os organismos da administrado central tenham deixado de
assumi, nas suas praticas conctetas, um caractet centralizado
e burocratico.

Reside, alias, neste fenémeno um dos principais
paradoxos das designadas politicas territoriais e contratuais.
Inspirados na ideia de “rede”, os discursos advogam a
“mediacdo”; todavia, na pratica, o Estado e seus aparelhos
politico-administrativos continuam a funcionar como um
“centro” e com fungdes predominantemente de “controlo”
(Ferreira, 2005a). Outro paradoxo tem a ver com o facto
de que estas praticas centralizadas e burocriticas e as
inerentes funcdes de controlo nio sio hoje exclusivas
do Estado e da administracio central, sendo as mesmas
reproduzidas com a mesma intensidade no plano local, onde
se supunha que podiam exptimir-se o ideal participativo, a
acgao mediadora e o trabalho em rede e em parceria. Com
efeito, nos territérios educativos locais, ao invés de politicas
integradas, desenvolvem-se actualmente politicas sectoriais
muito inspiradas na logica dos Ministérios — o Conselho
Municipal de Educagao, o Conselho Local de Acgio Social,
etc. — e também praticas centralistas e burocraticas, que se
mantém muito entaizadas nas estruturas e mentalidades.
Por exemplo, nos agrupamentos de escolas, no contexto
das ditas politicas de autonomia e de gestdo local da escola,
continuam a observar-se ldgicas de controlo burocritico
— 0$ Mesmos Mmanuais, 0 MesSmos Projectos, as mesmas
actividades em todos os estabelecimentos dos varios niveis de
ensino — sendo a “uniformidade” considerada uma condicio
necessaria a construcdo da “identidade” do agrupamento
(Fetreira: 2005b).

Por outro lado, o Ministério da Educacdo continua a
regulamentar a vida das escolas e dos territorios educativos,
de modos diferentes é certo, mas exercendo um controlo nao
menos apertado do que exercia antetiormente. E ¢, afinal,
no contexto das designadas politicas de territorializagdo
que se observam hoje situacdes de grande dependéncia em
relagio a varios dominios de decisio. Veja-se o exemplo
das “Otientacdes para a Gestao Curticular no 1° Ciclo do
Ensino Bésico” definidas pelo Ministério da Educagio para
o cotrente ano lectivo. Através de um simples “Despacho™,
definiu um conjunto de “Orientagdes” que, embora
pretendendo transmitir a ideia de que o seu papel mudou
enquanto instancia de regulacdo (agora nio impde, mas
antes recomenda, orienta, sugere, propde), na realidade
tém influenciado mais a otganizagio e o funcionamento
das escolas do que outras medidas que eram tomadas no
passado de forma assumidamente directiva e compulsiva.
Isto porque as referidas “orientagdes’” nao apenas induziram

ou legitimaram praticas pedagdgicas compartimentadas
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como puseram em causa abordagens pedagégicas integradas
neste nivel de ensino.

E entre estes modos de governo inclui-se ainda outra
l6gica de decisao. E hoje clara a influéncia que os relatérios
da Unido Europeia, da OCDE, da UNESCO e de outros
organismos internacionais tém exercido nas politicas
educativas do nosso pafs, nio apenas no tipo de medidas, mas
sobretudo na velocidade com que sdo tomadas, em resposta
a diagnosticos e recomendagdes que esses relatorios tém
divulgado e que colocam Portugal na “cauda da Europa”,
por exemplo, no que concerne aos nfveis de escolarizagio
e qualificagio da populacio. Neste contexto, a propria
no¢io de reforma tem vindo a ser abandonada, sendo
considerada incongruente com a urgéncia dos processos
de tomada de decisao tendentes a recuperacao do “atraso”.
Consequentemente, as politicas educativas transformam-
se em medidas de anuncio permanente, de alta velocidade,
consubstanciadas em varios “planos nacionais” que procuram
mobilizar os actores ¢ os tertitérios educativos locais. Os
inumeros “Planos Nacionais” — da Leitura, da Matematica,
da Inclusio Social, da Igualdade, etc. — sdo hoje o outro
nome das “Reformas”. E estas metamorfoses obedecem
a um tecnologia que faz do anincio a esséncia da politica.
Para isso, a coordenacio desses Planos tem sido atribuida
a personalidades de reconhecido mérito, nomeadamente
do mundo académico, o que confere aos ditos Planos, na
auséncia de recursos financeiros, importantes recursos
simbolicos,  designadamente, legitimidade, confianga,
mobilizacdo social, visibilidade mediatica e maior imunidade
a critica.

Em suma, o que parece hoje diferente nio ¢ tanto a
emergéncia de novos actores, muito menos de actores
locais “auténomos” e “empreendedores”, mas de novos
modos conexionistas de governo da educagdo, nos quais
se entrecruzam os niveis local e regional, nacional, europeu
¢ global. Entre as virias conexdes emergentes, de forma
explicita ou implicita, salientam-se as que se estabelecem
entre responsaveis do Ministério da Educacio e peritos da
educacio e entre ambos e a comunicacio social, procurando
conquistar aliados na opinido publica para as medidas
anunciadas; conexoes entre o Ministério da Educacio e os
pais e encarregados de educacdo, nomeadamente através
das suas associagdes representativas, procurando obter
aliados para almofadar medidas que afectam os professotes;
aliancas entre os responsaveis do Ministério da Educacao

e os Conselhos Executivos das escolas e agrupamentos de

escolas que, embora sendo eleitos, agem como se fossem
nomeados, tendendo a desenvolver relacoes de colaboracio
com a tutela e relagdes hierarquicas com os professores no
interior da escola.

Estes sio alguns exemplos de conexdes emergentes;
contudo, nos modos conexionistas de governo da educagio
vetificam-se também aliancas imergentes: entre professores
e professores, pois a colaboracao e a colegialidade tendem a
submergir face as recentes alteracdes do estatuto da carreira
docente, nomeadamente com a introdugdo do principio da
hierarquiza¢io da carreira; entre os professotes e os pais, na
medida em que os professores fragilizaram recentemente as
relagGes existentes perante o anuncio da participagio destes
na avaliagio do seu desempenho profissional. E outras
conexdes poderiam ser referidas, por exemplo, as que tém
a ver com as relagdes entre os professores e os alunos. A
visibilidade destas é menor, porque ocorrem em espagos
mais fechados; no entanto, jogam-se nestas conexdes
aspectos importantes, quer em termos da organizacio
e accdo pedagdgica da escola, quer da profissionalidade
docente. Neste caso, a avaliagdo dos professores exercerd
uma forte influéncia no tipo de conexdes emergentes ou
imergentes, pois desafiardo grandemente a autenticidade
profissional: poderdo levar os professores a orientar mais a
sua ac¢do para os aspectos burocraticos ¢/ou hierdrquicos
ou para o trabalho quotidiano com os alunos.
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Nota final

! Este Despacho define um conjunto de medidas para o 1° ciclo,
nomeadamente o Programa de Enriquecimento Curricular que inclui
o Inglés, o apoio ao estudo, a actividade fisica e desportiva e o ensino
da Musica. Define, além disso, tempos minimos para a leccionacio das
diferentes areas do programa do 1° ciclo.

WAYS OF EDUCATIONAL GOVERNMENT: POLICIES, ACTORS AND CONNECTIONS

ABSTRACT

In the last decades, one of the most divulged ideas is that which has been carrying out a transfer of power from the national-state

level to the local level, through the processes of decentralization, participation and local autonomy. As a result, it has generated a

type of a “redeemer myth” of the local territory, which this paper critically questions, highlighting composed perspectives of the

analysis of the new ways of educational government.
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RESUMO

Este artigo procura descrever e analisar as principais politicas e praticas que deram forma a administragio e gestio do ensino primaria nas
ultimas décadas. De forma particular procura identificar as transformagdes otganizacionais, profissionais, sdcio-culturais e politicas que as
escolas primdrias sofreram no periodo 1986-2003. Este periodo corresponde a uma importante alteracdo na estrutura centralista e burocratica
da administracao educativa em Portugal e sugete a existéncia de uma “convergéncia paradigmatica” na relacdo com as politicas de devolucao
que, desde meados dos anos 80, tém dominado a agenda da educacio de muitos pafses ocidentais e organismos internacionais (OCDE, Banco
Mundial). As conclusoes tém por base um estudo incidindo sobte seis escolas primarias da drea de Lisboa. A andlise terd em consta, por isso,
as controvérsias que a reforma da gestao escolar tem gerado nas dltimas décadas: a emergéncia de novos modelos de regulagio social (mercado,

neo-gerencialismo, performatividade); alteragoes padroes organizacionais e profissionais; novas relagdes entre a escola e a comunidade.

Palavras-chave: Administragio — Ensino Primario — Portugal — Reforma Educativa.

Escola, estado e mercado: globalizagio ou

“recontextualiza¢ao”?

Os estudos organizacionais realizados nas ultimas
décadas realcam a emergéncia de um novo paradigma
educativo, fortemente tributario das concepg¢des neoliberas,
que enaltece as virtudes do mercado e os imperativos da
sua aplicagdo ao universo educativo. Esse novo paradigma
pode ser identificado mesmo em pafses com tradi¢Ses
administrativas muito diferentes, sugerindo uma convergéncia
de politicas em torno de uma “nova ortodoxia “ (Ball, 1998),
baseada nos seguintes aspectos:

(1) Criacdo de lagos fortes entre educagdo, emprego e
desenvolvimento econdémico;

(2) Novas formas de regulacio da educagio (escolha
parental, devolu¢io de competéncias, avaliagio da
qualidade);

(3) Reducio de custos (contratualizacio, privatizacao,

partenariados);

(4) Monitorizagio dos resultados dos alunos em areas
associadas com o emprego e com a empregabilidade;

(5) Reforco do controle “externo” sobre a educagio,
visando a alteragio das relagdes entre “produtores”
(professores) e “consumidotes” (familias).

No entanto, alguns autores tem questionado o impacto da
globalizacdo nas politicas educativas mundiais, considerando
que a globalizacdo invade os contextos locais mas nio
os destr6i. Novas formas de identidade e de expressio
local podem, inclusivamente, emergir dos processos
de globalizacdo (Giddens, 1997). Nesta linha de andlise
seriam, sobretudo, as “politicas do signo”que atravessatiam
fronteiras, persistindo uma forte diversidade entre as
estruturas educativas e administrativas de diferentes paifses
A existéncia destas diferentes perspectivas torna pertinente
o desenvolvimento de estudos que permitam aferir as
potencialidades explicativas de cada uma delas. Portugal
apresenta condigdes muito favoraveis para um debate neste
dominio: tem uma longa histéria de centralizacdo politica e



administrativa e uma “cultura de mercado” pouco enraizada
no tecido social e empresarial. Se a penetragio das novas
concepgdes gestionarias constituir uma realidade no nosso
pais, a tese da “convergéncia” nas formas de governo das
escolas, mesmo considerando que a convergéncia podera nio
ser simples mas complexa, ganha consideravel legitimidade.
Caso contrario estaremos, principalmente, perante um
fenémeno de apropriagio de um discurso “sedutor”, na
medida em que evoca os ideais de autonomia, qualidade
e participacdo na educagdo, a que se recorte para conferir
modernidade e legitimidade a iniciativas politicas internas.

Importa, por isso, que sejam realizadas pesquisas
empiricas que ajudem a identificar as logicas de accdo que
estdo a presidir a reestruturagio organizacional das escolas
portuguesas: burocratica, profissional, comunitaria ou de
mercado?

Foi precisamente esse o desafio a que nos propusemos
responder, através da realizagio de uma pesquisa de
catiz etnografico que incidiu em seis escolas da regido de
Lisboa. A amostra foi constituida de forma a garantir
alguma diversidade social e organizacional no universo
estudado, de acordo com os seguintes critérios: dimensao da
escola, localizagdo, origem social dos alunos, O estudo foi
desenvolvido entre 1998 e 2003, periodo que corresponde
a definicio e implementacio de um novo regime de
administracdo e gestdo dos estabelecimentos de ensino
ndo superior, vulgarmente designado por “autonomia das
escolas “ (Decteto-lei n° 115-A/98) Nio era, no entanto,
nossa intencao limitar a investigacao ao impacto do referido
modelo. Pretendfamos, sim, descrever o processo de mudanga
nas escolas publicas portuguesas, iniciado nos anos 80, e que
o novo regime de gestio veio reforcar (Dias, 2003).

Este artigo da conta dos resultados obtidos nesse estudo
e, em particular, das mudancas identificadas nas seguintes
dimensdes: discursos e processos gestionarios, fungdes dos
directores escolates, participagio parental e condi¢cdes de
trabalho nas escolas do 1°ciclo.

O ensino primdrio e as teorias de mercado: uma
relagdo pouco explorada

A influéncia das teorias do mercado na educacio tem
sido, essencialmente, associada com a escolaridade pds-
obrigatéria e, em particular, com a reconfiguracio dos
ensinos profissional e superior. O ensino primario, em

contrapartida, parece continuar a evocar a imagem de um

universo algo ingénuo, onde nao ha lugar para a agressividade,
a competitividade e a complexidade que caracterizam o
mundo empresarial. No entanto, demarcando-se desta visio
idealizada do ensino primario, estudos internacionais tém
defendido que este nivel educativo estd longe de permanecer
a margem do processo de reestruturagio organizacional e
cultural que tem vindo a ser promovido nas institui¢des e
servicos publicos de diversos paises:

“Nds descrevemos [0 sentimento] de instrumentalizagao que
caracteriza munitos professores d medida que se sentenm cada v,
mais constrangidos em termos do que ensinanm e de como ensinanm
(..) [descrevemos] a mudanca da antonomia profissional para
responsabilidade contratual (...) associada com o anmento do
stress ¢ o decréscimo da satisfagao profissional” (Osborne et

al., 2000: 228).

Importa, por isso, precisar o sentido atribuido ao
fenémeno da “marketizacao’ da educacio”:

“a ‘economizacao’ [na esfera da educagao] pode ser detectada
na regulagao pelo mercado (...), na redefinigio das funcoes
de governo da educagio, como parte de um ataque ao
‘corporativismo profissional’ [producer capture] e na redefinicao
das relagoes entre o estado, a economia e a sociedade civil”

(Menter et al., 1997: 22).

Numa linguagem mais directa, podemos afirmar que
a “marketizagio da educagdo” se baseia num conjunto
diversificado de iniciativas (escolha parental, politicas de
devolugio) e de discursos (ctise da educacio, ineficicia da
burocracia) que se interpenctram e reforgam mutuamente.
No caso britanico, um dos mais referenciados na literatura
da especialidade (Ball, 1993, 1994; Mesquita, 2000), a
construcao de mercados educativos tem sido associada com
cinco aspectos fundamentais:

1. Escolba parental das escolas, sem interferéncia das
autoridades locais;

2. Competigao entre instituicoes educativas, através de
politicas de “livre recrutamento”;

3. Diversidade institucional, através da devolucio de
competéncias e da criagio de novas escolas (City Technology
Colleges; Grant Mantained Schools),

4. Financiamento determinado pelo mercado (em fungio
da procura ou dos resultados);

5. Reconfignragao das organizagoes educativas, visando maior

28 > 29



congruéncia com o universo econdémico.

Noutros paises, o recurso directo as estratégias de mercado
¢ menos evidente, prevalecendo as modalidades usualmente
designadas como “nova gestido publica”: “pragmatismo”,
recurso a indicadores de desempenho, controle sistematico
dos resultado, trabalho em equipas flexiveis, disciplina na
utilizacio de recursos (Menter ¢z al, 1997) Em qualquer dos
cendrios, a “epidemia de politicas”, nacionais e internacionais,
que acompanha todo este processo, contribui, em larga
medida, para a “naturalizacio” de muitos dos pressupostos
basicos do (nco)liberalismo: os individuos sabem melhor
que o Estado o que ¢ preferivel para cles; a esfera publica
deve ser reduzida a proteccio da iniciativa e da liberdade
individual; o mercado é mais eficiente que o Estado na
provisdo e gestdo de bens e de servicos; as desigualdades
entre individuos e grupos sdo naturais e, em grande medida,
inevitaveis.

Importa, por isso, salientar que a adopgdo, directa ou
indirecta, dos postulados neoliberais e neo-gerencialistas, tem
um profundo impacto nas instituicdes publicas e nas vidas
dos trabalhadores que af exercem fungGes: responsabilidade
acrescida, aumento das tarefas administrativas, precarizacao
dos vinculos contratuais, diferenciagdo profissional e salarial,
intensificacdo do trabalho. As relacdes de autoridade também
se transformam, podendo verificar-se o reforco, simultaneo,
de mecanismos de controlo directo (estilos de “lideranca”,
“orientacdo” para o cliente, “novo profissionalismo”)
e Indirecto (gestio por objectivos, indicadores de
petformatividade, projectos otganizacionais).

Estas modificacées tém sido identificadas, com maior
ou menor grau de intensidade, na reestruturagio das
instituicoes educativas de diversos pafses (Ball & van Zanten,
1998; Whitty, 1998, 2002). No caso do ensino primatio,
os estudos tém evidenciado mudangas nas seguintes
dimensdes: intensificacio do trabalho; novas concepgdes de
profissionalismo e de “accountability”; alteragdo nos padrdes
de carreira; novas fungoes dos gestores escolares; redefinicao
de padroes de lideranca e de colegialidade docente (Woods e#
al., 1997, Menter ez al. 1997; Osborne ¢t al., 2000).

Tentatemos, seguidamente, avetiguar se o processo
de reestruturacio das escolas Portuguesas se tem pautado
por estas orientacdes. Nesta reflexio referenciaremos,
quer as mudangas nos discursos e directrizes politicas quer
as alteracdes no “contexto da pratica” (Bowe e# al, 1993).
Privilegiaremos, contudo, estas tltimas, dada a natureza das

nossas questdes de investigagio.

Aproximagio aos novos paradigmas gestiondrios

(1986-2003)

A analise efectuada sobre a gestdo das escolas primarias
portuguesas, no perfodo compreendido entre 1986 e
2003, permitiu-nos identificar diversos aspectos relativos a
aproximagio aos novos paradigmas neo-gerencialistas:

1. Mudancas no discurso politico;

2. Difusao  de

gestlonanas;

novos  processos ¢ - concepeoes

3. Redefinicio do papel dos directores de escola;

4. Consolidacao da participacio parental nas escolas de
classe média;

5. Definicdo e implementagio do novo regime de
autonomia, administracdo e gestdo dos estabelecimentos de
ensino ndo supetior (Decreto-lei n® 115-A/98).

Gostarfamos, no entanto, de realcar que essa aproximagio
ndo significa uma “convergéncia linear” com os referidos
paradigmas. Com efeito, no periodo em andlise ¢ face a
paises mais desenvolvidos, em especial, face aos paises
desenvolvidos de lingua inglesa, parecem-nos ter existido
diferencas ndo negligenciaveis no ritmo e na intensidade
com as novas concep¢des gestionarias iam penetrando em

Portugal.

Mudangas no discurso politico

As escolas  portuguesas foram  tradicionalmente
concebidas “servicos locais do Estado” (Formosinho, 1989).
Esta tradicdo comegou a ser quebrada em meados da década
de 80, quando sucessivos ministros da educagdo comegaram

a advogar, publicamente, uma mudanca de paradigma:

reciso inverter a lggica do sistema. n0sso objectivo
‘E Tt / do sish 0] bject
chama-se antonomia da escola” (Roberto Carneiro citado em

Lima, 1995: 58).

s escolas sao quase sufocadas por circulares as quais
chegam as escolas dizendo “faga-se isto” on ‘faga-se aquilo”,
independentemente do tipo de escola (. . .) Isto é um sistema que,
enquanto for gerido a nivel central, nio vemos possibilidade de
reformar” (Joao de Dens Pinbeiro, citado em Lima, 1995:
58).

No mesmo perfodo, o Estado comegou a recorrer a
uma linguagem cada vez apelativa e menos coerciva: “fazer
a reforma com os professores”, “em cada escola fazer a



reforma”. Simultaneamente, apelava-se a participagio da
sociedade civil na resolugio dos problemas educativos e
a um novo modelo de organizagio escolar: a comunidade
educativa. No entanto, a medida que a “reforma educativa”
progtredia ¢ a Lei de Bases do Sistema Educativo ia sendo
regulamentada, tornava-se inequivoca a supremacia da
agenda de “modernizacio conservadora” face aos ideais de
“democracia participativa’:

- As direcgoes regionais de educagido foram concebidas,
principalmente, como  6rgios  desconcentrados  de
coordenacio e apoio as escolas (Decteto-lei n® 3/87, de 3
de Janeiro);

- As competéncias atribuidas as escolas preparatorias e
secundarias pouco se demarcavam do quadro tradicional
de gestdo pedagdgica e animacgdo cultural (Decreto-lei n°
43/89);

- As “competéncias” das autarquias continuaram a
traduzit-se em “obtigacdes”, no dominio das infra-estruturas
e dos apoios escolares, sem contrapartidas significativas no
dominio da decisio politica (Fernandes, 1995, 1999; Dias
1999).

A luz desta situacdo parece pertinente afirmar-se, na

sequeéncia de Licinio Lima, que:

“A ligica do sistema ndo terd sido invertida, mas antes
reconvertida (. . .) que nao se terd conseguido resgatar a
escola das pressies burocrdticas do ministério, mas que antes
se terd procurado resgatar os servigos centrais do ministério
das pressies executivas e de funcionamento sentidas a nivel de
escolay finalmente que as competéncias do nivel central nao sao
residuais mas todas as essenciais” (Lima, 1998: 67).

Apesar do seu caracter retdrico, a mudanca discursiva
encontrou eco nalguns actores escolares, em especial nos
directores de escola e nalguns professores de educagio
especial, criando condicdes favoraveis ao estabelecimento
de clivagens no “colectivo docente”, de natureza funcional
e ideolégica, e contribuindo para uma lenta mas progressiva

mudanga no conceito de “bom professor” (Dias, 2004).

Difhsdo de novos processos e concepgoes gestiondrias

A mudanga discursiva que acompanhou o petfodo da
“reforma educativa” demorou a traduzir-se em normativos
adequados as novas perspectivas gerencialistas: o ensino
ptimério ndo foi abrangido pelo Decreto-lei n® 43/89; a

generalizacio do Decreto-lei n° 172/91, nunca chegou a set

efectivar-se; as competéncias devolvidas as escolas foram
minimas. Apesar disso, gradualmente, 0s novos processos
e concepgdes gestiondrias iam penetrando nas escolas
primarias portuguesas:

“Eu former-me em 76 em que se via o professor muito na sua sala
de anla. Nao nos passavam muito essa dimensao da escola como um
todo. Era 56 a sala de anla. Eu penso gue um dos grandes motivos desta
minha mudanga foi quando nds desenvolvemos na escola um projecto
que tinha a ver com “Viiver os Descobrimentos” em que efectivamente
honve nma grande mudanca na escola. Nesse ano entraram algumas
pessoas novas e a escola modificon-se jd nm ponco. No ano seguinte ficon
colocada na escola nma professora que tinba tido outras experiéncias,
que tinha acompanhado os estudos na perspectiva da Lei de Bases do
Sistema Edncativo (...) ela trazia assim umas ideias novas...” (Rita,
escola principal, posterior directora).

A formacio continua e especializada de professotes,
as “experiéncias pedagogicas” e as proprias relagdes com
as autoridades educativas, contribufam, a par do discurso
politico acima mencionado, para a difusio das novas
concepgoes:

“Comecei a aperceber-me mais deste tipo de questoes [importincia
da cultnra de escola, do projecto de escola] num curso que fiz na
ESE, bd ja alguns anos. B ¢ claro, depois quando frequentei o cnrso
de Supervisao ¢ Gestao da Formagao” (Rita, directora da escola
principal).

“No curso o que en eston a frequentar [DPS'] s se honve as pessoas
dizerem: os pais tém que participar mais na escola, os pais tém que vir
mais a escola” (Manuela, escola principal).

Além disso, em contextos de classe média-alta, os pais
comecavam a exigit a adopgao de formas de gestio mais
préximas do universo empresatial: maior participacio
em projectos, maior autoridade do director, atengao as
competéncias-chave para a sociedade da informacio (inglés,
TICS), diversificacdo da oferta curricular (Dias, 2005). O
proptio Estado adoptou alguns dos novos instrumentos
gestionarios (ex. projectos de area-escola) embora, com
frequéncia, os professores “desvirtuassem” a utilizacdo dos
mesmos:

“Nao falo muito do projecto drea [Aprender a ser, sendo]. Sd
quando algum aluno se porta pior on assim” (Madalena, escola
principal).

“Escolhemos o tema e depois dividimos o projecto. Sei ld, hd vdrios
assuntos que convém ser tratados, por exemplo, a horta, os andiovisnais
e tudo o mais...” (Ilda, escola do parque).

De facto, no periodo em analise, quer os projectos de area

escola quer os programas socio-educativos da Camara eram

30 > 31



usados, em grande medida, como uma forma das escolas
ptimarias transmitirem umaimagem de modernidade junto de
cettos actores sociais (familias de classe média, administracio
regional e local, parceiros sociais). Na pratica, tinham uma
existéncia quase virtual, havendo quem acreditasse que a sua
execucdo era da responsabilidade exclusiva dos directores
da escola. Alids, como veremos seguidamente, estes eram
praticamente os Unicos elementos da comunidade docente
que punham algum empenho na elaboragio e concretizagio
dos referidos projectos.

Redefinigdio das fungées dos directores de escola

Num estudo efectuado nos finais dos anos 80, Climaco
(1988) desenhava um diagnéstico bastante desolador sobre
os processos de gestdao nas escolas primarias:

“a gestio didria da maior parte das escolas do ensino primario
processa-se ao nivel da subsisténcia. Esvaziando o cargo de
direcsio da fungao de chefia ¢ animagao pedagdgica, conservam-
se apenas as fungoes administrativas como a fungao principal
da direcgao da escola, esquecendo-se ontras dimensoes mais
profundas da organizagio escolar, nomeadamente a pedagdgica
¢ a institucional (...) Por oposiio ao fantasma do director
todo poderoso, centralizador e fiscalizador, representante do
poder central [durante a ditadura)] desenvolven-se o mito de

uma direcdo colectiva, pacifica, sem liderangas individuais”

(Climaco et al., 1988: 89).

Este diagnéstico ¢ confirmado por muitos dos directores
entrevistados que se encontravam em funcdes hd varios
anos:

“Ouando en comecei como directora os assuntos eram muito
corrigueiros. Eu fazia toda a parte administrativa: marcagio de
presencas, mapas de férias, mapa do leite escolar, ADSE, gestio dos
subsidios da Camara. A responsabilidade maior, no entanto, era com
0 delegado escolar” (Graga, escola gama).

Este diagnéstico ndo surpreende se tivermos em conta
que o ensino primario nio gozava de qualquer margem
efectiva de decisao (Quadro 1) e estava sujeito a multiplas
dependeéncias hierarquicas (Sarmento, 1998).

Apesar dos constrangimentos legais e da tradicio de
“gestao burocritica ¢ de sobtevivéncia” verificaram-se, no
petiodo compreendido entre a publicagdo da Lei de Bases
do Sistema Educativo e a implementacdo do Decreto-lei
n® 115-A/98, transformagbes importantes nas fungdes

desenvolvidas pelos directores escolares:

Quadro 1 - Fungdes dos otgdos de gestio

Conselho Escolar Director

- Eleger o director ¢ 0 seu substituto legal - Representar a escola

- Analisar ¢ debater problemas pedagogicos - Presidir as reunioes do conselho

- Analisar casos de natureza disciplinar de escola

- Elaborar o plano de actividades da escola - Decidir em matérias delegadas ou em
situacio de urgéncia

- Elaborar propostas de resoluco de problemas | - Executar as deliberacoes do conselho

- Elaborar o regulamento de escola

que excedam a sua competéncia legal escolar
- Colaborar com a delegagio escolar - Velar pela disciplina da escola

- Colaborar com a delegagio escolar

“O que leva um bocadinbo esta escola para a frente é a propria
direcgio. E ela que puxa pela escola, pela participagao nos concursos,
nos projectos” (Sara, escola principal).

Estamudanca tesultou da confluéncia de diversos factores,
incluindo a ja referida difusio de novos instrumentos
gestionarios:

“Lento que as colegas participem na elaboragio do projecto de
drea-escola mas acabo por fazé-lo praticamente soginha. Nao hd
ainda efectivamente nm espirito de escola e isso acaba por reflectir-se na
elaboragao do projecto. As pessoas ainda nao sentem este espago como
um espago de todos, estao ainda muito agarradas a sua pripria tnrma,
aos seus proprios problemas” (Rita, directora da escola principal).

“Esta era uma escola piloto, sobejamente conbecida.... Foi uma
das escolas que primeiro completon o processo para ser nma escola
oficial da UNESCO. O clube enropen chegon a ter quatro professores
destacados. Estiveram destacados durante 4 ou cinco anos para porem
em marcha os projectos. A directora era a grande impulsionadora da
escola. Era ela gue segurava as dindmicas novas a virem para a escola”
(Amélia, escola pessoa).

A par deste fendmeno verificava-se uma lenta mas
crescente abertura das escolas ao exterior — familias, empresas,
autarquias, instituicdes de ensino supetior — ampliando o
leque de relagdes e fungdes sociais do director:

%A Camara Municipal geralmente aparece por ai com o projecto
Roda. Aparece também o TEIL que no final do ano costuma trazer ca
uma peca. Hd também as visitas ao Pago do Lumiar. A Junta também
telefona muitas vezes, ainda agora telefonaram porgue queriam que en
arranjasse quatro turmas para um espectdcitlo que vai ser realizado
amanhd. (...) E depois temos as empresas” (Panto, director da escola
do parque).

Ha, ainda, a considerar que em muitas escolas primarias
foram sendo criadas estruturas de apoio logistico e
ocupacional — refeitérios, ATL’s — que ocupavam uma parte
importante do tempo de trabalho dos directores. Tudo isto
gerava uma consideravel intensificagio do trabalho destes,
que s6 com dificuldade conseguiam conciliar a sua dupla
jornada, como docentes e como gestores.

A crescente diferenciacdo funcional entre directores



e professores ndo era, no entanto, no perfodo anterior a
implementacio do Decreto-lei n® 115-A/98, sentida pelos
docentes como uma diferenca de estatuto ou de autoridade
(Dias, 2003). Em muitas situagdes era, alids, considerada
uma forma cémoda de evitar o desempenho de tarefas nio
desejadas:

“O quie eles [professores| esperam de nds? Trabalho. Que fagamos
08 papéis, que asseguremos |as anlas] quando precisam de ir a nma
consulta médica, que dirjjamos as reunides. Ao fim ¢ ao cabo ¢ isso.
Porgue em termos de interferéncia no cumprimento de hordrios e deveres
1550 ja nao gostam” (Armanda, vice-directora escola principal).

De facto, a autonomia profissional dos professores
continuou a ser um elemento praticamente indiscutivel até
a publicacdo do Decteto-lei n° 115-A/98, fazendo que os
directores tivessem que recortrer a uma discreta “magistratura
de influéncia” para fazer cumprir algumas orientagdes
politicas e gestionarias:

“Para nao deixar morrer os projectos vou perguntands, assin como
quem nao quer a coisa, “Entao e o projecto de drea -escola? O que ¢
quie vocés estao a pensar fazer este ano?” (Rita, directora da escola
principal).

Na pratica, entre 1986 ¢ 1998, a “liberdade” de que os
professores usufrufam na escola ¢ na sala de aula s6 era
ameacada pelo poder que os pais iam conquistando nas
escolas de classe média-alta.

A consolidagio do poder parental: uma realidade
muito heterogénea

A formagio de associagdes de pais nas escolas primarias
foi um fenémeno bastante tardio em Portugal (Silva, 2001).
Nio surpreende, por isso, que se verificasse, na maiotia
dos contextos observados, uma grande separagio entre
as escolas ¢ as familias (Dias, 2005). Nas escolas de classe
média-alta, no entanto, a realidade era bastante diferente.
Os pais exerciam um poder que transcendia, claramente, as
fungdes legais que lhes estavam atribuidas:

“O problema ¢ que eles [os pais] estio sempre em cima. Estao
sempre a oprimir os professores” (Ana Margarida, escola principal).

“Iratam-nos como se fossemos empregadas |domésticas]” (Helena,
escola principal).

“E uma pressio psicolgica constante, discutem tuds, das anlas até
os trabalhos de casa. Uma mae diz: nao mande trabalbos a segunda
porqute a crianga tem niisica on inglés; ontra: nao mande a quinta. ...
Se a professora nio manda trabalbos de casa também néo ¢ boa porgue
nao manda trabalhos” (Fernanda, escola principal).

Além disso, as dinamicas de intervencio parental
conseguiam criar na escola publica uma atmosfera e uma
oferta (extra) curricular muito semelhante a de um colégio:

“Os pais aqui querem virias actividades. Esta escola para eles

Junciona como um colégio. Melhor do que um colégio. Porque tem o
ensino publico e praticamente tantas actividades quanto as que nm
colégio oferece” (Celeste, professora da escola principal).

As associacoes de pais também contribufam para a
melhoria das condi¢bes logisticas nas escolas de classe
media: garantiam o ATL, a cantina, a seguranca da escola, a
vigilancia de recreios.

Criou-se, assim, uma grande diferenciagio cutricular
e organizacional entre as escolas publicas, em funcio
das caracterfsticas sociolégicas da populagio escolar. A
diferenciagio pedagdgica era menos significativa mas,
também, se fazia sentir: participagdo em projectos, visitas
de estudo, pressio para trabalhar certas areas curriculares
em detrimento de outras. Podemos, por isso, falar de alguma
privatizagdo das escolas primarias Portuguesas, em contextos
de classe média e de classe média alta, 2 semelhanca do que
foi observado noutros paises (Franca, Isracl).

Definiciio e implementagio do novo regime de

autonomia, administragio e gestdo das escolas

(Decreto-lei n° 115-A/98)

A mudanca no governo das escolas publicas, adiada desde
a publicacido da Lei de Bases do Sistema Educativo, sé veio
a conctetizar-se com a publicacdo do Decreto-lei n° 115-
A/98. Apesar da designacio escolhida para o novo regime
de gestdo, “autonomia das escolas”, este nao apresentava
opgdes gestionarias muito vincadas:

“O novo regime de antonomia caracteriza-se por uma grande
Hexcibilidade” nas competéncias atribuidas ds escolas. Partindo
de um quadro muito amplo de antonomia — possibilidade
de tomar decisoes nos dominios estratégico, pedagdgico,
administrative, financeiro, ¢ organizacional — o documento
contém mecanismos que permitirao a administragio tornar-se,
quer avara, quer generosa na margen de arbitrio que concede
ds escolas (...). Esta flexibilidade faz com que o regime de
gestao adoptado tanto possa vir a aproximar-se dos modelos
de gestao de cariz neoliberal, que se tornaram populares na
década de 80, como representar apenas mais uma etapa na
“evolugao na continnidade” que tem caracterizado a gestio
local da educacao em Portugal. Na opinido da antora, como
veremos seguidamente, estas duas hipdteses nio sao mutuamente
exclusivas” (Dias, 1999).

Apesar disso, a aproximagdo as novas concepgdes
gerencialistas, que fomos referenciando ao longo deste
artigo, acabou por ser claramente refor¢ada com a definicdo
¢ implementagio do Decreto-lei n° 115-A/98 (Dias, 2003).
Na impossibilidade de explorar neste artigo todas as
implicagdes do novo regime de administracao das escolas,
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iremos realgar os aspectos relativos as condi¢des de trabalho
dos professores.

Prticas de colaboragiio entre professores

Apesar das pressoes indirectas dos directores escolares,
no petiodo anterior a publicagio do Decreto-lei n® 115-
A/98, os professores ptimdrios concentravam o essencial
da sua aten¢do no trabalho pedagdgico com as criancas,
conduzindo o seu trabalho de forma bastante independente
face aos colegas. As proprias actividades colectivas da escola
— festas, exposicdes, jornal escolar — revelavam a reduzida
relevancia atribuida a necessidade de unidade organizacional.
Os “momentos colectivos” eram, quase sempre, um
somatorio das diferentes contribuicdes e visdes de cada
professor. O novo “regime de gestio” contribuiu para a
criagdo de estruturas e praticas que garantiam um maior
controlo institucional sobre o trabalho dos professores:
reunides periddicas por anos de escolaridade, coordenagdes
de ano e de projectos, projecto curricular de ano e de turma,
planificagdes conjuntas, actas de reunides, relatérios de
avaliagdo:

“Portugal sempre foi nm pais de papéis, por isso, as escolas sempre
pecaram por ter papéis a mais. Mas agora estamos pior do que nunca.
Para tudo ¢ preciso um relatorio, para tudo ¢ preciso um regimento,
para tudo ¢ preciso nma avaliagio, para tuds, para tudo” (Diana,
escola gama).

As reaccdes dos professores as novas modalidade de
trabalho foram, em grande medida, ambivalentes. A expressao
de alguma satisfagio face as novas oportunidades de “troca”
entre colegas, entrecruzava-se com criticas a0 caricter
compulsivo da formalizacdo das mesmas (horérios fixos de
reunioes, actas, relatorios) e com manifestacoes de hostilidade
face a decisdes que pareciam vir, excessivamente, “feitas de
cima” (Conselho Executivo, Conselho Pedagégico).

Intensificagio do trabalho dos professores

Num aspecto, porém, as opinides eram unanimes: a
implementagio do novo modelo de gestio foi acompanhada
porum considerivel aumento nas fungdes e responsabilidades
dos professores:

“Se formos a comparar o novo modelo implica mais trabalho aos
professores. Ocupa bastante tempo porque hd varios drgaos e hd muitas
reuniges, ha muitas reunides” (Leresa, escola gama).

No entanto, esse acréscimo de trabalho nem sempre
era garantia, de inovagdo pedagdgica ou de melhoria na
qualidade de ensino:

“Este primeiro periodo foi nma desgraca, com as reunides ¢
todos agueles documentos novos [regimentos, regulamentos]. Agora a
organizacdo do Jornal. Eston completamente esgotada. E ndo consigo

dar ds criangas metade da atengdo que deveria” (Simone, coordenadora
de projectos, escola principal).

“Hoje temos que nos dividir por tanta coisa. Sao os pais, os
projectos, as reunides. E ds vezes 0 nosso trabalbo [com as criangas, na
sala] ¢ que acaba por se prejudicar” (Francisca, escola do pargue).

“Eu acho que os professores sao um bocado levados com essa histiria
dos projectos. Quando se chega ao fim do ano e se vai fazer um balanco
dos projectos todos, o que € gue se fez? Nao se fex nada, que ndo se faria
normalmente” (Leresa, professora, escola Ferndo de Magalhaes).

A intensificacdo do trabalho traduzia-se, muitas vezes,
como foi constatado por outros autores (Menter et 4.,
1997, Woods 7 al., 1997) em graves sacrificios para a vida
pessoal dos professores. Por vezes, estes nio aguentavam
as pressoes:

A professora Gilda entron em depressao, ficon um longo periodo
ausente (,,,). O ano passado também acontecen o mesmo com nma das
professoras do 4° ano que se pds a participar em muitos projectos”
(Arminda, membro do conselho executivo, escola principal).

Apesar do reconhecimento da pressio de que os
professotes eram alvo, a ndo participagao nas actividades nio
lectivas comegava a set severamente criticada pelos “gestores
escolates”, comprovando a crescente diferenciacdo entre
estes ¢ os professores:

Hinda temos aqui algumas colegas que pensam a “antiga”. Que
pensam que o sen trabalho feito na sala de anla é que ¢ importante. Nao
se preocupanm com o trabalho em equipa, com projectos. . . . Evitam as
festas porgue dio trabalho ou porque que nao se querem expor. Enfim,
nao tém ideia da importincia da importincia da cultura de escola”
(Arminda, membro do conselho executivo, escola principal).

Ser professor nao ¢ 56 dar anlas mnuito bem dadas. As pessoas
vao ter que mudar as suas prioridades” (Rita, presidente do conselbo
excecutivo, escola principal)

Consideragoes finais

As dimensdes analiticas trabalhadas ao longo deste artigo
revelam que, apesar da lentidao com que se processou a
reforma do governo das escolas primarias em Portugal, este
nivel de ensino nio permaneceu a margem do processo de
reestruturagio organizacional e cultural dos servigos publicos
que se tem verificado em diversos paises. A aproximacio as
concepedes neo-gerencialistas efectuou-se, inicialmente,
através de uma mudanca no discurso politico que foi sendo,
progressivamente, assimilado por alguns actores locais
(directotes de escola e familias de classe média, em especial).
A transformagio no discurso politico foi acompanhada,
embora de forma lenta e minimalista, por alteracdes no
governos das escolas que contribuiram para a valorizacio das



dimensdes organizacionais dos estabelecimentos de ensino
(projecto de escola, gestio intermédia da escola, incentivo
a participacdo em projectos, “colegialidade forgada”) e para
a alteracio das relagdes hierdrquicas entre gestores escolares
e professotes. A definicdo e implementagdo do Decreto-
lei n° 115-A/98 veio reforcar todo este processo, embora
tenha tido um impacto difetencial nas escolas analisadas'. O
estudo desenvolvido demonstra, ainda, que o capital cultural
e social de certas familias lhes permite contornar mesmo as
fortes barteiras administrativas, institucionais e profissionais
inerentes a um sistema educativo fortemente centralizado.
E, portanto, previsivel, que numa situacio de maior
“desregulacao do sistema”, as classes médias portuguesas
venham a ter possibilidades acrescidas de “privatizagio” da
escola publica.

Ao terminar este artigo importa real¢ar que as mudangas
assinaladas ndo impediram que as escolas publicas
portuguesas permanecessem, no perfodo em andlise,
praticamente esvaziadas de competéncias proprias e sujeitas
a uma hiper-regulamentacio que dificilmente permitiria o
desenvolvimento de projectos proprios. Esta (omni)presenca
da administracio central no quotidiano das escolas parece
set, a par da lentidao de todo o processo de mudanga e do
caracter erratico da defini¢do e implementacio das politicas
educativas em Portugal’, uma das principais diferencas face
as politicas de devolucio seguidas noutros paises. Apesar
destas diferencas, o estudo realizado confirma que,

“Imesmo com alguns atrasos face a certos paises enropeus,
“a democratizagao da educagio ¢ a
descentralizagio da administragio foram  progressivamente
desaparecendo dos discnrsos politicos e normativos, subsumidas
num quadro de referencia modernizador e de inspiragio
tecnocrdtica, apelando a wma racionalidade econdmica e

também, entre nds

gestiondria ¢ consubstanciando um  discurso  aparentemente
apolitico ¢ consensual” (Lima, 1999: 64).

Referéncias bibliogrdficas

BALL, S. (1994). Education Reform: a critical and post-
structural reform. London: Routledge.

BALL, S. (1998). “Big policies/small world: an
introduction to international perspectives in education
policy”. Comparative Education, 34(2), pp. 119-129.

BALL, S. & VAN ZANTEN, A. (1998). “Logiques de
marché et éthiques contextualisés dans les systémes francais
et britannique”. Education et Sociétes, N° 1. pp 47-71.

BOWE, R. et al. (1992). Reforming education and changing
schools: case studies in policy sociology. London: Routledge.

CALDWELL, B. & SPINKS, J. (1998). Beyond the Self
Managing School. London: Falmer Press.

CLIMACO, M. Carmo ¢z al. (1988). Priticas de Gestio no
Ensino Primdrio. Lisboa: GEP.

DIAS, M. (2005). “Market trends and the dilemmas of
parental participation in schools”. Awula Abierta, n° 85, pp.
185-204.

DIAS, M. (2004). “As politicas locais de educacio ¢ a
profissdo de professor: novos contextos de trabalho, novas
identidades profissionais” In COSTA, J. Adelino ¢z al. (orgs.)
(2004). Politicas e gestdo local da educagio. Aveiro: Universidade
de Aveiro.

DIAS, M. (2003). Educational Policies and School Management:
Processes of  Conservative Modernization in Portugal. Londres:
Universidade de Londres (dissertagio de PhD).

DIAS, M. (2002). “Padrées de colegialidade nas Escolas
Bésicas” In GUEDES, L. (otg) (2002). A Escola e o5 Actores:
Politicas e Praticas. Porto: SPZN.

DIAS, M. (1999). “A autonomia da escola em Portugal:
igualdade ¢ diversidade”. Inovagao n°12.

GEWIRTZ, S. ¢t al. (1995). Markets Choice and Equity in
Education. Buckingham: Open University Press.

GIDDENS, A. (1997). As Consequéncias da Modernidade,
Lisboa, Celta.

FORMOSINHO, Joio (1989). “Do Setvico de Estado a
Comunidade Educativa: uma Nova Concepgio para a Escola
Portuguesa”. Revista Portugnesa de Educagio. pp. 53-87.

FULLAN, M. (1999). Change Forces: The Sequel. London,:
The Falmer Press.

LIMA, Licinio (1998). 4 Escola como Organizagao Escolar e
a Participagao na Organizacio Escolar. Braga: Universidade do
Minho.

LIMA, Licinio (1999). “E depois do 25 de Abril de 1974:
centro (s) e petiferia (s) das decisdes no governo das escolas”.
Revista Portugnesa de Educagao, Vol. 12, n° 1, pp 57-79.

MENTER, L ez al. (1997). Work and Identity in the Primary
School. Buckingham: Open University Press.

OSBORNE, M. ¢z al. (2000). What Teachers Do? Londres:
Continuum.

SARMENTO, M. . (1998). “Escola Primaria:
Sedimentagao Normativa ¢ Mudanca Organizacional”.
Inovagao, 11, pp. 33-52.

SILVA, P. (2001). Interface Escola-Familia, nm  Olbar
Socioldgico. Porto: Universidade do Portto.

SMYTH, J. (1999). “Schooling and entreprise: pause for a
critical policy analysis”. Journal Education Policy, Vol. 14, n° 4.

SMYTH, J. et al (2000). Teachers’s Work in a Globalizing
Economy. London: Falmer Press.

WHITTY, G. ezl (1998). Devolution and Choice in Education.
Buckingham: Open University Press.

WHITTY, G. (2002). Making sense of education policy: studies
in the sociology and politics of education. London: Paul Chapman

34 > 35



Publishing. Notas Finais
WOODS, P. ¢t al. (1997). Restructuring Schools, Reconstructing ! Para um desenvolvimento desta problemitica, que nio tivemos
Teachers. Buckingham: Open University Press. oportunidade de desenvolver neste artigo, ver Dias (2003).

* Abandono de processos sem justificacio publica (Decreto-lei
n° 172/91), implementacdo apenas parcial da legislacio (contratos
de autonomia) nio cumprimento de prazos, sucessivas inflexdes
dos processos (caso da passagem dos agrupamentos hotizontais a

verticais).

CHANGING PORTUGUESE PRIMARY SCHOOLS: SOCIAL ACTORS AND POLITICAL PROCESSES (1986-2003)

ABSTRACT

This paper aims to describe and analyse the main policies and practices that have shaped the governance and management of
Portuguese primary education in recent decades. It attempts, in a very particular way, to identify the organizational, professional,
social, cultural and political transformations experienced in Portuguese primary schools during the period 1986-2003. This period
corresponds to an important change in the bureaucratic and centralist structure of Portuguese school administration and suggests
the existence of a “paradigmatic convergence” in relation to the devolution policies that, since the mid- eighties, have dominated
the educational agenda of many western countries and international organisms (OCDE, World Bank). The research findings are
based upon a study that took took place in six primary schools in the Lisbon area. The analysis will therefore take into consideration
the main issues and controversies which the reform in school governance has raised in recent decades: emergence of new models
for social regulation (market, neo-managerialism, performitivity); changes in professional and organizational patterns; new relations
between the school and the community.

Keywords: Administration - Education Reform — Portugal - Primary Education.
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Abontamentos sobre as Relacoes entre

Conbecimento e Politica Educativa
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RESUMO

O artigo trata o tema “instincias e actores emergentes nos territorios educativos” a partir da tépica das relagoes entre conhecimento educacional
e politica educativa. Expondo algumas das linhas orientadoras de uma investigacdo em curso sobte papel do conhecimento na construgio e
regulacio das politicas de educacdo na Europa, o texto desenvolve, também, uma reflexdo sobre o modo de conceber e de estudar actores e
instancias das relagbes entre conhecimento e politica. O autor sugere uma abordagem assente em trés ideias: a de centrar os estudos em actores
e instincias que ocupem e exercam uma agéncia mediadora no dmbito da regulacio da educacao; a de privilegiar a anilise dos mecanismos de
tradugao através dos quais se estabelece a cooperagio entre os mundos sociais e cognitivos da investigacdo e da politica; e a de manter sob
escrutinio os instrumentos que essa coopera¢do materializa e que participam nos processos de ordenagio, coordenacio e controlo das acgdes no

campo educativo.

Palavras-chave: Politica Educativa — Conhecimento Educacional.

Introdugio

Abordo o tema “Instancias e Actores Emergentes nos
Territérios Educativos” a partir de uma entrada pela topica
das relagdes entre conhecimento educacional e politica
educativa. Tendo presente que a claboragdo ¢ a gestdo
das politicas publicas tem vindo, com maior frequéncia
nos ultimos anos, a recorter ou a mobilizar conhecimento
especializado, trata-se de um espaco no qual se pode
perceber a presenca de actores e de instincias portadores
de maior ou de renovada centralidade. O meu interesse aqui
¢ o de considerar essas instancias e actores a partir de um
olhar sobre 0 modo como eles emergem ou sao construidos
pela investigacdo sobte as politicas publicas em educacio.
De facto, tratarei o assunto tomando como ponto de partida
as linhas orientadoras de um projecto de investigacao, no
qual estou envolvido na condi¢do de membro da equipa
portuguesa, que pretende exactamente estudar o papel do
conhecimento na construcdo e regulagdo das politicas de

educagio na Buropa. Portanto, este texto ¢ devedor de
documentos produzidos nesse contexto (AA.VV, 20006;
Barroso, 2000) e do didlogo que sobre eles vimos mantendo.!
Este exercicio de escrita permite-me, também, uma inflexdo
no meu trabalho de investigacdo sobte o conhecimento
educacional: de uma inquiticio sécio-histérica sobre a
circulacio internacional de modelos educativos (Carvalho,
2000, 2005) para uma outra cuja agenda se situa no campo
de estudo da Administracdo Educacional, na sua vertente de
andlise das politicas publicas de educacio contemporaneas
(Batroso, 2000).

O texto esta organizado em duas partes. Na primeira,
apresentarel sumariamente o modo como no referido
projecto se equacionam as relacdes entre conhecimento
produzido pelainvestigagio e a politica educativa, destacando
os aspectos que nele podem respeitar a discussao de matérias
relativas a instancias e a actotes do governo da educagio. A
partir de questdes ali levantadas — concretamente, num dos
seus eixos de analise, dedicado a0 estudo do conhecimento

36 > 37



como instrumento de regulagdo —, avangarei para o segundo
momento do texto, desenvolvendo af algumas linhas de
reflexio sobre 0 modo de conceber e de estudar actores
e instancias nas relagcdes entre conhecimento e politica
educativa.

Conhecimento e decisio politica
(apontamentos de uma investigacio que comega)

O projecto KNOWandPOL parte de uma interrogagio
central (e geral) — “Qual o papel do conhecimento na
construgdo e regulacio das politicas?” — procurando
conhecer melhor a relagio activa entre decisores politicos e
conhecimento, num contexto social e cultural caractetizado
pelo aumento do volume, da pluralidade e da circulagio do
conhecimento sobre os varios sectores das politicas publicas.
Trata-se de um espaco de relagdes marcado pela percep¢io
segundo a qual as formais actuais do governo dependem,
mais ¢ mais, do recurso ao conhecimento especializado
na elaboragio e na gestio das politicas, e assinalado,
ainda, pela percepcio da capacidade que outros actores
sociais (individuais e colectivos) mostram em recorrer ao
conhecimento para propot, opor ou contrapor orientagoes e
instrumentos de governo (AA.VYV, 2000).

Vale a pena precisar aqui os dois termos que s3o postos
em relagio: quanto ao conceito “conhecimento”, adopta-
se uma defini¢do estreita, que o circunscreve ao produto
do labor da investigacdo cientifica; jd a categoria “decisor
politico” tem um alcance mais amplo, compreendendo os
actores sociais dotados de autoridade em matéria de politicas
publicas de educacio (situados em rgios nacionais/ centrais
ou subnacionais/drgios descentralizados, organizagdes
locais ¢ que tomam decisbes e produzem materiais de
caracter legislativo ou normativo no sector educativo), e
os actores que, inseridos em contextos sociais organizados,
participam nos debates publicos sobre as politicas educativas
(e.g., media, associagOes profissionais, sindicais, etc.).

Apesar de centrada nas relagbes entre conhecimento
e decisdo politica, a inquiricdio acompanha uma acepgio
ampla da nogio de politicas publicas de educagio: estas
ndo sdo circunscritas a interven¢do governamental, antes
se constroem pela intervencao dos (diversos) actores que
participam na defini¢do e na interpretacdo das actividades
que ocorrem no espaco publico da educagio e na definicio
do bem comum em torno do qual aquelas actividades devem
ocotret e ser coordenadas (Van Zanten, 2000: 25-26). Neste

sentido, as politicas de educagao nio podem ser entendidas,
apenas, como medidas politicas ou como decisdes dos
governantes e da administragio. Mais, devem ser entendidas
como espagos comunicacionais e sociais nos quais se
exprimem ¢ interagem diferentes modos de relagio com o
mundo educacional (e diferentes orientagdes acerca do que
¢, do que deve ou do deveria ser esse mundo educacional).
Consequentemente, as politicas tém de ser observadas a
partir de multiplos pontos de sua produgio e ancoragem e
nos documentos oficiais e oficiosos, como a legislagio, nos
textos de comissdes, nos estudos e nos relatérios prévios
ou postetiores ao estabelecimento formal de uma politica,
nos lugares de mediatizagdo, nomeadamente na imprensa
periédica ndo especializada, etc.

No projecto, a relagio entre conhecimento e decisor
politico ¢ estabelecida através do conceito de aprendizagem
politica (“policy learning”), enquanto “transformagio das
referéncias cognitivas dos decisores politicos” (AA.VYV,
20006: 2). Radicada numa hipétese mais geral segundo a
qual “toda a mudanca significativa na accio publica esta
associada 2 mudanga nos elementos cognitivos e normativos
caracterfsticos de uma politica, de um problema ou de um
dado sector de intervencao publica” (Surel, 2004: 83), aquela
definicao de aprendizagem politica pressupde, portanto,
que as politicas sio produtos cognitivos, representacoes da
realidade que estabelecem as condi¢Ges para o tratamento de
certos “problemas” pela sociedade. Deste modo, o projecto
filia-se numa constelacio de trabalhos agrupaveis sob a
designacio de abordagens cognitivas das politicas publicas,
caracterizadas por pressuporem o determinante “peso dos
elementos do conhecimento, das ideias, das representa¢oes
ou das crencas sociais” na sua elaboragao (Surel, 2004: 78).

Nesta familia de perspectivas, para as quais as politicas
nio sio (ou, pelo menos, nio sio apenas) lugares de
“resolucdo de problemas”, mas mais (e antes) lugares de
construgdo, por um dado conjunto social, de um modo de
compreender o mundo e de agir sobre cle, os objectivos
das politicas s3o indissociaveis da sua problematiza¢io, ou
seja, sdo indissocidveis da “representagio do problema, das
suas consequencias e das solugdes concebidas para a sua
resolugdo” (Muller, 2000: 7, 2004: 370). A centralidade de
cognicdes ¢ normas ¢ bem visfvel no exemplo avangado por
Pierre Muller:

“(...) as politicas piiblicas servem simmultaneamente para

construir as inferpretagoes do real (porque e que ¢ que o



desemprego persiste?) ¢ para definir os modelos normativos
de accio (¢ necessario tornar o trabalbo mass flexivel). Esta
construgao de sentido do mundo passa, portanto, ao mesmo
tempo pela produgio de interpretagies cansas (se o desemprego
aumenta, ¢ por que as empresas nao sao competitivas no
contexto da globalizacao) e de interpretagies normativas (para
reforcar a competitividades das empresas ¢ preciso anmentar a

Slexibilidade do trabalho” (Muller, 2000 : 8).

Convém assinalar que as “ideias” sao aqui compreendidas
sob uma dupla condicio: (a) se, por um lado, sio produzidas
pela interac¢do social, por outro lado, dispdem ou ganham
autonomia face a essa relagio concreta e situada e impSem-
se 20s actores sociais enquanto categorias legitimas para
sustentar a sua relagdio com o real; (b) se as matrizes
cognitivas sdo transformaveis através dos jogos dos actores,
estes decorrem, em todo o caso, em contextos ou instancias
providas de imperativos e regras especificas (Muller, 2000).
Assim sendo, ao abragar a perspectiva das abordagens
cognitivas (nas quais as ‘ideias’ — a dimensdo intelectual,
normativa, cognitiva das politicas publicas - constituem
clemento explicativo central), o projecto igualmente dialoga
com outras orientagoes, nomeadamente com aquelas que
centram suas explicacoes nos interesses dos actores ou no
peso das instituicoes. Como alguns autores vém notando,
para sc providenciar uma compreensio ampla das politicas
publicas, haverd que manter em equagio (e sob observagio)
quer a dimensdo cognitiva quer o jogo dos interesses dos
actotes e suas estratégias, quer as dinamicas institucionais
(Palier & Surel, 2005). Trabalhar as politicas publicas como
quadros intelectuais requer, portanto, que se considerem
actores e instancias.

Percebendo-se o processo de construcao das politicas
como um processo de “luta e negociagio acerca do modo
legitimo de ler e interpretar a realidade” (AA.VV: 6), a
relagdo dos decisores com o conhecimento e a aprendizagem
politica é perspectivada como processo, simultaneamente,
social e cognitivo. Social, porque envolve relagoes entre
actores (produtores de conhecimento e politicos) que
ocupam posi¢des no intetior de contextos estruturados (por
factores de prestigio, de acesso a recursos ¢ recompensas,
de autoridade); que se movem através de quadros mentais,
interesses ¢ objectivos vatiados; e que interagem através
de modalidades diversas (de oposicdo, de alianca, de
alheamento, etc.). Cognitivo, porque a relagio com o

conhecimento envolve uma dimensio de reflexividade que

permite/impde a0s actotes distanciamento face a posicoes e
interesses de partida. A relacdo com o conhecimento ¢, deste
ponto de vista, um espago de incertezas e de consequéncias
ndo necessariamente (pté) determinadas, a carecer de prova
empfrica.

A resposta ainterrogacao geral da pesquisa—“qual o papel
do conhecimento na construcio e regulacio das politicas?”
— vai ser procurada em torno de trés eixos de analise. No
primeiro procurar-se-4 mapear o mundo cognitivo e social
do conhecimento mobilizado pelos decisores politicos,
ou seja, procurar-se-a saber que tipos conhecimentos sao
(e ndo sao) usados pelos decisores, com que produtores
de conhecimento se relacionam e como se relacionam. O
segundo eixo prolonga o anterior procurando conhecer
como ¢ que o decisor politico mobiliza o conhecimento e
os produtores de conhecimento no processo de elaboragio
e da orientagdo de politicas concretas. Por fim, o terceiro
eixo — o conhecimento como instrumento de regulagio
— pretende observar o uso do conhecimento no ambito
da produgio e da difusio de instrumentos de regulacio da
acgdo publica, bem como pretende captar os modos como
estes sdo aproptiados pelos actotes visados.

Neste ultimo eixo, as relagdes entre conhecimento e
politica sao perspectivadas no contexto das mudancas nos
modos de regulacio da educacio em torno de duas questdes
fundamentais. A primeira respeita a uma alteracdo que ¢
associavel ao recurso mais frequente — mais visivel ou mais
dito? — ao conhecimento cientifico e técnico da educacio.
Refiro-me a mobilizacio de “@pports” técnico-cientificos
como os guides de boas praticas (para professores ou
para gestotes escolares, por exemplo), os dispositivos de
informacdo e monitorizacio sobre os resultados das escolas
ou, ainda, os estudos internacionais sobre as “performances”
dos estudantes autoctones em testes variados. As accoes
desencadeadas na sequéncia do lancamento pelo Conselho
Europeu (em Mar¢o de 2000 e em Lisboa) do “Método
Aberto de Coordenagio” servem também como exemplo
dessa mutacdo, na medida em que revelam a propagacio
de dispositivos de aprendizagem politica no espago da
Unido Europeia através do recurso a instrumentos como
o “benchmarking” ou a monitorizagio e comparagio de
politicas nacionais (AA.VV.: 2). A segunda questdo ¢ a da
multiplicidade de niveis e agéncias de regulacio. O projecto
¢ sensivel a0 argumento da existéncia de multiplos nfveis
de regulacio das politicas educativas e ao, consequente,
caricter compdsito que estas tomam. As andlises entre nos
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desenvolvidas por Jodo Barroso (2003a, 2004) colocam-nos
adequadamente neste cendrio, situando-nos em trés grandes
espagos, instancias ¢ actores de regulacio: o transnacional
(espago das instdncias supra nacionais e dos organismos
internacionais, caso da Unido Europeia, da OCDE, do
Banco Mundial, seus especialistas e funcionatios, que
intervém através de regras, sistemas de financiamento,
diagnésticos, técnicas, programas, etc.); o nacional (espago
das instancias e actores portadores do estatuto de autoridades
publicas que exetcem a coordena¢io e o controlo sobre o
sistema educativo); o local (pluralidade dos actores sociais
participantes no sector educativo, da administracio regional
elocal, as associagdes de pais, dos estabelecimentos escolares
as organizacoes sindicais e profissionais do professorado,
dos média as associacbes empresariais, para falar apenas de
actores colectivos). Coerente com cenario, o projecto ctia ou
concebe trés niveis e instancias: o supranacional; o nacional e
o sub nacional, ¢ vai estudar a circulagao (difusio e recepgao
activa) daqueles instrumentos de regulagdo (e seus efeitos)
entre esses niveis e actores.

E no contexto destas duas linhas de forca — existéncia
de novos modos de regulaciao associados ao recurso ao
conhecimento e caracter “policéntrico” da regulagio — que
apresento em seguida trés ideias/reflexdes sobre o modo
de captar actotes e instdncias emergentes no territorio das

relagdes entre politica e conhecimento.

Conhecer actores e instancias de fronteira
(apontamentos para uma investiga¢io que comeca)

A proliferacio, atrds notada, de vozes, de textos,
de “seripts” e de interesses ajuda a compreender que o
resultado das interaccdes entre as varias instancias e que as
modalidades da intervencao reguladora em cada instincia
sejam tdo fortemente marcadas pela hibridacao (Popkewitz,
2000: 5-7; Barroso, 2003a: 29-33).2 Mesmo a haver uma
maior penetracdo ou um maior acolhimento nacional e
local da agenda e do discurso de uma “politica educacional
viajante”, gerada em instancias internacionais, tal nio pode
ser compreendido sem atender aos processos de mediagio,
de reinterpretacdo, de negociagio, de recontextualizagio,
que acompanham a recepgio e, igualmente, a procura activa
daqueles “viajantes” pelas culturas ¢ estruturas dos espagos
nacionais locais (Jones & Alexiadou, 2001; Steiner-Khamsi,
2004; Seddon, 2005; Ozga & Jones, 2006)*. Mesmo para
aqueles autores cujos estudos mostram a presenca de uma

ideologia semelhante em politicas educativas em regides e
nagdes com diferentes patriménios historicos e culturais, as
evidéncias da divergéncia estdo presentes, e sio explicaveis a
luz de processos e de estruturas sociais e culturais especificos
a esses contextos (Green, 1999). Por outro lado, como
vatios estudos que focam o fenémeno do empréstimo (o
“borrowing’ e o “lending’) de politicas educativas sublinham —
dando, alias, continuagio ao argumento de Halpin & Troyna
(1995) sobre o empréstimo como forma de legitimacio
politica —, que a mobilizacdo do atgumento internacional
na elaboragio das politicas nacionais é frequentemente
utilizada como estratégia para a “certificacio” e/ou para a
“descertificagdo” de politicas controversas, operando como
um acto de validacio de certos actores, suas performances e
proposicoes, através do recurso a uma fonte de autoridade
externa (Steiner-Khamsi, 2004: 203-204).

Deste ponto de vista, se admitird que o sentido, a
intensidade e os efeitos das relacdes entre essas varias
instancias sio matéria de prova empirica. O que se
torna necessario, entdo, ¢ procurar uma abordagem que
represente a circulagio das politicas e dos saberes a partir
da consideracao da sua “fluidez”, da sua “multiplicidade” ¢
da sua “contingencialidade histérica” (Popkewitz, 2000: 6), e
para 14 de uma razdo que tdo s6 a represente como efeito de
uma relagdo linear e/ou hierdrquica. Para o fazer — e para, ao
mesmo tempo, atender a multiplicidade de instincias /actores
e aos fenémenos de “hibridacdo” —, parece-me necessario
adoptar uma perspectiva de analise assente em trés ideias:
(i) privilegiar olhates sobte actotes e instancias que ocupem
e exercam uma agéncia mediadora no ambito da regulacio
da educacio; (ii) observar essas agéncias dando particular
atencdo aos modos como se estabelece a cooperagdo entre
os mundos sociais ¢ cognitivos da investigacdo e da politica;
e (i) de conhecer os instrumentos gerados por essas
agéncias e que se tornam participantes chave nos processos

de regulagio.

Actores e instdncias de intermediagdo

Face ao cendrio da multiplicidade de agéncias de regulagio
e de montagens compositas, a analise deve privilegiar
instancias e actores nos quais se concretiza o cruzamento
dessas intervencoes de coordenacio, controlo e ordenacio
das ac¢des no campo educativo. Detivo esta primeira ideia de
uma ilagdo extraida por Joio Barroso no contexto da sua
analise acerca do fenémeno da multirregulacao dos sistemas
educativos, quando refere:



[que se] “torna necessario valorizar (...) o papel fundamental
das instancias (individuos, estruturas formais on informais) de
mediagao, tradugao, passagem de fluxos reguladores, nma ve3
que € af que se fag a sintese ou superam os conflitos entre as
varias regulagies existentes. Essas instancias funcionam como
nds da rede’ de diferentes reguladores e a sua intervengio é
decisiva para a confignracio da estrutura e da dindmica do
sistema de regulagao e seus resultados” (Barroso, 2003a: 40).

No contexto da existéncia de diversos niveis ou tertitorios
da regulagao — transnacional, nacional e local — diversos tipos
de actores e de instancias de regulagio podem ser iluminados
pela pesquisa? Partindo, por exemplo, do testemunho
recolhido entre politicos da educacio portugueses, Natalia
Alves e Rui Canario (2002: 663) invocaram a existéncia de
uma nova “magistratura de influéncia”, sinalizando com esta
expressio instancias e actores (comissoes e “ask-forces” que
produzem estudos, relatdrios e estatisticas) que patticipam,
paralelamente, na legitimacdo de opg¢des politicas entre
portas e na harmonizagio das politicas educativas a uma
escala supranacional. Esta constatagio foi, alids, recuperada
por Martin Lawn e Bo Lingard (2002: 292) que a utilizaram
para caracterizar certas “elites politicas nacionais” que
“agem através das fronteiras”, “que manifesta|m| um babitus
semelhante, uma apeténcia para o mesmo jogo da politica” e
que apesar de nao estarem fisicamente situadas na “burocracia
europeia”, participam activamente num “espago europeu de
politica educativa” e sdo “num certo sentido, portadorals| de
uma emergente politica de educacio europeia”.

Mas podemos observar também actores e instincias
especificos da mediagdo, a nivel nacional. Recentemente,
a0 caractetizar a porosidade das relagdes entre o campo
de producio do conhecimento e o campo da decisio
politica em Portugal, Jodo Barroso (2006: 8) dirigia a sua
atencdo para “o incremento do papel dos especialistas” —
categoria que associa a papéis varios, como o de consultor,
assessot, avaliador — “junto da decisio politica e da
propria administracio executiva”’. Mas igualmente notava
a sua funcio de “mediadores” entre esses dois mundos,
a sua agéncia na transformacio dos discursos criticos em
“instrumentos de gestdo” ¢ na “legitimacao das decisdes
politicas e seus modos de execucio e controlo”.

Comissoes, programas especificos de intervencio em
meio escolar, seminarios e ac¢des de formagao, grupos de
trabalho, “Zask-forces”, consultores, assessotes, avaliadores

— eis, do ponto de vista que sigo, instancias e actores que

despontam como clementos incontorndveis na andlise das

relagdes entre conhecimento e politica educativa.

Como se tece a cooperagio entre mundos sociais e

cognitivos diversos

Como olhar entdo para a acgdo destes actores e para estas
instancias? Mantendo contacto com uma visao “policéntrica”
do poder e com as metaforas da conexio, creio que a nogao
de tradugdo, desenvolvida entre outros por Michel Callon
(1986) e Bruno Latour (1989), no contexto do estudo
das condi¢ées de producio e de circulagio dos saberes
clentificos e das inovagdes técnicas, pode set uma ferramenta
util e pertinente para responder a esta interrogagao. Com
seu auxilio, avanco para uma segunda ideia: o olhar sobre os
actores e instancias deve privilegiar os processos através dos
quais se estabelece a cooperagio entre os mundos sociais e
cognitivos da investigacio e da politica.

A no¢io de tradugio remete exactamente para um
conjunto de mecanismos que sustém a cooperacio entre
actores ¢ instincias diversas. E de relacdes e de comunicacio
que a “sociologia da traducdo” trata, na medida em que no
coragdo desta abordagem se encontra o labor de actores
heterogéneos que mutuamente refazem suas identidades e
suas grandezas (e estabilizam e destabilizam os seus mundos
sociais) através de processos que envolvem a definicdo
e redefinicio de problemas, interesses, vocabuldtios...
A nocdo de tradugdo incorpora um duplo sentido que
se operacionaliza na observacdo de dois mecanismos
inseparaveis (Callon, 1986, Latour, 1989): o traduzir, isto ¢é,
expressar 0 que os outros dizem e querem, as razoes porque
agem e como agem e relacionam, o que s3o e o que quetem,
em termos novos mas por eles inteligiveis; e o deslocar, isto
¢, provocar transformagdes nos objectivos e interesses de
outros ou até mové-los no espago e no tempo.

Neste duplo sentido, a tradugio envolve um conjunto
de mecanismos diversos: a “problematiza¢io” — o enunciar
de um conjunto de obsticulos aos objectivos imputados a0
outro ¢ um conjunto de ac¢Oes para a sua ultrapassagem que
requerem a intervencao indispensavel do tradutor, de modo
a deslocar o outro para um ponto, discursivo ou fisico, de
convergéncia de interesses; o “interessamento” — as ac¢des
de exercicio da seducio, da forca, da solicitacio, através das
quais se procura fixar o outro a problematizacio efectuada;
a “(inter)definicdo” - a negociagdo que cria e atribui papéis,
estabelecendo sentidos e interesses da participagdo de cada
um na rede de relagdes que se vai tecendo; a “mobilizagio”
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- a criacdo de um conjunto de intermedidrios entre os
actotes, o progressivo ganho de poder de representacio, e
o alongamento da rede com o recrutamento ¢ a fixacao de
novos actores; a “vigilincia” — o labor de observar tradugdes
e tradutotes concorrentes e de manutencio da visibilidade e
da inteligibilidade das ac¢des, de modo a garantir a confianca
dos parceiros (Callon, 1986). A traducio consiste, portanto,
num conjunto de operagdes de construcio e estabilizacio
de uma relagdo que envolve mecanismos de recrutamento
de actores (para a cooperacdo) e de controlo das suas
acgoes, garantindo que os envolvidos se conduzem através
de procedimentos de mutua regulagio e de movimentagio
auténoma, no interior de um esquema de comando remoto.

Jean-Louis Derouet (2000) deixou-nosjaum exemplo claro
destes processos no campo das relagdes entre conhecimento
e politica: quando uma equipa de investigadores ¢ convidada
pela administracdo a transpor as suas andlises produzidas no
contexto da investigacdo para instrumentos de pilotagem
uteis para a administragdo, ndo ¢é de transposicio ou de
aplicacdo de conhecimentos que se trata, mas de todo um
labor social e cognitivo que envolve a definicio e redefiniciao
de problemas, de interesses, de vocabularios, bem como a
criagdo de dispositivos técnicos, que garantem a cooperagio
e mantém em rede esses dois mundos e que lhes permitem
agir de forma concertada e a distincia. Como escreve, nessa
trajectoria entre dois mundos sociais existe uma cadeia
de operagoes (de traducdo) que garantem que ‘o5 saberes
construidos num lugar tomem sentido e se tornem eficazes” (Derouet,
2000: 10).

O recurso ao contributos da “sociologia da traducao”
revelou-se j4 no quadro do estudo sobre as politicas publicas,
como refere Lascoumes (2004: 440-43), para “estudar as
mudancas nas formas de acdo colectiva organizada que implicam o
Estado”, permitindo observar a ac¢ao puiblica como processo
de mobiliza¢io de actores muito heterogéneos (em seus
meios e espacos de ac¢do), explorando a existéncia de redes
especificas, pondo em relacio os actotes e a producio de

significagdes comuns:

HAplicada as politica pitblicas, ela reenvia para as actividades
Cognitivas, para as suas transformagoes, para os seus emprestinios
¢ reinterpretagoes sobre as quais estes iltimos se apoiam. Mas,
ela realga também a importincia das dimensoes materiais
(documentos, escritos, estatisticas) e das interacgdes concretas de
troca entre os actores envolvidos numa determinada sitnacao”
(Lascoumes, 2004: 437)*.

Em suma, a nog¢io de tradugio remete para um conjunto
de operagbes cognitivas e sociais de construgao e estabilizacao
de uma relagio entre actores sociais e dispositivos técnicos,
pelo que a partir dela é possivel analisar em articulagdo o
mundo cognitivo e comunicacional — das ideias, dos valores
—, interac¢des dos actores em contextos sociais especificos,
mas também — e sublinho este aspecto, porque revela ji o

topico seguinte — os materiais da politica.

Os instrumentos da intermediagio

Se a politica ¢ a accao publica nio podem ser estudadas
somente olhando a ac¢do dos decisores politicos, como
atrds referi, convém notar que aquelas nio se cingem aos
textos sobre finalidades objectivos ou conteudos das
politicas, mas também operam (porventura, até, de modo
bem mais eficaz) em torno de dispositivos concretos e
materiais que fixam modos de relagdo social e de relagdo
com o mundo da educacio. Tal propésito remete, também,
para a compreensdo do conhecimento (penso agora em
conhecimento em sentido amplo) como conjunto de
principios ¢ de mecanismos através dos quais se definem
os problemas sociais e educacionais, se geram as opcoes e
solucdes aceitveis e eficazes, e assim se fabrica, se qualifica
e desqualifica, o mundo educacional e os seus personagens
(Popkewitz et al., 2001: 19).

Chego, assim, a uma Zerceira ¢ Ultima ideia: para conhecer
esses actores e essas instancias é necessario que se conhegam
e analisem os produtos concretos que materializam e
operacionalizam a sua cooperagao.

Importa, entdo, conhecer os instrumentos gerados por
essas agéncias e que se tornam actuantes nos processos de
regulagdo. As estatisticas sdo, como vem sendo largamente
sugetido e/ou analisado, um desses poderosos insttumentos
da construcio politica da educacio. Em todo o caso, no
tempo actual, outros dispositivos concretos estio bem
presentes, como as normas associadas aideia de boas praticas,
os dispositivos de informacio e monitorizagio sobtre os
estabelecimentos escolates, os estudos internacionais sobre
as “performances” dos estudantes autdctones em testes
variados ou, ainda, os dispositivos de financiamento ligados
a0 estabelecimento de “parcerias”. E pertinente supor que
¢ em torno desta vasta instrumentagdo, frequentemente
suportada por um certo tipo de conhecimento ou por certos
tipos de “experts”, que se joga hoje uma patte significativa
da politica educativa, enquanto construcio e fixacao de um

quadro de interpreta¢do do mundo.



Pierre Lascoumes retine sob a expressdo “instrumento de
acgdo publica” toda essa gama de

“dispositivos técnicos ¢ sociais que organizam as relagies
sociais especificas entre o ‘poder piiblico’ e os seus destinatarios
em fungao das representagies ¢ das significagoes das quais ¢
portador” (Lasconmes, 2004: 267);

e com este conceito desloca o foco de atencio da
inquiricdo no sentido da compreensao das questdes relativas
a clabora¢io, 20 uso e ao efeito desses dispositivos que
“materializam e operacionalizam a accdo governamental” e que, a0
mesmo tempo, “revelam uma teorizacio da relagio governante/
governado”, “uma interpretagio do social”, “uma representacio
especifica do enjen que tratam, induzindo nma problematizacio
particular desse enjen”, e “concepgies precisas do modo de regulagao
visado”. Tratam-se de dispositivos diversos em sua natureza
— o legislativo e regulamentar, o econémico e fiscal, o
incitativo, o informativo e comunicacional (Lascoumes & Le

Gales, 2004: 361) —, nos quais coexistem e se entrelagam

“componentes  técnicas (medida, cdlenlo, regra de direito,
procedimento) e social (representages, simbolos)” (Lascoumes,

2004: 268).

Ora, este ¢ um ponto fundamental da abordagem pelos
instrumentos, na justa medida em que é esta percep¢io
da sua dupla face que permite denunciar a sua pretensa
neutralidade e mostrar que sio habitados por regras, normas,
procedimentos que do estabilidade e previsibilidade a ac¢do

colectiva e individual:

“eterminam em parte a maneira pela qual os actores se
vao comportar; criam incertezas sobre os efeitos das relagoes
de forcas; conduzem-nos a privilegiar determinados actores e
interesses ¢ a desconsiderar outros, constrangent 0s actores e
oferecem-lhes oportunidades; veiculam nma certa representagio
dos problemas.” (Lascoumes, 2004: 272).

Como se percebe na citagio anterior, os instrumentos
opetam por diversas formas. Induzem uma problematizacio
particular da realidade educativa — e por vezes sistemas
explicativos dessa realidade — e 20 mesmo tempo (e em
si mesmos) propdem uma solugio para os problemas
que detectam. Paralelamente, pde em circulagio um
conhecimento partilhavel, sem o qual nio é possivel falar a

mesma lingua, participar no mesmo jogo, sem o qual nio se
pode haver coordenagio nem controlo da ac¢io —a distancia
-nos territorios educativos. E se, como refere a citacio,
legitimam e deslegitimam actotes e instancias, creio que
também se pode acrescentar que participam na emergéncia
ou na criagdo da percep¢io da emergéncia de actores, como
empreendedotes, como porta-vozes ou  reptesentantes,
como parceiros ou como alvos das politicas, etc.

Coda

Invoquei ao longo destas paginas um conjunto de actores
e instancias que operam nas fronteiras entre conhecimento
e decisdo politica, os quais, do ponto de vista que segui,
despontam como elementos incontornaveis na andlise do
governo da educagio: comissdes, programas, grupos de
trabalho, “/ask-forces”, consultores, assessotes, avaliadores,
relatorios, estatisticas, “standards” de qualidade, dispositivos
de monitorizagdo... Parece-me o que deles faz actores e
instancias significativas para a investigacdo educacional
(e aquilo que os une) é o seu caracter fronteirico (Star &
Griesemer, 1999 [1989], Carvalho & Fernandes, 2004),
querendo com este termo significar o ponto onde operam a
recomposicio de sentidos/significados e a convergéncia de
interesses diversos que sustentam novas formas de regulacao
baseadas no conhecimento.

Partindo desta hipétese de trabalho, avancei duas
outras condi¢des para o seu estudo: o olhar sobre estes
actores e estas instancias deve privilegiar os “mecanismos
de traducdo” através dos quais se estabelece a cooperagio
entre os mundos sociais e cognitivos da investigacdo ¢ da
politica e deve manter sob inquiricdo os produtos concretos
— “os instrumentos” — que essa cooperagio materializa, e
que, igualmente, participam na ordenagdo, coordenacio e
controlo de actores e de tertitdrios sobre (e com) os quais
opetam.
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Notas finais

! Projecto “The role of knowledge in the construction
and regulation of health and education policy in Europe”
(KNOWandPOL), que reune equipas de varias universidades
e institutos de investigacdo do espaco europeu (Alemanha,
Bélgica, Escocia, Franca, Hungria, Noruega, Portugal e
Roménia). A equipa portuguesa, da qual faco parte, é
coordenada por Joao Barroso e integra, também, Natércio

Afonso, Madalena Fontoura e Rui Canirio. O presente
texto deve, igualmente, ao trabalho que em conjunto vimos
desenvolvendo no curso de Doutoramento em Ciéncias
da Educacio — Administracio Educacional sob a tematica
“Conhecimento, Decisao Politica e Acgdo Publica em
Educacao”.

* Aestepropdsito, veja-seobalangodarecenteinvestigacio
sobre a regulacdo da educacio em cinco paises europeus, no
ambito do projecto REGULEDUCNETIWORK, no qual
se da conta (empirica) da presenca deste tipo de fenémeno
(Afonso, 2004).

*Ja os estudos sobre transferéncias entre mundos
académicos mostram bem a presenca e o efeito de factores
relativos aos contextos de acolhimento na varialibilidade
dessa circulagio: o grau de proximidade ou de afastamento
entre modelos culturais; o grau de permeabilidade de cada
comunidade a modelos exteriotes; a situacdo da disciplina no
campo cientifico, ora no plano dos projectos ora no plano
da insercao universitaria; os mediadores das transferéncias,
suas posicdes em cada campo e suas ac¢des no plano da
importacio/exportagio, da transmissdo ¢ do ajustamento
das transferéncias as culturas; e as caracteristicas mais ou
menos perturbadoras do objecto de transferéncia sobre o
colectivo que opera na sua recep¢ao (Chatle, 2004).

* Ao adoptar aquela nogio no campo da andlise das
politicas publicas Lascoumes faz sua propria “traducio ©,
propondo o conceito de “Yranscodage” (Lascoumes, 1996: 22;

2004: 441).

ON THE RELATIONS BETWEEN EDUCATIONAL KNOWLEDGE AND POLICY: EXPLORATORY NOTES

ABSTRACT

This paper addresses the topic of the relations between educational knowledge and education policy. Drawing on some major lines
of an ongoing research concerning the role of knowledge in the production and regulation of educational policies in Europe, the
text moves towards a discussion about how to conceive the study of actors and agencies implicated in the fabrication of social
and cognitive relations among educational knowledge, public policy, and public action. The author suggests an approach based on
three lines of thought: to center attention on actors and agencies that exert mediation in the regulation of educational policies; to
focus on the mechanisms of translation through which the cooperation between the diverse social and cognitive worlds of research
and policy is promoted; and to keep close examination on the instruments generated by such cooperation and their participation
in the processes of regulation.

Keywords: Education Policy — Educational Knowledge.
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RESUMO

Neste trabalho delineamos um percurso de compreensio da elabora¢io de um texto de politica educativa europeia, o documento Principios
Comuns Europens para as Competéncias ¢ Qualificacies dos Professores, diligenciando ainda sugerir articulagdes com processos politicos nacionais no
mesmo campo. Argumentamos que a educagio e os professores se encontram sob o fogo de uma agenda emergente de pressoes globais que se
traduz numa pluralidade de orientacGes, de entre as quais os projectos democratico-profissionalizante e competitivo-tecnoldgico de massas, cujo
desencontro € to real quanto a discrepancia da capacidade de influéncia entre as partes. Estas divergéncias ter-se-do manifestado recentemente
em Portugal, através de propostas de sentidos distintos para a formacao inicial de professores. Procuramos clarificar percursos e processos,
conexdes e desarticulagdes, salientando, por um lado, a inscri¢io estratégica das politicas nacionais nas politicas da Uniao e globais e, por outro
lado, a construcio mediada, contextualizada e nio-linear do desenvolvimento daquelas politicas na realidade do pais.

Palavras-chave: Politica educativa — Governagio supranacional — Politicas educativas — Unido Europeia — Programa Educagio & Formagio 2010

— Formacéo de professores.

Introdugio

Vivemos hoje tempos de transicio em que o campo
da educacio vem ganhando coordenadas que demoramos
ainda a petrceber: (i) muitas decisdes fundamentais tém lugar
em foruns supranacionais; (i) os modelos, as otientagoes,
o0s programas tomam forma e emanam de organizagdes
internacionais e (i) por sua vez, as ac¢des publicas e
colectivas ganham forca através de movimentos, aliancas,
campanhas que envolvem as opinides publicas e populagdes
de ambito global.

Somos, pois, testemunhas e artificies na construgao,
mais ou menos ctiativa, destrutiva ou agressiva, de uma nova
ordem educativa mundial (Laval & Weber, 2002) cujos actores ¢
acgdes tém uma natureza transnacional, e que se baseia em
e responde, em primeiro lugar, a imperativos e prioridades
de caracter global.

A ideia de que estamos perante a gestacao de uma nova
ordem educativa mundial, parecendo relativamente consensual,

sé-lo-a menos quanto a andlise e a apreciagio que desse
fenémeno possam ser oferecidas. Quanto a mim sublinharei
quatro vertentes em que, penso, indubitavelmente assistimos
a configuracdes inéditas das realidades em educagio. Sdo eles:
a governagio pluriescalar (Dale, 2005)"; a ac¢io transnacional; o
00vo modelo educativo mundial (Laval & Weber, 2002) e a agenda
lobalmente estruturada para a educagao (Dale, 2000). Com estas
diferentes aproximacgdes sinalizamos: 1) os novos arranjos
através dos quais a educacio ¢ governada; 2) a natureza
supranacional de alguns dos principais actores e actuagdes
no campo educativo — organiza¢des internacionais,
iniciativas cosmopolitas ¢/ou referencidveis a uma sociedade
cavil globaP, empresas transnacionais; 3) a ambicio quase
planetaria de orientacdes e modelos que inspiram boa patte
das perspectivas, propostas e medidas relativas a educacio;
4) as prioridades, problemas e solugdes através dos quais
a educagio ¢ reestruturada para responder a imperativos e
constrangimentos com origem global.

A perspectiva de que uma nova ordem educativa mundial se



esboca para 14 dos primeiros passos ganha consisténcia se
ordenarmos a definicdo dos seus contornos a partir dos
quatro cixos enunciados. Por exemplo, ao nivel de instancias
supranacionais, como a Unido Europeia, sdo agora definidos
os objectivos, as metas e os procedimentos de controlo,
assumindo aquelas o estatuto e o papel de entidades
responsaveis pela regulagio geral dos sistemas de educacio
e formacio; nessa medida, tornam-se também a fonte de
fixagdo dos padrdes a considerar, dos procedimentos de
monitotizacao a operacionalizar e dos métodos de fabricacao
dos resultados. Por outro lado, no seio da Organizacio
Mundial do Comércio, que agrega cerca de cento e cinquenta
pafses, vigora desde 1994 o Acordo Geral de Comércio
de Setrvicos (AGCS) que inclui a educagio como objecto
passivel de ser submetido as regras aplicaveis a qualquer
outro servico comercializavel internacionalmente podendo,
nessa medida, ser financiado, fornecido, possuido e regulado
a escala supranacional, o que, de resto, acontece ja.

Outras  organizagdes internacionais como a Unido
Europeia, a OCDE e o Banco Mundial ou plataformas
intergovernamentais como o Processo de Bolonha ou o Processo
de Copenbaga constituem hoje féruns onde, de modos muito
distintos, sao forjados consensos ¢ ¢ desenvolvido um
trabalho simbolico de proposi¢io e imposicao de tendéncias
e coordenadas que orientam influentes formas de pensar e
poderosas actuagdes politicas de envergadura continental ou
transcontinental de reestruturacao de todo um sector de ensino
e da formacdo profissional ou de definicdo dos parimetros
de avaliacdo, organizacio e funcionamento dos sistemas
de ensino, como testemunhamos, respectivamente, com o
desenvolvimento daqueles Proessos ou com os estudos PISA®,

Por outro lado, iniciativas como a Marcha pela Educagao,
os diversos Féruns Mundiais de Educa¢io, a Campanha
Global pela Educacio, e os movimentos e acgdes contra
o Acordo Geral de Comércio de Servicos constituem uma
mirfade de ac¢des e ligacdes heterogéneas que, dotadas de
uma eficacia muito desigual, testemunham o germinar do
que alguns autores ji designaram uma sociedade civil global
emergente também no campo da educacéo.

O terceiro eixo que nos propomos considerar para tragar
os contornos da nova ordenacio dos processos e relagbes
educativos prende-se com alteragdes multiformes quanto aos
conceitos, arranjos institucionais, modelos organizacionais,
valores ¢ padrGes relacionais que estruturam o campo
educativo. Este conjunto de formas materiais e simbélicas, de

regras e relagoes que condensamos sob a formula semantica

de modelo edneativo verifica visiveis mutagdes que apenas muito
imperfeitamente nomeamos ¢ ainda menos capazmente
entendemos, ouacomodamos. Assim, por um lado, parece-nos
assistir a0 esboroar do edificio educativo que nos habituamos
a considetrat como sistema, admitindo um universo de relagoes
especificas, reiteradas, regulares, articuladas, coerentes e
consistentes que, sustentando a concretizagdo de expectativas
realizaveis, mantinha os niveis de incerteza dentro de
margens relativamente indeterminadas, mas accitaveis. Hoje,
parece cada vez mais erréneo falar de “sistema” educativo:
literalmente todos os dias nos deparamos com mais uma
ramificagio, um programa, uma parcetia, uma extensdo de
funcbes, uma interface, um protocolo, uma medida que altera
a morfologia, a missdo, o funcionamento da instituicdo ou
entdo uma iniciativa que celebra um novo nd, costura um
enlace ainda impreciso, abre um atalho por ora incerto. O
nosso “sistema” educativo ¢ ji outra coisa: pluralizou-
se, fragmentou-se, balcanizou-se, num certo sentido, mas
também se localizou, se tornou mais heterogéneo, mais
poroso, mais mestico; hoje, ¢ mais inclusivo do que hd trinta
ou quinze anos, mas ¢ ainda injusto, elitista e discriminatotio.
Em todo o caso, se um nucleo duro da instituicao educativa
escolar persiste, a nebulosa em movimento é a figura que parece
traduzir mais sugestivamente a petcep¢io que vamos tendo
do campo educativo.

Por outro lado, as organizacdes internacionais/
intergovernamentais, com destaque para a Organizacio para
a Cooperacao e o Desenvolvimento Econémico (OCDE), o
Banco Mundial (BM), a Unido Europeia (UE), a Organizagio
Mundial do Comércio (OMC), assumem um papel central
na afirmacao e difusdo de um conjunto de tendéncias que
constituem um novo modo de organizar a educagio que
alguns autores designam como um nove modelo edncativo
(Laval & Webert, 2002). Nesta perspectiva, a educagdo tende
a ser tomada, em primeiro lugar, como factor de producio
decisivo que estd na base da produtividade, do emprego e da
competitividade das economias A énfase colocada na economia
do conhecimento, como realidade, s/ogan, prospectiva ou projecto
exigente documenta a exaustao este reposicionamento pleno
de consequéncias. Aquela concepgio apresenta-se bifacetada:
¢ liberal, quando propde o mercado como modelo para a
organizacao do sistema educativo (as relagdes educativas sao
o0 encontro entre uma oferta e uma demanda, a escola é uma
emptesa que compete por alunos ou recursos, a concorréncia
marca presenca também nas relagdes entre os alunos ou
entre escolas); ¢ utilitarista, porque a educagio ¢ reduzida as
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dimensdes de um bem privado e individual, comercializavel,
proporcionando beneficios fundamentalmente econdmicos;
a instituicdo educativa fica assim remetida ao papel de um
instrumento ao servico de interesses individuais, elegendo
a utilidade como a substincia do seu sentido e da sua
justificacdo (Laval & Weber, 2002).

No entanto, as logicas, liberal e utilitaria-produtivista
assumem formas e intensidades distintas conforme os
sectores, paises e regides do globo e a integracdo econémico-
politica destes. O novo modelo educativo, liberal e utilitarista-
produtivista, na sua versio norte, estende-se ao longo da
vida e expande-se para fora da escola. Para o lado sul do
mundo, este modelo educativo desdobra-se numa cadeia de
dualismos onde, qual desmaiada miragem, o desenvolvimento
permanece sitiado numa teia de fundamentalismos autistas
nascidos no norte enriquecido.

A nova ordenacio dos fenémenos educativos ¢ ainda
apreensivel sob a forma de uma agenda globalmente estrutnrada
para a educacio (Dale, 2000; Antunes, 2004); a partir deste
angulo de visao ganham realce os imperativos, exigéncias,
ptioridades e expectativas colocados a educacio pelos
arranjos e processos econémicos, politicos e culturais globais
em construcio. E neste sentido que o apoio a0 processo
de acumulagdo, a garantia de um contexto favoravel a
continuidade daquele processo e a legitimacio sdo vectores
fundamentais, mas parciais, das missGes assumidas pela
educacio em cada sociedade. No contexto europeu, essa
agenda globalmente estruturada exprime-se sob a forma, entre
outras, de uma matriz de politicas, emanada da Unido
Europeia, o Programa Educagao & Formagao 2010 (Antunes,
2005a). O impacto deste Programa no contexto nacional, as
formas que af assume ¢ as articulagdes vislumbradas entre
as politicas educativas nacionais ¢ o mesmo Programa dao
corpo a0 olhar bi-direccional que defendo possibilitar a
compreensdo da estrutura, da dindmica e dos processos que
configuram o campo educativo. Neste texto, procuro delinear
um percurso de compreensio da elaboracao de um texto de
politica educativa europeia, o documento Principios Comuns
Eurgpens para as Competéncias ¢ Qualificagoes dos Professores;
diligenciarei ainda sugerir articulagdes com movimentos e

processos politicos nacionais no mesmo campo.

A profissao de professor na Europa: da questio aos
principios comuns

A andlise do processo de gestagio do documento

Principios Comuns Europeus para as Competéncias e Qualificacies
dos Professores* indica que a guestio dos professores ganha cotpo
a0 titmo da afirmagio de uma politica comum europeia para
a educacao, formulada no Programa Educagao & Formacao
2010 e ancorada no trecutso ao método aberto de coordenacio®
e nos diversos Processos em curso. Este documento que
aqui nos ocupa corresponde a uma das (assim designadas)
modalidades de apoio da Comunidade aos paises envolvidos,
previstas para a Il fase de implementagio daquele
Programa iniciada, segundo a Comissio Europeia, em 2005
(CEC, 2005: 62-64)%. A elaboracio de Principios Comuns
Europens constitui um dos instrumentos de enquadramento
das politicas nacionais na agenda estratégica da Unido
na sequéncia da abordagem do referido wétodo aberto de
coordenagio. Encontramo-nos, por isso, num ponto de
chegada de uma cadeia de pequenos-grandes passos de que
importa dar conta, ji que parte do sentido deste documento
resulta dos modos e artifices pelos quais foi fabricado.

No desenvolvimento do Programa Educacao & Formagio
2010 surpreendemos processos que, nio sendo inéditos,
configuram uma realidade em visivel metamorfose e
esclatecem algumas das inovagdes que tém vindo a set
introduzidas nos nossos sistemas e procedimentos politicos.
Assim, por exemplo, a guestio dos professores ¢ uma ilustracio,
interessante a vatios titulos, dos modos como sio elaboradas
medidas politicas com ambito e impacto europeus, usando
processos € argumentos aparentemente técnicos para
fundamentar e legitimar processos e opg¢des politicos sem
necessariamente passar pelos principios e procedimentos

tipicos das democracias europeias.

Da questiio ao documento politico: um processo em

cinco andamentos

Quanto a0 processo como se desenvolveu, a guestio
dos professores, com ligeiras variantes, replica aqueles que
encontramos em outras areas:

1 - Apresenta-se a questio como problematica: no (que
veio a set 0) Programa Edncagio & Formagao 2010, o ptimeiro
dos treze objectivos apontados diz respeito a Melhorar a
educagao ¢ formagao dos professores ¢ formadores e sublinha os
défices e a desactualizacio da formacio, as mudancas de
papel e aspectos relativos ao recrutamento € ao estatuto
(CE, 2002: 12);

2 - Organiza-se um Grupo de Trabalho (GT) com o
objectivo de determinar os dados do problema, definir os

termos da discussao, as perspectivas, os instrumentos ¢ as



medidas a considerar face a questio; o GT ¢é geralmente
composto por petitos designados pelos Estados envolvidos
¢ por outras entidades, consagradas como relevantes pelas
instancias organizadoras, podendo incluir desde responsaveis
dos organismos comunitarios a membros de organizacSes
internacionais ou de associagdes europeias diversas (EC,
2004);

3 - O GT produz relatérios e recomendagdes com o
objectivo expresso de proporcionar assessoria técnico-
politica 2 Comissao Europeia, de fundamentar e legitimar
as posicoes e os cursos de acgdo propostos e eventualmente
assumidos pelos érgdos europeus de decisdo politica (EC,
2004);

4 - Organiza-se uma Conferéncia ou um Semindrio, de
ambito europeu, juntando petitos, responsaveis técnicos e
decisores dos Estados envolvidos, a fim de divulgar ¢/ou
testar a posi¢ao oficial da Comissio, identificando as reservas
ou oposi¢es, bem como as acgdes a empreender face as
mesmas (EC, s/d2);

5 - Produz-se um documento oficial que pode ainda
vir a set objecto de procedimentos multiplos e fontes de
influéncia diversas (EC, s/d1).

Como se referiu ja, o facto mais contundente em todo
este processo ¢ a virtual exclusio dos o6rgdos e actores
nacionais e do terreno. No caso vertente, se 0 documento
oficial resultante for assumido como um modelo normativo
a implementar, verificar-se-a o refor¢co da redugio dos
contextos e actores nacionais e do terreno a entidades
receptoras e executoras de decisdes exdgenas, desse modo
acentuando o actual défice democratico inerente a crescente
separacdo entre participacdo e representacdo, poder e
legitimidade, cidaddos e governantes na Unido Europeia;
port outro lado, essa questao sera evitada se este documento
possuir, como o seu processo de gestagdo aconselharia,
o estatuto de um recurso para os debates ¢ mudangas a
desenvolver nos diversos paises.

Deve-se, no entanto, acrescentar uma nota de fundada
apreensdo: o significado deste documento permanece uma
incégnita sem um conhecimento cabal da situagéo ctiada por
outros processos em curso ¢ das suas consequéncias para a
formacao, a qualificagdo e a estrutura da carreira docentes.
O recentemente adoptado Quadro Europen de Qualificagies,
o Processo de Bolonha e o Processo de Copenbaga, bem como a
designada Directiva dos servigos geram, isolada e conjuntamente,
um aglomerado de mudancas em cadeia cujos dmbito ¢

impacto se afiguram dificeis de apreender e circunscrever.

Se, como parece largamente provavel, um mercado europeu
de ensino superior estd em vias de ser constituido — e a
regulacio da qualidade das formagdes depender de processos
de acreditacio nacionais e comunitarios, tomados como base
para o reconhecimento mutuo dos diplomas (The European
Higher Education Area — Achieving the Goals, 2005; Antunes,
2005b) — a defini¢ao vinculativa de padrSes exigentes de
ambito europeu pode ser decisiva e tornat-se a inica barreira
capaz de travar a espiral descendente rumo ao nivelamento
por baixo, a desregulagio, degradagio e fragmentagio da
formacio e da carreira docentes. Nesse sentido, um guadro
comum enrgpen para as competéncias ¢ qualificagies dos professores e
formadores pode ser um instrumento agora necessario — ainda
que gerado por processos dificilmente aceitaveis face aos
procedimentos politicos estabilizados nos sistemas politicos
democriticos nacionais — para obstar o desmantelamento
das responsabilidades e regulacdes publicas exigentes em
vigor na maior parte dos pafses europeus.

Daf que nos encontremos neste momento incapacitados
de compreender cabalmente as implicacoes destes Principios
Comuns, quer para as politicas europeias, quer para as
politicas nacionais. Também neste sentido e nesta medida,
o défice democritico desta “tevolucio silenciosa no campo
da educagao” (Newsletter, 2003) é a experiéncia mais viva
que vamos tendo das vertiginosas mudangas em cascata
que se revelam hoje a face mais vincada da constituicio
da Unido Europeia; assim, sejamos prudentes e sagazes e
petguntemos. ..

Neste processo ¢ ainda interessante o facto de que, ao
que patece, as propostas do Grupo de Trabalho terem
encontrado um acolhimento muito frugal por parte da
Comissio Europeia. Esta ndo integrou, nos documentos
posteriormente elaborados, os quatro indicadores sugeridos;
também nio assumiu a formulacio, o sentido e a substancia
de diversos principios/tecomendagoes, designadamente
aqueles relativos a0 modelo de formagdo inicial e as
responsabilidades e participagio das diversas entidades
envolvidas na definicdo e promocio do desenvolvimento
profissional dos docentes (autoridades publicas, institui¢oes,

docentes) (EC, 2004; E C, s/d1).

Quanto ao método: a redugdio técnica do politico

Como propée Névoa (2005), neste dominio a forma ¢
conteudo; isto ¢, o desenvolvimento de um objectivo politico
através da adopeio de determinados meios e instrumentos

de caricter predominantemente técnico, submete a politica
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e o processo politico ao esvaziamento do seu sentido e
substancia. Estes encontram-se por ora ainda corpotizados
nos processos plurais de debate, confronto ¢ negociagao,
em instincias constituidas por entidades mandatadas e
legitimadas para a representacdo e negociacdo politicas,
baseadas em interesses sociais diversos, reconhecidos e
conflituais. Por outro lado, a fluidez e uma certa arbitrariedade
das regras e critérios de participacdo favorecem a exclusio
liminar dos protagonistas ¢ dos processos eventualmente
fracturantes, permitem a selec¢io de peritos, patceiros
e interessados, amigaveis, promovem a circunscricio do
campo e dos termos da discussio e facilitam a sintonia de
pressupostos ¢ entendimentos eventualmente geradores de
propostas. Desta forma, desde ha alguns anos a esta parte,
também no campo da educagdo, a Unido Europeia tem
primado pela restricdo do debate das questdes a alegados
grupos de peritos; estes vagamente representam entidades
selectivamente agraciadas com o estatuto de parveiros ou
interessados, sublinhando a ambiguidade e ambivaléncia
intencionadas de um grupo de trabalho assim constituido
e com um mandato que oscila entre os dominios técnico e
politico, sem critérios sélidos que o sustentem fundados em
qualquer dos campos. Eis, em todo o seu esplendor, alguns
dos momentos emblematicos do processo de elaboragio
das politicas educativas comunitariasl Na verdade, ¢
omnipresente a tentagao de substituir os processos ¢ os
actores politicos tipicos das democracias europeias pelo
predominio de procedimentos potenciadores da influéncia
de peritos e técnicos (N6ovoa, 2005). Dessa forma, esta
opgdo tende a tornar-se a norma na Unido Europeia, e em
outras organiza¢des internacionais, distorcendo o proprio
regime politico democratico e constituindo-se como uma
tecnologia de governo e de exercicio do poder a0 servigo
de interesses e objectivos nao raros carentes de legitimacio
politica. No entanto, nem sempre tal expediente se revela
inteiramente eficaz na eliminacdo dos conflitos de interesses
e no silenciamento das divergéncias, ainda que possa contar
ja com sucessos assinalaveis na delimita¢do do campo e dos
termos da discussdo acerca das questdes em debate. Isto
¢, aquilo que, a partir de Bourdieu (1977: 168 ss., 1989),
compteenderfamos como a construgao de uma nova ortodoxia
— empreendimento sistematico levado a cabo no contexto
da Unido Europeia em multiplas frentes, apenas para falar do
campo da educacdo — tem sido genericamente alcancado, nao
obstante alguns contratempos inesperados. A discrepancia

significativa entre algumas propostas contidas no relatdrio

do Grupo de Trabalho (EC, 2004), ¢ aquelas subscritas pela
Comissdo, relativas a novos indicadores (CEC, 2004: 16)
e aos Principios Comuns (EC, s/d1), bem como o relatétio
da Conferéncia-teste (EC, s/d2), revelam quer as divergéncias
significativas existentes entre os participantes seleccionados
em relacdo a questao dos professores, quer a sistemdtica
ac¢do levada a cabo em prol do nio-reconhecimento ou
mesmo silenciamento, de oposicoes, descontentamentos e
discordancias. Neste dominio, a metodica redugao técnica do
campo e do processo politicos, em curso mais vincadamente
desde ha menos de uma década, tem sido notavelmente bem
sucedida.

Pode, assim, revelar-se esclarecedora uma breve incursio
ao modo como a questio docente foi sendo discutida neste
curto petiodo que conduz ao documento Principios Conmns.

Os termos de discussio da questio

A questdo da formagio e desenvolvimento profissional
dos professores ¢ discutida desde antes de 2000: integrava
uma primeira lista, a seguir abandonada, de indicadores de
qualidade dos sistemas educativos da UE (EC, 2000); foi
tema de uma iniciativa, no quadro da Presidéncia Portuguesa
da Unido Europeia, que teve expressao na criacdo da ENTEP
(European Network for Teacher Education Policies), uma
rede de politicos europeus que procura construir propostas
para influenciar as politicas educativas nacionais e europeias
(Campos, 2000). Posteriormente, ¢ ja no 4mbito do Programa
Edncagao & Formagao 2010, a ¢enfase desloca-se para o
envolvimento de professores e formadores e os défices e
a desactualizagio da formacio, as mudancas de papel, as
questoes de recrutamento e estatuto, ignorando osindicadores
sugeridos em torno da formacdo inicial, no relatério atrs
mencionado. A atractividade da profissdo, também para
candidatos vindos de outros campos, substitui a saliéncia
atribuida a formacao inicial de alta qualidade; a estrutura
das carreiras e a formagdo continua ganham centralidade
no discurso, enquanto se propdem os seguintes indicadores,
que, ainda desta vez, nio serdo também adoptados: falta/
excesso de profissionais qualificados; nimero de candidatos
a programas de formacdo; percentagem de professores
envolvida em formacio continua.

Surpreendentemente, os indicadores utilizados até ao
momento para operacionalizar o objectivo Melhorar a educagio
¢ formagdo dos professores e formadores excluem liminarmente
toda a referéncia a formaco para se centrar exclusivamente
em dimensdes quantitativas relativas a forca de trabalho



docente: o nimero e percentagem de jovens menores de
20 anos; a distribuicdo dos professores por idades; o ratio
alunos/professores por nivel educacional.

Por outro lado, a partir de 2004, trés areas ganham
destaque: o desenvolvimento profissional; a criagio de
indicadores e a elaboracio de um quadro comum europeu
para competéncias e qualificagdes de professores ¢
formadores. Assiste-se a dramatizacio da necessidade de
substituicio de um milhdo de professores entre 2005-2015
no continente europeu e é sublinhada a perspectiva de

“uma vaga de recrutamento” em que “muitos paises terdo a
oportunidade de explorar mudancas eminentes na forea de
trabalho docente (in the teaching force)” (CEC, 2005: 29).

Sio deixados cair os indicadores, centrados nos niveis
de envolvimento, satisfagio e investimento na formacio
docente, propostos pelo Grupo de Trabalho em 2004 (EC,
2004) e ficam retidos apenas, no plano de trabalho assumido
pela Comissao, os propésitos de avaliagio das institui¢des de
formacio em 2005 pela rede de informacao sobre a educagio
da Unido Europeia, Eurydice, e de colheita de dados sobre
o ambiente de aprendizagem de estudantes e professores, 20
nivel das escolas, usando, por exemplo, o PISA 2006 (CEC,
2004: 16; Jornal Oficial da Unido Europeia, 2005).

Num breve balango do percurso delineado pelos termos
da discussdo da guestao dos professores, cabe realcar alguns
topicos para reflexio:

1 - A questao relativa aos professores ¢ inicialmente
discutida no contexto curopeu em torno dos temas das
transicoes de papel e do estatuto, da formacdo inicial e
continua e do recrutamento e catreira;

2 - O mote do recrutamento ganha uma centralidade
progressiva face as preocupagdes com a formagao, o papel e o
estatuto da profissio docente, crescentemente subordinadas
e discutidas a luz da dramatizacio do numero fetiche de
um milhdo de novos docentes necessarios na Europa entre
2005-2015;

3 - Em consequeéncia, a atractividade da profissao para
candidatos de outros campos, a estrutura das carreiras
¢ a formagio profissional continua siao destacadas em
conjugacdo com as dimensdes quantitativas da forca de
trabalho docente;

4 - A amalgama entre professores e formadores, que
constituem profissdes ¢ realidades historico-socioldgicas

distintas, sublinha derivas que crescentemente informam a

discussao da questao;

5 - O desconhecimento premeditado das politicas de
promogio da formagio docente nos paises europeus ¢é
acompanhado da deslocacio da atengio para as institui¢des

de formacio e de ensino.

O regresso a questio: Principios Comuns de que

modelo de formagio? De que profissio?

A breve incursdo ensaiada a0 processo de gestacao destes
Principios Commnns suscita algumas questoes:

1 - Porque foram ignorados todos os indicadores
propostos (por vatias vezes, por multiplos grupos de
trabalho, em menos de cinco anos) relativos a formacio
inicial, a participacdo na formagdo continua, a satisfacio
com a formacao e foram retidos trés indigentes indicadores,
respeitantes a0 excesso/falta de docentes, que nada
conseguem esclarecer quanto a formacao dos docentes ¢ a
sua melhoria? Que dimensoes das realidades europeias se
pretendem descurar e que aspectos se procuram destacar
com tais opgoes?

2 - Porque foi substituida, no documento Principios
Comuns, a formulagio proposta pelo Grupo de Trabalho
(“O ensino e a formacio devem ser vistos como uma
profissdo baseada numa formacio inicial profissional, de nivel
superior, universitario ou equivalente, baseada na investigacao
no caso dos professores”, EC, 2004: 6, énfase da autora) e
se adoptou a que refere “os professores sao graduados de
institui¢es de ensino supetiot” (EC, s/d1: 2)? Optando pela
formula minimalista “os professores devem ser graduados
de instituicdes de ensino supetior ou equivalente” (EC, s/
d1: 4) harmoniza-se a formagio de professores descurando
os padrées mais elevados, em que a profissionalizacio esta
integrada na formagio inicial, e acolhe-se os menos exigentes
em vigor na Europa?

3 - Qual o significado da virtual desaparicdo, no
documento Principios Comuns, de qualquer responsabilidade,
por parte das autoridades publicas, em relagio a formacio
docente, quer se trate da formagio inicial ou continua?
Porque sao apenas referidos os professores, as institui¢oes,
os empregadores? Quem financia, promove e regula essa
formacio? A que niveis pode/deve ser disponibilizada? Sob
que modalidades? Por que instituicoes? Em que condi¢des?

4 - Hstes Principios Comuns, ao prescindir da exigéncia
clara de uma formacio inicial profissionalizante integrada,
de nivel superior, para os professores, ndo legitimario, em
muitos paises, a tentacdo de harmonizacio da fragmentagio
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e da degradacao do nivel e da exigéncia da formacio docente
em lugar de, como se promete, “melhorar a formagao...”?
Estas sio questoes de quem tem duvidas. .. Duvidas sobre
o significado do documento, acentuadas pelas incognitas
quanto ao contexto em que aquele pode vir a ser politica.

Apesar do método, o retorno do politico

Detendo um pouco mais a atengio, percebemos que a
agenda e as missoes atribuidas a ENTEP (Eurgpean Network
Jor Teacher Education Policies) aquando da sua ctiacdo, pot
iniciativa da Presidéncia Portuguesa do Conselho Europeu
em 2000, poderdo ter obtido um eco atenuado, face as
expectativas, 2 medida que iam mudando a énfase e os
termos da discussao da guestio dos professores. Assim, sio
notorias, na agenda definida para a ENTEP, preocupagdes
com a elevagio do perfil profissional da formagio de
professores, com a valotizacio da vertente da investigagdo
na preparacdo, na pratica e na estruturacio dos contextos
de trabalho docentes, com a igualdade de oportunidades em
educacio, a coesio social, a multiculturalidade; ¢ ainda claro
o compromisso com o estabelecimento de instrumentos
regulat6rios em previsivel ambiente de mercado (a definicao
de parametros e orientagdes, de objectivos e de resultados,
a certificacdo dos professores, a avaliagio da qualidade e a
acreditacdo de programas de formagio).

Analisando algumas das intervengdes principais da
Conferéncia de lancamento daquela rede, percebemos que
a tensdo, atras apontada entre as perspectivas registadas no
relatétio do Grupo de Trabalho A, “Melhorar a Formagao
de Professores e Formadores” e as propostas de Principios
Comuns e de indicadores da Comissio, encontra raizes
ou ecos na divergéncia entre as vias encontradas pelos
Estados-membros da Unido Europeia quanto a formagio
de professores. Ora, segundo a anilise do relator-geral
daquela Conferéncia, sobre Politicas de Formagao de Professores
na Uniao Eurgpeia ¢ Qualidade da Aprendizagem ao Longo da
Vida, Friedrich Buchberger, as politicas de formacio de
professores dos Estados-membros exibiriam, ao longo dos
anos noventa, tracos que poderiam ser agregados em torno
de trés principais orienta¢des: a via tradicional — que prevé
uma formacio baseada na escola ou uma formacao de pendor
académico-disciplinar, conforme se trata de professores dos
niveis elementares ou secundarios, respectivamente; uma
opeao proxima de um modelo institucional de Aprendizagen,
estruturado em torno de competéncias minimas, baseado nas

escolas, com uma acentuada ténica de desprofissionalizacio

da formacao, que simplificadamente podemos considerar
proxima da via seguida pela Inglaterra e Pais de Gales;
uma terceira abordagem (no entender de Buchberger,
sistémica, integrada, baseada na investigacdo), focada num
“profissionalismo novo e aberto”, mais frequentemente
presente no que ¢ referido como o “contra-exemplo”
dos pafses noérdicos e que estaria presente também em
Portugal, por exemplo (Buchberger, 2000: 13, 33-4). Neste
contexto, embora N30 possa ser pressuposta, em torno
do “que se pode entender por um professor profissional
(...) uma consensualidade conceptual que nio existe”, o
processo socio-historico de profissionalizagio dos docentes,
em multiplas latitudes e registos cronoldgicos, permite
sublinhar, entre outras, certas condiches estruturantes: “a
posse de um saber cientifico e técnico especializado decorrente
de uma longa escolaridade (...) e a antonomia profissional’
(Afonso, 1996: 6, enfase nossa). Ora, sdo estas dimensdes
axiais da profissionalidade (e identidade) docente(s) que
estdo no centro das divisdes e interven¢des politicas e das
transformacoes educativas e sociais em curso ha varios
anos’. Assim, pot exemplo, também nos Estados Unidos, ¢
vivo o confronto entre aquelas duas principais orientagdes,
com um movimento, em diversos Estados, em direc¢ao a vias
de profissionalizacao da formacio inicial dos professores, que
disputa a influéncia, no debate, nas politicas e nas praticas,
com a tendéncia de desregulacio (e desprofissionalizagio)
da formacio de professores; esta assenta em modalidades
de formacdo em alternancia (“alfernate routes”) com

(113

oficinas de formacdo aligeiradas (““quickie’ teacher education
workshops™); uma formacio sequencial com a componente
da(s) disciplina(s) da especialidade no ensino superior
(“as na art and sciences matter”) e a componente das ciéncias
da educacio e da pedagogia em paralelo com o exercicio
da profissao (“picked up on the Job”) e exames externos de
acesso 4 profissdo®. Segundo Matilyn Cochran Smith, esta
ultima posicao “é baseada numa abordagem de mercado a0
problema da falta de professores que alimenta a erosio da
confianca publica na educagao” apontando, com base no
trabalho de diversos investigadores, que “a tendéncia na
Austrilia, Nova Zelandia, Reino Unido e parte dos Estados
Unidos foi devolver a culpa (“blame”) pelos “falhancos” da
educacio publica para o nivel local — escolas, professores
e programas de formacgdo de professores — e, a0 mesmo
tempo, sobre-regular o conteddo da educagio e reduzir
dramaticamente o papel das universidades na formacio de

professotes”. Nesse sentido, a autora que seguimos afirma



que “o debate profissionalizagio-destegulacdo” mostra que
ndo ha consenso nos Estados Unidos sobre como e onde
os professotes devem ser formados, o que devem aprender
(ou nio aprender), e que teorias de ensino e aprendizagem
devem guiar a sua aprendizagem” (Cochran-Smith, 2002: 19,
44, 55, 56).

No quadro do Programa Educagio & Formagao 2010 ¢ da
elaboracdo dos Principios Comuns Enropens, as divergéncias
patecem polarizar-se como vimos em torno do caricter
profissional da formacao inicial e, consequentemente, da
regulacio do acesso a profissao docente; a questdo agudiza-
se quando se trata de saber quem pode ser professor, qual
a sua competéncia especifica e como pode ser construida.
As opgoes em torno do caricter especializado, e do
processo formal, institucional e prolongado de construcio
dessa competéncia parecem dividir os técnicos e politicos
envolvidos neste processo.

Ora, aparentemente, a agenda apontada pela ENTEP, em
Maiode 2000, eas sugestdes e propostasdo Grupode Trabalho
no relatorio de 2004 “Melhorar a Formacio de Professores e
Formadores” parecem encontrar-se mais proximas da terceira
op¢do apontada por Buchberger, enquanto o documento
dos Principios Comuns surge mais distanciado daquela que
nomeamos a abordagem profissionalizante, abtindo também o
campo para qualquer das outras otientagbes para a formagio
de professores. Entdo, a tensio que notamos em Varios
momentos do percurso conducente aos Principios podera
bem entroncar nas divergéncias de op¢bes seguidas pelo
GT ¢ pela Comissao; com a informacio hoje disponivel
(Janeiro de 2007), ndo é claro se estamos perante duas
orientacdes assumidamente distintas e opostas (o caminho
da formagio profissionalizante integrada, por um lado, ou a
via da formacao em Aprendizagem, baseada em competéncias
minimas, centrada nas, e desenvolvida a partir das, escolas,
port outro) ou da op¢ao por omissio, por parte da Comissao,
de uma direc¢io menos exigente e mais conservadora,
procurando acolher e reunir consenso em torno do minimo
multiplo comum das virias posi¢des, assumindo o status quo
da diversidade de politicas e estratégias em detrimento do
impulso a mudanca no sentido da elevagdo do esforco e do
nivel de formacdo de professores na Unido.

De resto, um visivel e inexplicado adiamento
da prossecu¢io do processo dos Principios  Comuns,
designadamente do seu encaminhamento para o Parlamento
Europeu previsto para 2000, sugere, salvo melhor opinido,

a possibilidade de este desenvolvimento carecer hoje das

necessarias condicoes de concretizagio.

Habilitagées profissionais para a docéncia: o dngulo
portugués

Em Portugal, a questio foi recentemente discutida
em torno da definicdo do perfil geral de desempenho
dos educadotes e dos professores e dos petfis especificos
relativos aos educadores de infancia e aos professores do
1° ciclo, consagrados nos decretos-lei n.° 240/2001 e n°
241/2001, de 30 de Agosto, que deveriam constituir as
matrizes dos programas de formagdo inicial. Este processo
foi interrompido, voltando o debate a ser langado no
ambito do grupo de trabalho que elaborou o parecer sobre
a implementacao do processo de Bolonha na area da formacio
de professores, por iniciativa da ministra Maria da Graca
Carvalho em 2004°.

A instabilidade governativa da época que se seguiu até a
tomada de posse do actual XVII Governo Constitucional
conduziu a que apenas em 13 Marco de 2006 fosse
apresentado o documento Hubilitagies profissionais para a
docéncia®, proposto para discussdo publica. Este documento
foiacolhido, por instituicdes do ensino supetior, tesponsaveis
pela formagio inicial dos docentes, e por sindicatos de
professores comaexpressao de sérias reservas relativasa varias
questoes. Deve ser notado que esta proposta apresentava
diversas convergéncias com o documento Principios Comuns,
em particular em dois aspectos estruturantes: (i) esta ausente
a exigéncia explicita de formacio profissional inicial integrada
e de nivel superior para a docéncia, adoptando-se a férmula
semanticamente muito proxima da dos Principios “Adquire
habilitagdo profissional para a docéncia numa area curricular
quem cumulativamente satisfizer as seguintes condi¢des: a)
for titular do grau de licenciado pelo ensino supetior; b) tiver
adquirido um determinado nimero de créditos ECTS, no
Ensino Superior, (...); ¢) completar com aproveitamento um
Curso de Formacao Profissional para Ensino (...)”. Como
alertavamos a data numa discussio inicial exploratotia,

“Sugiro vivamente o estudo atento da proposta sobre a formagio
inicial ‘e o recrutamento de professores do Ministério da
Edncagao portugnés em discussio nesta primeira metade de
20065 vale a pena notar que nao 5o se desagrega a formagao
(cientifica/ na drea disciplinar, por um lado; profissional/
especifica, por outro), como em nenbum momento se afirma

inequivocamente que o designado Curso Profissional de Ensino
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serd obrigatoriamente de nivel superior ¢ da responsabilidade
exclusiva de instituigoes do ensino superior. O estudo acurado
da proposta, ainda mais recente, de estatuto da carreira docente,
em particnlar dos aspectos relativos a formagao e estrutura de
carreira, desperta justificados temores quanto a aproximagao de
tempos de degradagio do estatuto e da qualidade da formagao
destes profissionais” (Antunes, 2006).

Naverdade, as ctiticas ndo se fizeram esperar, sublinhando,
entre outros, 0s seguintes aspectos:

(i) — A chamada “modulagio da formacdo” e nio
“intencionalidade do lado da oferta de ‘cursos para
professores’ por parte das instituicdes de formagio” (HPD,
p- 2) rompe com “a natureza integrada da formacio de
professores”, “retalha-a” e vinca “uma evidente contradicio
interna quando se propde a defesa de ‘um numero minimo
de créditos de formacio’ e a ‘valorizagdo da componente de
conhecimento disciplinar™ (Ponte, 2006; S/A, 2006™);

(i) — A proposta “contratualizacio” da formacio, por
parte do Ministério, configura um “acréscimo do controlo
do Ministério” e uma desarticulagio dos “projectos de
formacio de professores gerando um continuo de pedidos e
tespostas avulsas” (S/A, 2006; Ponte, 2006);

(iii) — A adop¢io do exame previsto como parte do
sistema de recrutamento por parte do Ministério, ainda que
reconhecendo a legitimidade do mesmo para regular o acesso
a profissio, pode implicar previsiveis efeitos indesejaveis, de
entre os quais sdo salientados a “subjugacio da formacio ao
acesso” (S/A, 2006; Ponte, 2006);

(iv) — A diferenciacio entre o nivel de formagio
exigivel para professores de diferentes ciclos de ensino,
desvalorizando a dos profissionais vocacionados para a
educacio de infancia e 1° ciclo, configura um retrocesso de
uma década (Wong, 2006: 24; S/A, 2006; Ponte, 2006).

Posteriormente, em Outubro de 20006, foi ainda colocado
em discussdo publica e solicitado parecer as institui¢des do
ensino supetior sobte um anteprojecto de decreto-lei regulador
do regime juridico de habilitagio profissional para a docéncia, apds
o que veio a ser aprovado em Conselho de Ministros um
documento normativo no final do ano. O anteprojecto posto
a discussao distanciava-se em aspectos fulcrais da proposta
de Margo anterior: afirmava-se claramente que “[t|ém
habilitagao profissional para a docéncia (...) os titulares do
grau de licenciado em Educagio Basica e do grau de mestre
na especialidade correspondente obtidos nos termos fixados

pelo presente diploma” e “os titulares do grau de mestre

na especialidade correspondente obtido nos termos fixados
pelo presente diploma” conforme o nivel de ensino em causa.
Desta forma, a exigéncia de uma formagio e habilitacio
profissional especificas para a docéncia, totalizando cinco
anos de nivel e da responsabilidade de instituicoes de ensino
superior, ficou consagrada, apesar dos Principios Comuns,
bastante mais minimalistas, quanto ao grau de exigéncia de
profissionalizacdo da formagao docente; por outro lado,
acentuou-se, a partir deste documento, a consondancia das
opgoes de politica educativa em Portugal com as perspectivas
apontadas para a ENTEP em 2000 e com as propostas do
Grupo de Trabalho formado pela Comissao no ambito do
Programa Educagio & Formagio 2010. Nesse sentido, dir-se-ia
que o documento apresentado pela tutela em Marco assumia
uma otientacdo desprofissionalizante préxima da via inglesa
sinalizada por Buchberger, enquanto a proposta de Outubro
acolheu opgoes tendencialmente seguidas pelas abordagens
de cariz profissionalizante, consideradas pelo mesmo estudioso.
Como se transitou, em Portugal e em poucos meses,
de um documento filiado estreitamente em orientacoes
marcadamente desestruturantes ¢ descaractetizantes da
formacio, da identidade e da profissio docentes para um
outro que assume a continuidade com a especificidade ¢ a
natureza prolongada, profissionalizante e de nivel superior
da formagio inicial dos professores? Como se passou
de um documento que seguia de perto as interpretagdes
minimalistas possibilitadas pelos Principios Comuns para um
outro que, a ptimeira vista, se desvincula dessas orientacoes?
E, sobretudo, porqué a primeira e porqué a segunda
opgoes?

A educagio e os professores, cendrios para o futuro

Tempos regressivos

Nao dispondo de vias de resposta para as perguntas,
podemos, no entanto, procurar entender o sentido de cada
uma das opgdes. Tornar a educagido mais barata para o erario
publico, diminuir a parcela de responsabilidade colectiva e
estatal pelas politicas sociais tem sido uma tendéncia constante
cuja sombra, mais ou menos densa, invadiu a Europa (e o
resto do mundo) desde ha cerca de trés décadas. Por vias,
com intensidades, em dimensdes muito dispares. Em meados
dos anos noventa, o projecto neoliberal ganhou clareza com
a institucionalizacdo de relagdes estiveis de liberalizacio do
comércio e de desregulacio que crescentemente foiinvadindo
areas mais amplas da vida social; o Mercado Comum



Europeu, em 1992 ¢ a Organizagio Mundial do Comércio,
em 1994, sao marcos de vulto neste percurso. Ao mesmo
tempo, também um conjunto de propostas, de analises, de
modelos, de op¢des e de medidas politicas foram fazendo
caminho pela mio de diversas organizacdes multilaterais;
a diversidade de orientagdes, ¢ mesmo de objectivos,
prosseguidos ¢ um trago importante deste percutso que, no
entanto, consolida op¢des importantes. Assim, por vias e em
dimensdes diversas, a descolagem entre um sistema universal
de educacio e o seu caracter publico estabelece-se, ou amplia-
se, de tal modo que, frequentemente, quanto mais jovem ¢é
o sistema, menos o Estado se encontrard vinculado a sua
sustentacio material e, as vezes também simbdlica, como o
exame das realidades experimentadas nas diversas latitudes,
geograficas e sociais, do mundo evidenciard (Carnoy, 1999;
Torres & Levin, 2003).

Por outro lado, uma das traves-mestras dos sistemas
publicos de educagio e da sua autonomia relativa face
a estrutura social assentou na sua ligagdo ao Estado e na
constituicdo de um corpo de profissionais especializado e
tendencialmente qualificado. Ora, também estas facetas da
instituigdo escolar se tornaram problematicas ao longo dos
anos noventa face a expectativa aparentemente incontornavel
de universalizar uma educacio prolongada, proporcionada
por profissionais cada vez mais qualificados. Para além de
todas as questes socio-politicas, associadas a um sistema
que organiza boa parte da socializagdo, com fortes tracos
de homogeneidade, e da alocagio social da populagio de
uma sociedade, as pressoes financeiras avolumaram-se, pelo
menos em dois sentidos: a) porque formar e manter uma
forca de trabalho com estas caracteristicas e dimensio exige
volumosos recursos e uma op¢ao societal de partilha de tais
responsabilidades; b) porque a procura social de educagio,
em razdo do seu alto valor posicional, torna apetecivel a sua
integracdo em relagdes mercantis produtoras de mais-valia.
Uma e outras pressdes tornaram-se visiveis no ambito
das instituicbes educativas ao longo dos ultimos quinze
anos; neste perfodo, também crescentemente a forga de
trabalho docente foi sendo colocada no centro de debates
que ora sublinhavam o peso orcamental ou incompeténcia
dos sistemas publicos de educacdo, ora celebravam os
desempenhos, a eficiéncia e a flexibilidade das institui¢Ges
ptivadas de ensino. E também os pesados encargos
financeiros das familias que a elas recorrem. Como bem

sublinham alguns sociélogos,

b heje um certo discurso, que aparece com frequéncia
e alguns drgaos de commnicacdo social, que acentia a
responsabilizacdo dos professores — mas essa responsabilizacao
¢ injusta e ndo € nova em termos ideoldgicos, notando-se agora
que ela esta a ressurgir com alguma intensidade no momento
em que, ao nivel da governagdo, chega a Portugal (tardiamente
¢ anacronicamente) a vaga neoconservadora ¢ neoliberal® que
procura alterar as politicas pitblicas em dreas fundamentais
como a educagio, a saiide e a seguranga social” (Afonso, 2003:

38-9)13

Aquele conjunto de tendéncias que atras referimos como
0 novo modelo educativo mundial integra algumas opgdes face a
forca de trabalho docente que tendem a desarticula-la em dois
sentidos: a) por um lado, procurando ganhos de eficiéncia,
através da intensificacdo do ritmo e do prolongamento da
jornada de trabalho; b) por outro lado, desprofissionalizando
a formacio e o trabalho docentes. O primeiro movimento
tem, como assiduamente podemos experimentar, vindo
a ocotrer um pouco por todas as latitudes e em tempos
mais ou menos coincidentes ou diferidos; aquele dltimo
processo, por seu turno, foi perseguido, em alguns
paises, designadamente a Inglaterra, mas também a Nova
Zelandia ou o Brasil, através da trivializacio da formacio
inicial e continua, da destegulacio do recrutamento, da
desestruturacdo das carreiras, da individualizacio dos
contratos, da descaracterizagio do trabalho docente (por
exemplo, Laval & Weber, 2002; Robertson, s/d; Shiroma &
Evangelista, 2003). Naquele altimo pafs, alids, o barateanento ¢
o aligeiraments da formacao de professotes foram procurados
sob a égide de uma politica de profissionalizagao, que alguns
consideram um exfemismo, como “estratégia politica e técnica”
de reforma para um novo modelo de escola e de professor.
Um professor construido, segundo um nove profissionalismo (de
intelectnal a expert), como “petito” técnico, “reduzido a pericia
do seu trabalho” e em “risco perpétuo” de incompeténcia
e de perda (de emprego, de cargo, de posicao, de direitos).
Ter-se-a, assim, “recontextualizado ¢ reconfigurado” o
conceito de profissionalizagio, “abandonando-se o modelo
de profissional que atendia a aspira¢des de natureza puiblica”
“enquanto se patrocinava uma profissionalizacdo espuria”
(Shiroma & Evangelista, 2003: 82, 90, 95; Shiroma, 2003: 61,
068). Também entre nés, ha ja mais de dez anos, Almerindo
Afonso considerava que

“...5¢ contrastarmos os periodos anterior ¢ posterior ao 25
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de Abril de 1974, talvez possamos dizer que em Portugal os
professores tém vindo a tornar-se mais profissionais, embora
ressurjam  actualmente alguns sinais que vao em sentido
contrdrio e que ndo sao alheios a influéncias externas e internas
de grupos de interesses ideologicamente mais conservadores on
tecnocrdticos” (Afonso, 1996: 6),

argumentando que, neste contexto, a autonomia profissional
dos professores “vem sendo fortemente condicionada, entre
outras razdes, pelo facto de aos professores se exigir que
sejam, cada vez mais e apenas, técnicos (eficazes e eficientes)
na transmissao de curriculos sob controlo centralizado™,

Curiosamente, o discurso recente no relatorio sobre
o Programa Educacao & Formacao 2010 ¢ algo paradoxal
com sublinhados sobre necessidades de recrutamento de
professores, resultantes das metas de expandir a influéncia
da escolarizagao nas vidas dos jovens (maximo de 10% de
abandono e 85% de diplomados do ensino secundatio em
2010), incentivos para desenvolver “Iniciativas para motivar
os professores mais velhos a permanecer na profissao e para
proporcionar-lhes desenvolvimento profissional continuo” e
balancos de que “a atractividade da docéncia esta na agenda
politica em diversos paises”, coma preocupacao de “melhorar
aimagem e o estatuto dadocéncia, melhoraracompetitividade
do salatio dos docentes, melhorar as condi¢cdes de emprego”
(CEC, 2006: 14). E como se a desprofissionalizacio docente,
nos sentidos antes e acima discutido, pudesse ir de par com
a atraccdo e a fixacdo de uma ainda mais volumosa forca
de trabalho. Ou, em alternativa, como se o relatétio e os
Principios Comuns se ignorassem mutuamente. Ou ainda,
como se, a0 contrario, a atractividade e a competitividade
da profissdo se exercessem por referéncia a uma forca de
trabalho com débeis caractetisticas profissionais, de acordo
com os referentes conceptuais apontados.

A crer no relatério de 2006, a Comissio Europeia tera
dispensado as sugestoes de indicadores do GT que formou
e trabalhou entre 2001/04 e decidido que

“Inja drea do desenvolvimento profissional de
professotes, a Comissao estd a seguir a solicitagdo do
Conselbo de cosperar com a OCDE, que estd actualmente a
preparar um estudo sobre os professores. Em cooperagio com
0s estados membros da UE, a Comissao tenta assegurar que
a questao do desenvolvimento profissional dos professores ¢
abrangida pelo estudo da OCDE” (CEC, 2006: 50, énfase

10 original).

De resto, a questdo dos professores é foco de debate
alargado, em que a formagdo inicial constitui ponto de
entrada importante, porque, também af, se encontram
versdes do que ¢ a profissio, do que deve ou pode set, em
que projecto de educacio e sociedade se inscreve. Numa
publicacdo da rede Burydice, intitulada The feaching profession
in Europe: profile, trends and concerns (report IV'). Keeping teaching
attractive for the 21" century. General lower secondary education,
apresentam-se, como novas modalidades de formagio inicial
de professores, um conjunto de programas de durago curta,
em tempo parcial, em contexto de trabalho, centrados na
escola, baseados no emprego, desenvolvidos pioneiramente e
sobretudo em Inglaterra (mencionam-se também a Holanda,
a Dinamarca, a Suécia), como uma alternativa viavel para
alargar o leque de recrutamento, apesar dos problemas e
duvidas levantados quanto a qualidade da formacdo e dos
profissionais (Eurydice, 2004: 12-16, 62; Eurydice, 2002:
39).

Também a publicagdo da OCDE Teachers matter: attracting,
developing and retaining effective teachers aponta favoravelmente a
multiplicagdo de modalidades de acesso a docéncia, tendentes
a desprofissionalizacio, através da formacao baseada nas
escolas e no exercicio do trabalho, a0 que parece porque
“tais mudangas (...) ajudam a concentrar os recursos de formagao
de professores nas pessoas que melbor os podem usar”, ndo ficando
claro de quem exactamente se fala (OCDE, 2005: 10).

Parecem entio despontar alguns indicios de que tais
otienta¢des para a formacao inicial de professores comegam
a ser olhadas, no seio da OCDE e da UE, como alternativas,
apesar da evidente ruptura com o movimento de formagio
longa, especializada e de nivel superior que construiu a
profissio até a0 momento, das reservas e dividas levantadas
quanto aquelas opcdes (Buchberger, 2000: 20; Eurydice,
2002: XXVI,4,103) e da auséncia de avaliacdo e de evidéncias
apresentadas de que a qualidade e a democratizacio da
educacio sio, por essas vias, beneficiadas.

A escola do futuro nem com os professores nem sem eles:

pode alguém ser quem ndio é?

Discutindo problemas e solugdes construidas pela
OCDE e Banco Mundial (BM) para a escola, no horizonte
da economia do conbecimento, Susan Robertson aponta este
ultimo cenario como fonte de agendas colocadas face aos
sistemas educativos no sentido de formar o capital humano
capaz de aprender a aprender e a gerir a sua aprendizagem; o



“novo tipo de aprendiz/ trabalbador para a economia do
conhecimento do sécnlo XXI ¢ visto (...) como um mediador
gestor do conhecimento, uma maquina cultural continnamente
em actwalizagio e inovadora” (Roberison, 2005: 158,

Se, na Optica da autora, a ewnomia do conbecimento
aparece segundo uma configuracio comum para ambas
as organizacoes, N0 entanto, quer os problemas, quer as
solucGes apontadas em relagdo a instituicio educativa
divergem. Assim, os professores parecem representar o
calcanhar de Aquiles para os dois conjuntos de propostas
de refundagio da institui¢do educativa. Segundo aquelas
instituicdes, por um lado, os docentes trabalhariam hoje em
condi¢des e de modos ainda inadequados para favorecer a
construgao dos processos e ambientes de aprendizagem que
sustentem a aprendizagem ao longo da vida e a inovagio e, por
outro lado, o seu conhecimento especifico, pedagdgico e
profissional, das relagoes e dos processos de aprendizagem
ndo apenas parece ser dificilmente substituivel, como, em
boa medida, se constitui sob a forma de conhecimento tacito,
ndo codificado, ndo explicito, nem formalmente transferivel.
Nesse sentido, a OCDE e o BM procuram apresentar
respostas que confrontem o curioso dilema que consiste
em, de acordo com as suas visdes, a escola do futuro nao
parecer um horizonte possivel com os professores, tal como
os encaram, nem também sem eles. B a partir desta base
comum que os problemas e solugdes da escola do futuro, ou
da aprendizagen ao longo da vida, para a economia do conbecimento
sdo desenhados.

Para 2 OCDE, a inscricio da educacio em relacoes
institucionais fortes é o caminho para que o conhecimento
seja produzido, partilhado e consolidado entre os professores
e com os aprendizes em comunidades de aprendizagem, ricas em
capital social, inscritas em organizacoes aprendentes ou redes de
aprendizagem; nesta base, cré a OCDE, sera possivel educar
e apoiar o desenvolvimento de estudantes, aprendizes,
professores ¢ trabalhadores, capazes de construir sistemas
de inovagio de que as escolas serio uma componente
(Robettson, 2005: 157-60).

ParaoBM, ¢ oindividuo empreendedoreadisponibilizagio
em abundancia de oportunidades de aprendizagem que
proporcionara as condigoes de producio, circulagio e partilha
de conhecimento e inovagdo, necessirios em demanda
continua pela economia do conbecimento. A transformagiao dos
professores em mentores, educadores, facilitadores ¢ guias

decorre, para aquela organizacao, em boa medida, do facto

de a informagio ¢ o conhecimento serem disponibilizados a
partir de multiplas fontes e em diversos suportes, permitindo
aindividualizacio de percursos e de relagSes de aprendizagem
(Robertson, 2005: 161-3). A énfase na diluicao das relagdes
e arranjos institucionais estaveis, densos e determinados, na
multiplicacdo e descaracterizagdo de entidades e papéis, na
desregulacio basica que preside as propostas do BM, sugere
que ha distingdes importantes aqui em presenca; a este
desencontro (in-consequente em que medida?) nio sera alheio
o facto de as direc¢des enunciadas pela OCDE emanarem
essencialmente de programas desenvolvidos a partir ou com
a patticipacdo do CERI (Centre for Educational Research and
Innovation), o organismo que ha mais tempo e com maior
numero de académicos e técnicos se dedica a investigacao e
intervencdo no campo da educagio dentro da organizagio
(OECD, 2006: 20). A questio que aqui sublinhamos ¢ que a
sensivel divergéncia entre as propostas das duas institui¢oes
terd eventualmente contornos menos vincados se apreciada
com base em diferentes textos e programas. Isto porque,
como outras, estas poderosas organizacoes multilaterais na
cena mundial ndo sdo um mondlito, como por diversas vezes
fol ja possivel apreciat.

A economia do conhecimento, o estado neoliberal e a

modernizagdio reflexiva

A discussdo percorrida conduz-nos a sugestdo de que
a educacio e os professores se encontram sob pressoes
e expectativas de otigem global para as quais estio a set
defendidas respostas distintas. Esta agenda  globalmente
estruturada para a educacdo — emergente da leitura dos actuais
e futuros arranjos econémicos sob a forma de economia do
conhecimento, associada a processos socio-politico-culturais de
multiculturalidade, wdividnalizacao e reflexividade — coloca o
conhecimento ¢ a aprendizagem no centro das transicoes e
transformagdes em perspectiva. Por outro lado, a forma de
Estado neoliberal ou Estado competitivo (Cerny, 1990) desenvolve
Jormas de actnagao (Antunes, 2004: 81-88) que privilegiam a
redugdo da despesa publica, em particular desvinculando-
se de politicas sociais, e das mais onerosas de entre estas,
como a educacio ¢ a saude; nesse sentido, a reorganizagio
das prioridades do Estado, nesta nova fase do capitalismo,
em torno da potenciagdo da awmmmnlacio traduz-se também
pela centralidade da intervencao junto da profissao docente,
do seu estatuto, papel ¢ lugar nos sistemas ¢ processos
educativos.

Ainda de acordo com anilises incidentes em outros
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continentes, também ai se encontraram “os professores
no centro do furacio”, no contexto de uma operagio
politico-ideoldgica que colocou a educacio no coracio
da crise social; desse posicionamento foram derivadas a
centralidade e a missdo salvacionista daquela, apta a carregar
a responsabilidade pelos problemas sociais a0 mesmo tempo
que aos individuos foi acometida “a culpa do seu fracasso
pessoal” (Shiroma & Evangelista, 2003: 83-88).

Desse modo, vislumbramos uma agenda polifacetada e
desdobrada em multiplas vias e alternativas. As implica¢bes
da centralidade do conhecimento para os professores
definem vias de ac¢do que podem aparentemente encontrar-
se, mas constituem projectos distintos, independentemente
dos eventuais erros de paralaxe ou enganos de percurso.
A perspectiva aqui apresentada — na sequéncia do relator
da conferéncia da ENTEP em 2000, Buchberger, e
agregando alguns tracos mais representados em sistemas
desenvolvidos em paises nérdicos — defende a formacio
inicial profissionalizante e de elevado nivel cientifico,
baseada na investigacio e em estreito trabalho colaborativo
com as escolas, 0s contextos e as praticas profissionais; a
mesma abordagem procura ainda construir um sistema
de formacgio continua que potencie a investigagdo, a
parceria com as instituicdes de ensino superiot, a partilha,
a circulagdo e a integracio do conhecimento nas praticas,
nos contextos e nas culturas profissionais e institucionais.
Aponta-se, assim, para um projecto societal que procura
entrosar o aprofundamento da democratizagio da educagio
¢ da coesio social com a construgio de um profissionalismo
docente reflexivo® (Buchbetger, 2000; Campos, 2004). Por
outro lado, também a opgio, olhada com simpatia, quer pela
UE, quer pela OCDE, aqui condensada sob a designacio de
via inglesa atribui uma centralidade inegével ao conhecimento;
neste caso, no entanto, a énfase é colocada no conhecimento
tacito, produzido no exercicio ¢ em contexto de trabalho,
partilhado e transmitido sem a mediacdo necessariada reflexdo
e da investigacdo e elaboracio cientificas. O projecto parece
otientar-se mais para a preocupacao de potenciar a ctiagio
de sistemas e dispositivos de educagdo mais competitivos
(mais produtivos, eficientes e eficazes); e a aposta, sendo a
resposta, procurada pode passar pela extrac¢do (explicitagio
e codificacio) do conhecimento tacito e local produzido
pelos professores e seus colectivos e a sua incorporagio
em sistemas e dispositivos tecnolégicos; a expectativa
acarinhada ¢ que estes possam, com evidentes vantagens
competitivas, substituir o oneroso trabalho qualificado e

especializado dos docentes por trabalho genérico (Castells,
1998) bem mais barato e descartavel. Nesse sentido, deve ser
considerada como hipétese plausivel a ideia de que a aparente
identificagio da proposta da OCDE com uma escola do
futuro assente em relagdes institucionais densas pode set
explicada pelo compromisso com um projecto envolvido
com a criagdo de escolas como communidades de aprendizagem
centradas no conhecimento local e tacito; estas poderiam
ser progressivamente complementadas, sendo substituidas,
por sistemas tecnoldgicos de educacio apenas parcialmente
ou diminutamente geridos ou usados por professores.
Dessa forma, s6 a primeira vista uma tal otientacdo pode
patecer em contradicdo com a simpatia expressa pela mesma
organiza¢io pela via inglesa de formacao inicial de professores
que descura o que parecem ser condi¢hes necessarias para
uma aposta em profissionais competentes de sistemas de
conhecimento e inovagio: profissionalizacao, valotizacao do
conhecimento, da especializagio e da qualificacao docentes.
Como acentua Anténio Novoa,

“Se levarmos este raciocinio até ao fim, deparamo-nos com
um - nrioso  paradoxo:  ‘Semi-ignorantes’, os - professores
sao considerados as pedras-chave da nova ‘Sociedade do
conbecimento™" (Névoa, 2002: 254).

Este movimento, ja demoradamente analisado por outros
autores, configura “orecuodateoria” (Moraes, 2001) por forga
dadisseminagio de abordagens pragmaticas ao conhecimento
e a educacdo, restringindo o “dmbito epistemol6gico”
da pesquisa e da reflexdo sobre a experiéncia docente e a
realidade quotidiana ¢ reduzindo “a base de conhecimento
da docéncia como profissao” (Shiroma, 2003: 71). Neste
sentido alguns autores sublinham que “No que se refere a
profissdo docente, o «estudo da actividade» ¢ a unica maneira
de resolver o dilema do conhecimento”, prosseguindo no
sentido de vincar que, salvo rigorosa observacao de algumas
exigéncias incontorndveis, “caitemos, facilmente, numa
retorica inconsequente do “professor como investigador”
ou do “professor reflexivo”. (Névoa, 2002: 259). Como
acentuam Moraes & Torriglia “na relagio entre a pratica
escolar e o mundo se configura o sentido de ser docente e
do seu conbeciments” (Moraes & Torriglia, 2003: 48). De resto,
a discussdo e as intervengdes politicas em torno do papel
dos professores, da intervencdo de outros profissionais e
técnicos, da divisao do trabalho educativo nas escolas sio
plenos de potencialidades de sentidos ainda imperscrutaveis.



Eis mais uma drea a que é imperioso estar atento™. Se os
nossos atgumentos se confirmarem, entdo a UE, a OCDE
¢ 0 BM podem vir a encontrar-se mais em sintonia do que
hoje parece, enquanto a aqui designada via ndrdica ou projecto
democritico-profissionalizante estd longe de ser patrocinado
pot estas poderosas otganizacdes internacionais, bem
mais interessadas no que sugerimos ser o projecto competitivo-
tecnoldgico para a educagio e os professores. O investimento
crescente em modalidades e produtos de educagio com
recurso as tecnologias de informacdo e comunicagio nio
tem que desembocar ou ter por alvo um projecto similar
de desenvolvimento de sistemas tecnoldgicos de educagio
em massa que, NO entanto, ja esteve mais préximo de um

cenatio de ficgao cientifica do que se encontta hoje.

Um roteiro em trés dimensées: das pressoes e projectos
globais as organizagées internacionais e equagdes
politicas nacionais

Ao longo do estudo apresentado fomos compreendendo
que:

1-Se confrontam hoje na Europa duas principais
opgdes para a formacao de professores, uma dominante
no que toca a componente da formagao inicial, e a outra
minoritaria nos sistemas educativos dos estados-membros
da Unido; distinguem-se, em particular e respectivamente,
pela exigéncia para o acesso a docéncia de uma
formacdo profissionalizante, especializada, prolongada,
multidisciplinar e multidimensional e de nivel supetior com
forte componente académica, em contraste, para o segundo
caso, com a formagio inicial centrada nas escolas e segundo
um modelo de _Aprendizagem, associada a liberalizacio do
exercicio docente em condigdes de profissionalizacio em
servico e/ou em contexto de trabalho;

2 - Esta disputa de orientagdes ecoa no posicionamento
de organizacGes internacionais que protagonizam a
ordenagio das relagdes educativas no espaco mundial e da
governagio da educacdo, como a OCDE e a UE, que, a0 que
tudo indica, tenderdo a sintonizar com a orientacao adoptada
pela Inglaterra e alguns outros pafses para a formacao inicial
de professortes, sugerindo maior afastamento, sendo ruptura,
face a0 modelo dominante na Europa;

3-A divergéncia referida aflora, discreta mas
visivelmente, no processo de construcio do documento dos
Principios Comum Enropens para as Competéncias e Qualificagoes
dos Professores, designadamente em: a consideragao em bloco

dos professores ¢ formadores, levando a temer que esta
simbiose forgada abra portas a tentativa de harmonizacio
da formacio e da profissdo de professor pelo padrao menos
exigente, tomando como referéncia a actividade de formador
¢ assim instalando uma espiral de declinio da profissionalizacio;
o distante acolhimento das recomendac¢des do Grupo
de Trabalho, por parte da Comissdo, visivel nos Principios,
em particular naquele mencionado em primeiro lugar; as
mengdes a questdo em debate nos textos produzidos por
entidades comunitarias (a rede Eurydice, por exemplo); as
posicoes da ENTEP, ou defendidas por membros seus, em
iniciativas e publica¢Ges por ela patrocinadas;

4- O documento Principios Comuns Europens procura
acolher as duas vias mencionadas, nesse sentido valotizando
desproporcionadamente a opcdo hoje minoritiria ¢
legitimando uma ruptura regressivacom o percurso de afirmagao
e reforco do caracter profissionalizado, especializado e
altamente qualificado da formagio para a, e do exercicio da,
docéncia, seguido a0 longo de décadas no espago europeu;

5- Esta posi¢do é tanto mais preocupante quanto hd
sérias e profundas interrogacoes, duvidas e reservas em
relagao a caracteristicas e mudancas importantes expectaveis
no actual e proximo contextos politicos que envolve o espago
europen de educagao,

6- A clivagem assinalada marcou o processo politico
portugués de definicio do regulamento juridico de
habilitagdes para a docéncia, saldando-se, ao que tudo indica,
pela afirmacao da posi¢ao mais proxima do caminho seguido
preferencialmente nos sistemas europeus de formagio de
professores, da orientagio aparentemente dominante da
ENTEDP e da assim referida abordagem noérdica, em relativa
contradicdo com a via favorecida, segundo a informacio
disponivel, quer pela Comissao, quer pela OCDE;

7- As respostas a agenda globalmente estruturada para a
edneagio evidenciam fissuras importantes, inscrevendo-se no
desenho de futuros provaveis cuja consisténcia estd em jogo
e cujos possiveis permanecem indeterminados.

As pressoes globais com impacto na educagio e nos
professores como forga de trabalho acumulam-se e conjugam-
se com as que tém o conhecimento como centro, delineando
cursos de acgdo ou tendéncias que referimos e tendem a dar
outros sentidos ou novos relevos a leitura da tendéncia de
proletarizagio dos professores (Lawn & Ozga, 1988; Apple,
1988; Aratjo, 2000: 58-60). As evocagdes atras registadas de
fenémenos que vém atravessando os nossos dias em épocas

recentes podem ser agota interrogadas a esta luz.
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A educagio e os professores encontram-se, entdo, sob
o fogo de conferir ao conhecimento ¢ a aprendizagem
a centralidade identitaria, biografica e institucional
supostamente requetida pela eonomia do conbecimento e a
sociedade da muodernizagao reflexiva; a transicio agudiza-
se também pela reotganizacdo do regime de acummnlagao,
ainda hostil ao investimento de recursos em direitos e
beneficios sociais. Esta agenda emergente de pressdes e
processos globais condensa-se em tendéncias e projectos
que alguns autores interpretam como vectores, nem sempre
consonantes, de um novo modelo educativo de ambicao mundial.
No que mais estritamente aos professores ¢ a sua formacio
(inicial) respeita, a pluralidade de propostas e abordagens ¢é
ainda um traco estruturante dos debates ¢ iniciativas; entre
08 projectos democritico-profissionalizante € competitivo-tecnoligico
de massas, a divergéncia ¢ tdo real quanto a discrepancia da
capacidade de influéncia entre as entidades e interesses que
0s sustentam.

E dificil discernir, ao nivel da Unido Europeia e a partir
dainformacio disponivel, tendéncias claras quanto a questio
da formacao de professores que excedam esta constatagio
de que, aparentemente, as instincias comunititias (por
exemplo, a Comissao Europeia, o Grupo de Trabalho
Melhorar a educagao e formagao dos professores e formadores, a
ENTEP) siao hoje atravessadas por uma diversidade de
direcgdes e situacdes e pelo desencontro e desequilibrio de
influéncias entre as opgdes a privilegiar como orientacio
para as politicas dos Estados-membros.

Como procuramos entender, aquelas divergéncias
parecem ter-se manifestado de uma forma bastante
expressiva em Portugal, produzindo propostas de sentidos
muito distintos para a formagcio inicial de professores. Os
modos como as diversas op¢des encontrardo acolhimento e
modelardo as politicas e as realidades educativas revelar-se-
a0 seguramente em futuros desenvolvimentos. De momento,
ndo deixa de ser claro que, quet o 70v0 modelo educativo mundial,
quet a agenda globalmente estruturada para a educago, nas suas
multiplas facetas e nas acepgdes propostas, parecem ter
encontrado no pafs distintas comunidades interpretativas
e de interesses que veicularam e filtraram as tendéncias
¢ pressoes globais de modos diferentes e de acordo
com defini¢des alternativas de prioridades e problemas.
Nesse sentido, a agenda politica nacional para a formagao de
professotes (para a educacdo) assumiu uma equacio e uma
férmula também elas especificas para cada uma das propostas

apresentadas. E demasiado cedo para que seja possivel ir

mais além neste esforco de compreensio do processo de
elaboracio das politicas globais, europeias e nacionais neste
campo. Procuramos, de qualquer forma clarificar percursos
e processos, conexoes e desarticulagdes, salientando, por um
lado, a inscrigio estratégica das politicas nacionais nas politicas
da Unido e globais (a agenda globalmente estruturada para
a educacio, traduzida num novo modelo educativo mundial
de contornos ainda incertos) e, por outro lado, a construcio
mediada, contextualizada e nio-linear do desenvolvimento

daquelas politicas na realidade de um pais.
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Notas finais

! Referimo-nos as combinacdes das actividades de financiamento,
fornecimento, regulacio, propriedade, através de: estado, mercado,
agregado familiar ou comunidade, as escalas supranacional, nacional
ou subnacional (Dale, 2005: 60 e ss.).

* Para uma discussdo das novas realidades que esta expressio
pretende enunciar conferir, por exemplo, Falk (2001) e Santos
(2001).

> O Processo de Bolonha tedne hoje quarenta e cinco paises
curopeus envolvidos com a reestruturagio radical do ensino superior
até 2010 segundo sistemas de graus e de transferéncia de créditos,
harmonizados e regulados através de sistemas de garantia de qualidade
e de acreditagio, também eles previsivelmente harmonizados num
futuro proximo (20077), a fim de permitir o reconhecimento mutuo
(The Enrgpean Higher Education Area — Achieving the Goals, 2005; Antunes,
2005b). O Processo de Copenhaga é orientado para a construgao de
instrumentos de ambito europeu no campo do ensino e da formagio
profissionais (como o Ewrgpass ou o Quadro Comum de Garantia de
Qualidade ou sistemas de transferéncias de créditos) que permitam a
harmonizacio e o reconhecimento de qualificagdes no contexto da
Europa (The Copenhagen Declaration, 2002; Decisio N° 2241/2004/

CE). O estudo PISA (Programme for International Student Assessment) é
organizado pela OCDE para avaliar as competéncias dos jovens de 15
anos nas areas da Matematica, Lingua Materna e Ciéncias e envolve,
neste momento mais de trinta paises dos varios continentes; o que é
avaliado, 0 modo como € avaliado e a interpretacao da informacio sao
definidos pelos técnicos da OCDE que organiza listas ordenadas com
as performances dos jovens dos diversos paises ¢ desenvolve analises
sobre os sistemas educativos com base nestas avaliagdes (OECD,
2002).

* Refito-me ao documento, nio datado e elaborado pela
Comissao Europeia em 2005, intitulado Principios Comuns Enrgpens
para as Competéncias e Qualificagoes dos Professores (“Common European
Principles for Teacher Competences and Qualifications”) e que
doravante refetirei como Principios Comuns ou simplesmente Principios
(EC, s/dl). A sigla EC sera utilizada neste texto pata referir a
designacao “European Commission” usada pela Comissio Europeia
em alguns textos e registada por mim na referéncia bibliografica.

> O mbtodo aberto de coordenacio ¢ apresentado em documentos
subscritos pela Comissio Europeia como “um novo meio de fomentar
a convergéncia das politicas nacionais para objectivos comuns”, tendo
sido “delineado para ajudar os Estados-membros a desenvolverem
progressivamente as suas proptias politicas” através da “comparagio
e aprendizagem mutuas” com recurso a uma “gama de indicadores,
valores de referéncia, intercimbio de boas praticas, avaliagoes pelos
pares” (Comissao Europeia, 2002: 10).

¢ Asigla CEC refere a designagio “Commission of the European
Communities” adoptada pela Comissio Europeia em alguns
documentos e mantida por mim na referéncia bibliografica.

7 Para compreender melhot estes processos especificos, ¢ s6
para mencionar trabalhos recentes que aliam a concisio a clareza,
consultar, entre outros, Névoa (2002) e Teodoro (2006).

¥ A autora apresenta um conjunto de atgumentos e evidéncias
acerca das utilizagoes dos resultados destes exames, hoje realizados
na quase totalidade dos Estados nos EUA, e suas consequéncias;
assim, 4 data da escrita do texto, os resultados dos candidatos nos
exames deveriam ser “compilados em registos («‘report cards’»)
institucionais e estatais concebidos para servir de indicadores da
adequacio da empresa de formacio de professores e proporcionarao
rankings publicos (e sem duvida altamente politizados) de institui¢oes
de formagao de professores”; de tal modo que, segundo a autora, “Em
alguns estados, foi até sugetido que o principal resultado dos exames
para docentes («teacher tests») foi desacreditar as escolas de formagio
¢ proporcionar argumentario para aqueles que gostariam de fecha-
las”, isto apesar de haver “pouca evidéncia de que as classificagdes nos
exames para professores («teacher tests») estejam relacionados com o
desempenho real no ensino nas salas de aula ou com a aprendizagem
dos estudantes” (Cochran-Smith, 2002: 28-30).

? Conferir Despacho n® 13 766/2004, D. R. de 13 de Julho de
2004, 1T série.

1" Doravante referir-nos-emos a este documento pela sigla HPD
que manteremos nas referéncias bibliograficas.

! Usamos a sigla S/A para indicar a referéncia Sew Autoria
expressa que ¢ o caso do documento de trabalho Por uma Formagao de
Professores de Qualidade, elaborado no ambito de um grupo de trabalho
responsavel por preparar a posigao da Universidade do Minho face a
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proposta em discussio publica.

2 Almerindo Afonso refere-se, como se petcebe, a0 XV Governo
Constitucional sustentado pela coligagio PSD-PP de centro-direita.

B E importante concluir aqui a ideia do autor citado, que
prossegue: “Eu ndo pretendo com isto dizer que os professores
ndo podem ou nio devem ser responsabilizados pelo seu trabalho.
Ha certamente que pensar na necessidade de implementar modelos
democraticos de responsabilizacio e de accountability relativamente
ao0s professores ¢ a outros actores educativos, incluindo o proprio
Estado” (Afonso, 2003: 39). Por outro lado, e relativamente a este
foco de debates ¢ intervencdes nos professores ¢ na escola publica,
Novoa observava no mesmo ano: “Nos #edia fala-se muito das escolas
e dos professores. Por boas e por mas razoes. Mas ha uma auséncia
dos professores, uma espécie de siléncio de uma profissio que se
voltou para dentro, que se fechou nos muros da escola e que perdeu
visibilidade no espaco publico” (N6voa, 2004: 2).

" Vale a pena elencar as tremendas pressoes existentes, que este
socidlogo considerou, ha ja mais de dez anos, sobre o exercicio da
profissdo com autonomia pelos professores: “simultaneamente sio
perseguidos pela industria dos manuais, sitiados pelas tecnologias do
pronto-a-ensinar, culpabilizados (at€) pela perda de competitividade
econdémica, obrigados a prestar contas de objectivos quantificiveis
estabelecidos sem a sua participacio (...) e avaliados (quase
exclusivamente) pelos resultados académicos dos seus alunos”. E
notavel a actualidade de tal andlise cuja acutilancia se mantém ou quica
¢ hoje ainda mais elevada (Afonso, 1996: 6).

1> Susan Robettson aponta fundadamente para o facto de, na
generalidade dos textos emanados de instancias politicas e outras,
entre as quais também alguns trabalhos de natureza académica, a

invocagdo da economia do conhecimento pressupor que se trata de
uma ideia e uma realidade ndo problematicas, quer do ponto de vista
conceptual, quer ideoldgico, quer politico ou social (Robertson, 2005:
160).

' Chamamos a aten¢io para a discussio desenvolvida por Moraes
& Torriglia (2003) em torno da reflexio, do professor e da pratica
reflexivos e dos diversos sentidos que podem assumir no quadro
de instrumentos e percursos intelectuais, cognitivos, conceptuais,
metodoldgicos distintos.

17 A citacdo referida vem na sequéncia da seguinte afirmagio: “Os
professores nunca viram o seu conhecimento especifico devidamente
reconhecido. Mesmo quando se insistiu na importancia da sua missio,
a tendéncia foi sempre para considerar que Ihes bastava dominar bem
a “matéria” e possuirem um certo jeito para comunicar ¢ para lidar
com os alunos. O resto era dispensavel. Tais posicoes conduzem,
inevitavelmente, ao desprestigio da profissao, cujo saber perde
qualquer “valor de troca” no mercado académico e universititio”
(N6voa, 2002: 253-4).

" No mesmo sentido também devem ser seguidas com absoluta
atencdo as multiplas e recentes intervengdes do Ministério da Educacao
em Portugal, quer na colocagio nas escolas de uma estranha miscelanea
de técnicos, estatutos, funcdes e papéis, quer na reorientagio da carreira
e estatuto docentes, quer na promogio encapotada da degradacao da
funcio docente ao permitir a mais completa liberalizagdo de arranjos
e vinculos contratuais de professores envolvidos nas areas fora-da-lei
da leccionacio de inglés e das actividades de complemento curricular,
quer ainda nas relagdes contratuais de todos esses trabalhadores em
exercicio as escolas.
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RESUMO

Trata-se de artigo sobre uma politica de descentralizacio da gestio do governo federal que libera recursos diretamente para as escolas publicas

do ensino fundamental do Brasil, para a melhoria das condi¢des de funcionamento, com forte indugdo para que se auto-financiem, a partir de

parcerias ¢/ou outras formas criativas de capitalizar recursos, desde que criem Unidades Executoras, que congreguem segmentos escolares e

comunidade externa.
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Falar em qualquer politica educacional no Brasil de hoje
¢ invadir caminhos obscuros que fatalmente nos levam a
alongar o percurso para tentar estabelecer nexos concretos
com nossa pratica social, ndo apenas no plano tedrico, mas
na realidade vivida no nosso dia-a-dia de professor/educador
e pesquisador. Por isso, apesar de fazermos um recorte a
partir de pesquisas realizadas e acumulos tedricos sobre o
Observe — Observatorio de Gestio Escolar Democratica
e, particularmente o Programa Dinheiro Direto na Escola
[PDDE]?

longo para situar historicamente nosso objeto de anlise ¢

em Belém, priotizamos um caminho mais

buscar socializar interativamente os resultados dos estudos
desenvolvidos a partir de 2003, que estdao sendo concluidos,
com relatério final enviado ao CNPq, que financiou
parcialmente a 2* pesquisa.

A descentralizagio da gestio e autonomia financeira
nos remete a identificar a otrigem da priorizacio da
gestdo, como elemento importante para a modernizacio
do Hstado brasileito, em sua crise desde o final dos anos

1980. Ao justificar a ctise brasileira Bresser Pereira (1997)
alude sua génese a forma burocratica de administrar o
Estado, enfocando as conquistas sociais garantidas com a
promulgacdo da Constituicio Federal de 1988, como um
fator agravante, até como um retrocesso fazendo coro com
muitos dos quais patticiparam da formulagio do Plano
Diretor da Reforma do Estado, porque geraria o aumento
dos gastos publicos, num momento em que no mundo
inteiro o Estado social estava se esfacelando. Esquecem-se
cles que, como diz Hobsbawm:

SAL¢ nos regimes mais radicalmente neoliberais, os sistemas de
saiide, servigos piiblicos e previdéncia sao em geral quase todos
proporcionados pelo Estadb..(...) o5 governos precisam satisfazger
as demandas sociais de suas populagoes.” (2000: 94).

Na verdade, aconteceu que, em decorréncia dos anos
autotitarios (1964-85) vividos no Brasil, as elites politicas

necessitavam muito mais dar respostas, em termos de agoes
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afirmativas, devido sobretudo a pressio dos movimentos
organizados ¢ o proprio descontentamento mais geral com
a situacdo do Pais, num cendrio de muitas reivindicacbes
represadas que foram consagradas na Constitui¢do Federal
como direito social e regulamentadas, e menos como
compromisso por parte da classe politica, daf a contradi¢ao
manifestada logo nos anos subseqiientes: o governo do
Presidente Sarney (85-90) expressou discussdes em torno
da necessidade de pensar-se na “governabilidade”, esta
entendida como condi¢oes adequadas de exercicio de poder
de governar, ou mesmo crise de governanga, como também
chamam, como incapacidade financeira e administrativa
de um governo para realizar suas decisdes e implementar
politicas publicas .

Tal situacdo decorre das garantias sociais constitucionais
pactuadas, com o argumento de que o Estado nio tetia
condi¢bes financeiras de patrocinar, o que foi intensificado
no governo Collor de Mello ¢ consolidado com Henriques
Cardoso e Lula da Silva, com a invasdo da ideologia neoliberal
de estreitamento concreto do espago publico, dai Sader
(2001) dizer que se trata de
com a proposta de corte dos gastos publicos, privatizagio

<

‘um neoliberalismo tardio”,

das empresas estatais e abertura da economia ao exteriof,
dentre outras, por exemplo, num processo de modernizagio
liberal, em que o Estado deixa de ser responsavel pelo
desenvolvimento economico e social, para ser apenas um
regulador, um articulador.

Nessa direcio, o Plano de reforma propde mudangas
na estrutura organizacional do aparelho estatal, a partir da
criacdo de mecanismos de descentralizacao, de reducao da
hierarquia, da avaliacdo de resultados, o que sdo por ele
considerados como elementos importantes para a gestdo
democritica, a partir de um discutso participacionista
convincentemente estruturado, utilizando-os como fortes
estratégias administrativas e politicas, para introduzir
um novo padrdo de gestdo, adequado e compativel com
a proposta das agéncias multilaterais de financiamento
como Banco Mundial [BM] e Banco Interamericano de
Desenvolvimento [BID], embasadas em diagnéstico da crise
do Estado brasileiro em suas condicionalidades insertas nos
acordos de assisténcia técnico-financeira, compactuadas
com os elaboradores de nossas politicas publicas, a classe
dirigente do Brasil.

I uma nova concepgio de administragio publica centrada
nos resultados, que o Plano Diretor da Reforma do Aparelho
do Estado [PDRAE] denomina de “gerencial”, nos moldes

empresariais do tipo Toyotista, de qualidade total para a
satisfacdo dos clientes-consumidores dos servicos publicos.
Tal padrio tem a ver com a minimizacio dos desperdicios;
melhor aproveitamento do tempo, do espago dos recursos
materiais e humanos; maior produtividade, o que significa, a
busca da exceléncia no atendimento desse cliente.

Alids, ha autores que defendem a idéia de que esta
exacerbagio dos processos gerenciais tem a ver com as teses
do americano James Burnham em seu livro “The Managerial
Revolution”, considerado como precursor das modernas
teotias de administracio gerencial:

A prescupacao com o gerenciamento das agies, a politica
de propaganda dessas agies ¢ de mostrar sempre que hd um

comando gerencial, como nas grandes empresas...no exercicio do

poder de gerir...” (Parés, 2005: 59).

Boron (2003) argumenta que as reformas na América
Latina deveriam ser denominadas processos de contra-
reformas, porque funcionaram na direcio oposta que se
deveria esperar, porque a palavra Reforma, na tradicio
ocidental se articula com igualdade e liberdade, e tende
dirigir-se para algo mais positivo para melhorar dada
realidade, no caso especifico da educagio,

“I...] comega por convertida num servigo e termina sendo um
bem, como um antomdvel qualquer... a conclusao inexoravel ¢
que 05 bens compram-se e vendem-se num quadro institncional

qute ¢ o mercado ¢ que nao tem nada a ver com a democracia.”

(Boron, 2003: 34).

Concordamos com o autor, porque se pode associar com
o proprio significado da palavra reformar, que quer dizer
mexer, arrumar para ficar melhor e nio para destruir, mas
também ha um outro lado, qual seja o de ajeitat, ajustar
para levar noutra direcdo, conferindo-lhe uma aparéncia de
melhoria geral, o que significa para Mészaros

“.. corrigir algum detalbe defeitnoso da ordem estabelecida, de
Jorma que sejam mantidas intactas as determinagoes estruturais
Jfundamentais da sociedade como um todo, em conformidade com
as exigéncias inalterdveis da ligica global de nm determinado

sistema de reprodugio.” (2005: 25).

Observe-se que no caso especifico da educagio, as

medidas  ou politicas educacionais estabelecidas para a



nova qualificacdo da escola tém sido justificadas por meio
de atgumentos técnicos, em nome da modernizacio, da
eficiéncia, da eficicia, apregoados pela administragdo do tipo
empresarial, em que se otimizam os meios para o alcance dos
fins desejados, enquanto modelo unico e universal de gestdo.
Daf a larga divulgacio do programa de qualidade total nas
escolas, dentre outros motivos, porque as elites dirigentes da
Educacio do Pais, debitam, preferencialmente, os problemas
histéricos da educagdo a ma gestdo das escolas, em sintonia
com os diagnésticos aptresentados na Conferéncia de Jomtien
de 1999 e de Dakar em 2000, patrocinadas pela UNESCO-
Organizacio dos Estados Americanos para Ciéncia, Cultura
e Educagio, Organizacio dos Estados Americanos - OEA,
dentte outros.

Tais configuragdes advém das orientagdes de politicas
do Fundo Monetirio Internacional e Banco Mundial, para
a educagio materializadas com a criagio do Fundescola, que
¢ um programa do Fundo Nacional de Desenvolvimento
da Educagido [FNDE] desenvolvido com a Secretaria de
Educacio Biasica do Ministério da Educacio e Ciencia
[MEC] e pelas Secretarias estaduais e municipais de
educagio da regido Norte, Nordeste Centro-Oeste que
congrega um conjunto de politicas de melhoria de gestdo,
em dire¢do da qualidade, como: Progestao, Progestar, Plano
de Desenvolvimento da Escola [PDE], Programa Dinheiro
Direto na Escola [PDDE], Prémio Nacional de referéncia em
gestdo escolar, dentre outros. Lembrando que tais politicas
sdo estabelecidas, a partir de diagnésticos construidos no
Brasil para os organismos internacionais.

“Sua missao ¢ promover, em regime de parceria e responsabilidade
social, a eficdcia, eficiéncia e eqz'iz'dades no ensino fundanmental
piiblico das regives Norte, Nordeste ¢ Centro-Oeste, por meio da
oferta de servigos, produtos e assisténcia técnico-financeira inovadores
¢ de qualidade, que focalizam o ensino-aprendizagem e as praticas
gerenciais das escolas e secretarias de educagdo”. (wofa e

grifo nossos) (BRASIL/FNDE, 2005: 1).

O financiamento desse programa (Fundescola) vem do
governo federal e de empréstimos do Banco Mundial e
esta atendendo atualmente 384 municipios e 19 Estados,
atingindo cerca de 8 mil escolas publicas, dentre aqueles
mais populosos, segundo IBGE. O montante de recursos
envolvidos estd em torno de US$ 1,3 bilhdes. Na primeira
fase incentivou programas ligados a gestdo escolar e do
processo ensino-aprendizagem. Na segunda, atuou mais

com o planejamento estratégico das secretarias (Brasil/
EFNDE, 2005).

Nessa ultima linha, a Secretaria Estadual de Educacio
do Para - SEDUC implantou e implementou a gestio
estratégica, em 2003, por meio de um processo de
planejamento estratégico (PES) com uma mudanca da
estrutura organizativa, na direcdo da descentralizagio da
administracdo, tanto internamente como em termos do
Sistema Estadual de Educacio, organizando e agrupando
as escolas da rede em polos, que congregam determinado
numero de escolas, onde deverdo ser resolvidos os problemas,
sem que seja preciso chegar-se a SEDUC.

Na analise de Bresser Pereira (1997: 42), as novas
orientacdes sinalizam para um novo padrao de gestio da coisa
publica, cujas caracteristicas principais sao: 1 - a orientagao da
acdo do Estado para o cidadao-usudrio, ou cidaddo-cliente; 2
- énfase no controle dos resultados por meio dos contratos
de gestdo; 3 - fortalecimento e aumento da autonomia
da burocracia estatal; 4 - separagdo entre as secretarias
formuladoras de politicas publicas, de carater centralizado,
e as unidades descentralizadas executoras dessas politicas;
5 - distingéo de dois tipos de unidades descentralizadas: as
agéncias executivas, que realizam atividades exclusivas de
Estado e as organizacdes sociais, que realizam atividades
competitivas (como é o caso da educacio); 6 - transferéncia
para o setor publico ndo-estatal dos servigos sociais e
clentificos competitivos (no caso da educagio basica, do
MEC para as Unidades Executoras [UEx]); 7 - adogio
cumulativa, para controlar as unidades descentralizadas, de
trés mecanismos: de controle social direto, do contrato de
gestdo e da formagio de quase-mercados; e 8 - terceirizagio
das atividades auxiliares ou de apoio.

De acordo com este modelo de gestio, a formulagio
das politicas sociais permanece centralizada no que se
denominou de “nucleo estratégico”, que envolve o executivo,
legislativo, judiciario e Ministério Pablico enquanto que a
execugio e os recursos financeiros para a oferta dos servicos
sdo descentralizados para as Organizacdes Sociais [OS]:

“Tecnicamente formuladas, com os governos, dispensando a
base ampliada da participagio popular. Desse modo, diferentes
praticas de responsabilizacio e compromisso desenbham um
conflito potencial que diferencia internamente as miiltiplas
organizacies que constituem a emergéncia daquilo que s
entende por sociedade civil no Brasil...” (Paoli, 2002: 378).
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No caso especifico da educacio, este nicleo é o Ministério
da Educagio, a quem cabe as decisdes centrais referentes
a gestio ¢ ao controle da politica financeira da escola. A
execucio destas decisdes, porém, ¢ transferida para as escolas
por meios de suas Unidades Executoras, para receberem e
administrarem os recursos descentralizados do programa, no
Pard, os Conselho Escolates transformadas em OS* que, de
acordo com a Medida Proviséria n® 1.591, de 9-10-1997, sao
“[...] pessoas juridicas de direito privado, constitnidas sob a forma de
associagdes civis sem fins lucrativos, que se habilitam a administracio
de recursos humanos, instalagoes e equipamentos pertencentes ao Poder
Piiblico e av recebimento de recursos orcamentirios para a prestagio de
servigos sociais. Para ter direito d dotagao orcamentiria, essas entidades
deverao obter antorizacio legislativa para celebrar contratos de gestio
com o poder executivo”.

Os idedlogos da emergéncia do Terceiro Setor® entendido
como remédio poderoso para superacio da crise do Estado,
utilizam-se de argumentos convincentes para demonstrar
que a participagio solidaria é a unica chance para que
todos se unam em beneficio do bem comum, onde cada
um deve fazer sua parte, a partir da recontextualizacdo de
conceitos como participagdo, controle social, autonomia,
descentralizagdo, ha muito buscados pelas esquerdas
brasileiras, capturando assim até alguns intelectuais antes
altamente criticos, que a discordancia hoje, chega a ser
um desafio ou algo ultrapassado. Os termos autonomia e
descentralizagdo sdo associados a idéia de gerenciamento
de recursos, racionalizagdo e desburocratizagio do aparelho
estatal.

Importa destacar que a politica de descentralizaciao
das agdes executivas propostas pelo governo de Fernando
Henrique na década de 1990, tem na escola o seu locus

privilegiado, como se pode constatar:

“Sao os Estados ¢ Municipios que efetivamente atuan no nivel
estratégico-gerencial do sistema educacional, pois acompanhan,
avaliam, coordenam e integram o planejamento e os resultados
alcangados pala escola. Aqui reside o ponto mais importante
do sistema educacional, pois é exclusivamente na escola
que os tresultados podem ser alcancados. A escola,
portanto, sintetiza o nivel getencial-operacional do

sistema.” (nosso grifo) (Brasil/ MEC, 1995: 4).

As reformas propostas e quase todas ja implementadas até
agora no Brasil, encaminham na dire¢do do encolhimento do
Estado em sua funcio social, num processo de racionaliza¢io

mercantil, em favor da empresa privada, ou seja, é o Estado
minimo para atender os direitos basicos de cidadania e

méaximo para apoiar e/ou beneficiar o capital:

“(. ) a reforma do estado deve ser entendida dentro do
contexto da redefinigao do papel do Estado, que deixa de ser o
responsavel direto pelo desenvolvimento econdmico ¢ social pela
via da produgao de bens e servios, para fortalecer-se na funcao
de promotor e regulador desse movimento.”(Neto & Almeida,
2000: 37).

Percebe-se assim “o publico ndo-estatal” como a
possibilidade de realizacao das politicas publicas com maior
eficiéncia e produtividade, onde as melhorias podem ser
concretizadas efetivamente porque saem do espago publico,
que ¢ um local de politica, de luta, de baixa realizacdo, de
desperdicio de toda natureza, enfim, de toda irracionalidade,
nele isto ja virou senso comum, porque todos tém em alguma
medida, algo para embasar tais justificativas de inoperancia,
em termos de atendimento nos servigos publicos, como se
os problemas s6 acontecessem em institui¢des de natureza
publica estatal. E uma forma de escamotear a questio, sem
examinar a esséncia do problema.

Pata tentar conectar a discussio, buscaremos enveredar
pela historia recente do Brasil para compreendermos as
origens dessa nova pauta em que se inclui necessariamente
o papel das Organizacbes Sociais, como uma alternativa de
mitigacao da ctise estrutural vivida pelo capitalismo moderno
hegemonico no mundo, na sua fase de reestruturacio
produtiva.

Com a emergéncia das OS, estabelece-se uma nova
relacao entre Estado e Sociedade no que tange a oferta dos
servigos sociais, especialmente. Nesta relacdo, institui-se

uma nova parceria

“I...] baseada em resultados, que conjuga antonomia,
Slexibilidade ¢ responsabilidade na gestao.” (Neto & Almeida,
2000: 121).

Nessa patceria, o Estado assume o compromisso de
financiar, total ou parcialmente, os servigos e as OS assumem
a prestacdo destes, sendo as responsaveis pelos resultados
definidos no contrato de gestao assumido na parcetia.

No caso especifico dos setvicos de educacao ofertados
pela escola, esta também passa a ser a logica que orienta
a oferta dos servigos educacionais (delegacdo de funcdes,



do MEC as UEx’, com recursos publicos) por meio de
uma parcetia estabelecida entre Estado e Sociedade. Nessa

direcdo,

“la] operacionalizacao do programa [PDDE)] tem por base o
principio da parceria, envolvendo as trés esferas de governo
(federal, municipal e estadual) ¢, sobretudo, a participagao
ativa da comunidade escolat, por meio de organizagoes
representativas, chamadas Unidades Executoras [UEx].”

(nosso grifo) (BRASIL, 1997:1).

Nessa parceria, 20 FNDE cabe, dentre outras atribui¢oes,
“[...] prover os recursos para execu¢io do PDDE” que
¢ um Programa federal de apoio as escolas publicas do
fundamental; e as UEX’s,

“a) - empregar os recursos em favor das escolas que
representam, de conformidade com os critérios e as normas
estabelecidas e elaboradas pelo FNDE, como vimos] para
execugao do PDDE; b) - prestar contas a Secretaria de
Educagio do Estado on do Distrito Federal on do municipio
a que a escola pertenca, da utilizacio dos recursos recebidos.”

(nosso grifo) (BRASIL, 1997: 2).

Da transferéncia da responsabilidade pela execugio dos
servicos ofertados pela escola, ocortida com esta parcetia,
decorrem duas grandes atribui¢bes as UEXs: aplicar os
recursos, transferidos e captados, em ag¢des que incidam,
efetivamente, na melhoria da oferta dos servigos e prestar
contas desta aplicagio. As UEX’s compete, portanto, nio
apenas exercer direitos sobre os recursos da escola (recebé-
los e administrd-los), mas cumprir com compromissos
assumidos na parcetia com o MEC. Neste sentido, a
autonomia proposta no PDDE nio estd apenas para garantir
direitos as UEX’s sobre os recursos da escola, mas também

para que esta assuma novas obrigacdes.

“A Unidade Executora ¢ nma entidade juridica de direito
privado sendo nm drgio de representagao de pais, professores,
funciondrios da escola e da comunidade em geral. Como pessoa
Juridica, ela possui autonomia para exetcer diteitos
e contrair obrigagdes com os recursos recebidos
de 6rgios governamentais, de entidades publicas e
ptivadas, doacies ¢ ontros.” (nosso grifo) (BRASIL, 1995:

9)

No caso particular do financiamento dos servicos
de educacdo, esta medida foi apontada pela Comissio
Econdmica para a América Latina e Caribe como estratégia
de reducdo dos investimentos publicos no setor., porque
segundo suas orientacdes, quanto maior for o volume
de recursos privados, captados pela escola a partir da
participagdo financeira dos pais, dos empresarios, etc., em
acoes desenvolvidas pela unidade de ensino, menor deve set
o aporte de recursos publicos para cla .

Mas, no nosso modo de entender o problema central nio
¢ o Hstado garantir a descentralizacio dos recursos, mas a
nova concepgio do publico, como algo que necessariamente
deva ser feito pelo particular, porque ¢ mais competente
do que o estatal, que tem isso como uma caractetistica
imanente.

A execugio das atividades a serem realizadas pela escola
por meio do programa, como, por exemplo, a contratagio
de servicos que garantam a manutencdo da escola, ja foi
descentralizada e assumida pelas UEx’s na medida em que
clas adetiram ao programa®.

Se esta possibilidade de falta de recursos ocorrer ou se
eles tornatem-se insuficientes a cada ano (dadas as demandas
da escola publica), as unidades de ensino ver-se-ao obrigadas
a captar recursos privados, a partir de diferentes formas que
lhe sdo asseguradas no PDDE, pois estas demandas da
comunidade persistem e exigem solugdes, muitas imediatas.
Esta possibilidade de captagio de recursos privados ¢é
legalmente assegurada as UEx’s no programa pelo MEC, ja

que

“I...] Os meios e recursos para atender os objetivos da UEx
serdo obtidos mediante: a) contribuicdo voluntaria dos
s6cios; b) convénios; ¢) subvengies diversas; d) doagoes; ¢)
promocoes escolares; f) outras fontes.” (nosso grifo)

(BRASIL, 1996: 27).

Na medida em que o Estado concede autonomia as
escolas (transferindo nao apenas recursos mas também
fungdes e atribuigdes) e ndo garante recursos financeiros
suficientes para que as unidades de ensino realizem os
servicos de educacio, estas sdo obrigadas a resolverem, por
si mesmas, seus problemas de falta de recursos.

Para isso, no caso especifico das escolas beneficiarias do
PDDE, elas sao regidas pelo sistema privado, flexivel, que
lhes asseguram condi¢des legais de captar recursos de formas
variadas. Para isso, clas também dispdem de autonomia
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financeira, enquanto estratégia de gestdo, bastando que
sejam criativas na forma de buscar solugdes para o problema
da falta e/ou insuficiéncia dos recursos e assim atender
rapidamente as demandas da comunidade que atende.

No caso especifico desses programas descentralizados
como o PDDE, que as Unidades Executoras sio os
Conselhos Escolares, como poderia ser Associagoes de Pais
e Mestres, Caixa Escolar ou outras, enquanto organizagdes
coletivas de representacio de segmentos escolares.

Neste processo, a participacdo e a colaboracio de todo e
qualquer cidadao é fundamental, ja que, para o MEC, todos
sdo co-responsaveis pela oferta da educacio.

“A participagio e a colaboragio dos cidadios na escola de
sens filbos justifica-se, por, pelo menos, dois motives: 1- a
Constitnicao Federal |CE] (art.” 205°), prescreve que todo
tidadao deva ser co-responsdvel pela promocao da educagao; e
2- a necessidade da participagio dos pais no Conselho Escolar

para os bons resultados dos alunos.” (BRASIL, 1996: 27).

Ser cidadio, neste desenho, nio pressupde o direito a
ter os direitos de educacio publica, assegurados, mantidos
e regulamentados pelo Estado a partir dos interesses e
reivindicag¢es da populacio, mas o de assumir o compromisso
de contribuir para que este servico seja ofertado. Ou seja,
responsabilizar-se por parte de sua manutengio. E o cidaddo
“mais participativo” e “menos espectador” de que nos fala
Bresser Pereira (1998), ¢ uma nova concepeio de cidadania,
que tem a ver com cliente-consumidor, que pode fazer suas
escolhas no mercado, daf ter diteito de consumidor, hoje tio
propalado na midia.

Ora, o que o fica evidente ¢ que, se de um lado, o Estado
descentraliza recursos publicos para as escolas executarem
agoes voltadas para a Manutengio e Desenvolvimento
do Ensino [MDE], ¢ assim criarem espagos de decisdo,
de autonomia, ainda que limitados, acerca do emprego
dos recursos publicos, de outro, ele coloca a disposicio
das UEx’s um conjunto de estratégias de substitui¢io da
manutencio publica da escola pela privada no momento em
que diversifica as fontes de recursos da escola via PDDE.

E importante ressaltar que o PDDE nio traz, como
novidade, a pratica de captacdo de recursos privados pela
escola publica. Esta pratica tem-se dado muito comummente
nas escolas por meio, de festas (como a junina, de misses
escolares) e feiras escolares (como a da pechincha) com

o objetivo de angariar fundos, ao lado de aquisi¢io de

papel para avaliagdes, de apostilas vendidas por alguns
professores para a realizacio de pequenas agdes na escola,
dada as condi¢des de precariedade historicamente vividas
pelas escolas publicas brasileiras. Isto compromete esta
manutencao pela substitui¢io do aporte publico pelo privado
na medida em que as fontes para a manutencio das unidades
de ensino tornam-se, concorrentemente, publicas e privadas
e também porque tais iniciativas acabam se transformando
em cobrangas indiretas permanentes dos pais e alunos, o
que contraditoriamente, ¢ legalmente proibido nas escolas
publicas de Belém, ao mesmo tempo em que o proptio
MEC as incentiva e, agora, legitima.

Em segundo lugar, ndo encontramos nenhuma norma
nos documentos do PDDE analisados, que limite os
valores dos recursos a setem captados pela escola, o que
significa que as unidades de ensino podem buscar recursos
o quanto “necessitar” para dar conta das a¢des plancjadas
no seu projeto pedagégico, além do agravante do poder dos
dirigentes escolares para usar os recursos angatiados, sem
controle, ainda que haja os colegiados escolares.

Este segundo fator pode dar abertura para outras
saidas importantes: (1) os montantes de recursos privados
podem tornar-se supetiores aos tecursos publicos, o que
reduz ainda mais os recursos publicos, tornando o Estado
menos mantenedor da educagio publica; (2) as escolas
podem tornar-se cada vez mais diversificadas, em termos de
disponibilidades financeiras, o que pode gerar atendimentos
diversificados, em termos qualitativos, independente do
numero de alunos que tiverem, uma vez que a autonomia
financeira da escola pode configurar-se de diferentes formas
em cada escola ou em cada municipio ou regido do pais,
como prevé o proprio MEC; e (3) as UEXs passam a ter um
poder na proporcio de recursos que angariem:

YA participacao estd  fortemente vinculada ao  principio
constitucional da gestao democritica expressa na Constituicao
Federal ¢ na Lei de Bases em seus artigos 14° ¢ 15°. Assim,
¢ esse principio democratico que deve ser o orientador maior
das diversas formas que a autonomia financeira pode
vir a tomar nas diferentes escolas ¢ nos diferentes
municipios. Desse principio nao se pode fugir, ¢ ¢ dele que
deve vir a inspiracio para tornar todos os atos relacionados
com 0 plangjamento e o uso dos recursos financeiros em atos
de aprendizagem e de exercicio da cidadania.” (nosso grifo)

(BRASIL, 2001: 283).



Ainda que o programa tenha sido criado a partir de
uma politica de descentralizagio de recursos financeiros
federais (0 que em tese significa que a autonomia proposta
pelo programa impunha apenas uma autonomia de gestio
financeira, e ndo autonomia financeira), cabendo as UEX’s a
administracio dos recursos publicos transferidos, o governo
brasileiro, ao divetsificar as fontes de recursos da educacio
no PDDE, institui a légica da participacio financeira privada
na escola publica. Por isto, para além de uma autonomia de
gestdo financeira, a autonomia proposta no PDDE ¢é uma
autonomia financeira. A partir da Resolucio n°® 17 de 09-
05-05 os colegiados das escolas ndo sdo mais denominadas
de unidades executoras, passando a chamat-se entidades sen
[fins lucrativos.

Referindo-se ao papel do Conselho Escolar [CE] na
implementagio dessa autonomia, o MEC afirma que

“O Conselbo  Escolar, instrumento de participagio da
comunidade, deve ser o maior aliado do gestor na construgao
da autonomia financeira da escola. O repasse de recursos
financeiros para a escola, se for bem trabalbado, pode se
transformar em ponto de partida para a pripria formagio e o

fortalecimento dos conselhos.” (BRASIL, 2001: 283).

Santos (2004), ao analisar a configuracio deste Conselho
no PDDE (enquanto uma otganizacio social, no padrio
de ONGs), afirma que estes conselhos ‘poderdo servir de
mantenedores da unidade escolar” na medida em que, ao fomentar
as acOes em parceria na escola, o MEC institui a l6gica da
captacio de recursos privados na escola publica, o que, para
a autora, pode estimular a competicao na escola,

“por meio de diferentes estratégias, como a criagio de ranking,
prémios de gestao, etc., obrigando as escolas a funcionarem como
organizagoes sociais ¢ buscarem qualquer tipo de parceria |...]
em nome da melhoria das suas condigoes materiais.” (Santos,

2004: 7).
Com esta medida, afirma Santos,

“I...] 0 Estado poderd ter espagos objetivos para se desobrigar
de sua responsabilidade com a educagio. O Programa Dinbeiro
Direto na Escola ¢ um exemplo emblematico dessa ideologia
de abertura ¢ fomento as ages em parceria, na busca pela
captagio de novos recursos capazes de viabilizar a antonomia
das nnidades escolares para se anto-financiarem.” (Santos,

2004: 7).

Nesse contexto, o papel do Estado de mantenedor dos
servicos oferecidos pela escola cede espago para outros
atores (em especial os membros das UEx’s) que, se desejosos
de uma educacio de qualidade, devem também “fazer a sua
parte” na educagdo, contribuindo e cooperando de toda

forma:

Art.” 3% Constitnem finalidades especificas das UExS a
conjugacao de esforcos, a articulacao de objetivos ¢ a harmonia
de procedimentos, o que a caracteriza por: |...] b) promover a
aproximacio e a cooperagao dos membros da comunidade
pelas atividades escolares; |...] d) cooperar na conservagio dos
equipamentos e prédios da nnidade escolar; [...]" (nosso grifo)
(BRASIL, 1995: 20).

A concep¢io de participagio defendida pelo MEC
assume cariter compulsério e normativo e, como afirma

Licinio Lima:

“(...) Deste ponto de vista, a passividade ¢ a nao-participagio
representan wma ruptura  preocupante, assumindo  num
primeiro momento e por referéncia aquele principio normativo,

contornos considerados negativos...” (Lima, 2000: 71).

Nesta medida residem trés graves problemas: (1) o
Estado transfere, explicitamente, a responsabilidade pela
manutencdo da escola para a comunidade com a criagdo
deste fundo financeiro; (2) trabalha a idéia da cooperagio
financeira da comunidade enquanto um dever, uma obtigacio
dos membros da UEx; e (3) a imposicio de participacio
dos pais, nao considerando a vontade de nao-participacao,
baseada numa concepcao imanentista de participagao, de que
nos fala Lima (2001)".

Mas para ser bem sucedido nesta medida, o MEC constréi
um discurso assentado na importancia da participagio dos
pais na escola de seus filhos, evidenciando a necessidade de
se desenvolver uma nova logica de funcionamento baseada
na conscientizagdo da importancia de se “participar.” Assim

afirma que

“Nao ha lei que obrigue a sociedade a participar [...] razao pela
qual € preciso desenvolver nm trabalbo de conscientizacio
capaz, de levar as pessoas a descoberta da importancia

de colaborar, de sugerir, de fiscalizar.” (nosso grifo)

70 >71



(BRASIL, 1997: 14).

Neste trecho, o MEC deixa explicito que a mudanca
da escola publica em direcdo a melhoria da sua qualidade
esta na introdugio e aceitacio, pela sociedade em geral, de
uma nova légica de funcionamento da escola assentada na
colaboracio, de toda ordem, das comunidades escolar e
local nas questdes da escola. Por isto, o “segredo” estd na
mobilizacdo da comunidade, na garantia do seu apoio e da
sua coopera¢ao na manutencao e na execucdo das atividades
planejadas pela escola, como se tal participagio fosse algo
dado, como principio irreversivel, pelo fato de ter sido
consagrada na Constitui¢io Federal de 1988.

“Para se conguistar o apoio da familia e da comunidade,
¢ preciso oferecer-lhes condigoes de influir no processo de decisao,
sendo, portanto, necessaria a descentralizagdo financeira para
a comunidade participar da gestio da escola.” (nosso grifo)

(BRASIL, 1995: 9).

Por isto, os membros da UEx e a comunidade atendida
pela escola precisam estar conscientes de que a sua
“participacdo,” a sua colaboragio sio fundamentais no
sucesso da escola. Neste sentido, o MEC assegurou,

enquanto direitos, que os sécios da UEx podem

“votar e ser votado; participar de atividades sociais e cultnrais;
apresentar sugestoes e oferecer colaboragdo a Unidade
Executora; solicitar, em assembléia geral, esclarecimentos
sobre as atividades da UEx e sobre atos da Diretoria ¢ do

Conselho Fiscal” (nosso grifo) (BRASIL, 1995:17).

Ou seja, de dever do Estado, o financiamento das a¢des
da escola é trabalhado, no PDDE, como um “diteito” de
participagdo da comunidade usuaria dos servigos da escola,
legalmente assegurado no programa.

A colaboracio financeira da comunidade na manutencio
da escola publica foi prevista na reforma do Estado pot
Bresser Pereira (2001), que ja definia que a sociedade
assumiria parte dos compromissos financeiros dos
servicos sociais executados pelas Organizagdes Sociais. Tal
destesponsabilizacio do Estado com a oferta publica dos
servigos executados pela escola via UEx ndo estd apenas na
questio do financiamento, mas também na prestacdo dos
servicos a serem realizados nas unidades de ensino. Neste

caso, o que o MEC propde ¢ a substitui¢io da prestacao

estatal dos servigos pelo servico voluntirio, que pode set
realizado por todo e qualquer membro da UEx, desde que
interessados em “colaborat” com a escola.

Esta colabora¢io voluntiria na realizacio de acdes e/ou
servicos na escola pode se dar a partir das especificidades
de cada unidade de ensino e sera determinada a partir da
conjugacao de diversos fatores. Porém, acreditamos que,
a0 determinar que a UEx seja constituida por um nimero
ilimitado de membros® ou “sécios,” o0 MEC conttibui para
uma maior divulgacio e incentivo a este tipo de pratica na
escola.

“A Unidade Executora serd constituida com nimero
ilimitado de sécios pertencentes ds categorias:  efetivos
— Serdo socios efetivos os pais de alunos, o diretor ¢ o vice-
diretor do - estabelecimento de ensino, os professores ¢ o5
alunos; colaboradores — serdo sicios colaboradores o pessoal
técnico-administrativo, os pais de ex-alunos, os ex-diretores do
estabelecimento de ensino, o5 ex-professores, os ex-alunos ¢ o0s
demais membros da comunidade, desde que interessados em
prestar servicos ao estabelecimento de ensino e aceitos

pela Diretoria.” (nosso grifo) (BRASIL, 1995: 16-7).

Antes do PDDE, o critério das escolas para a composi¢ao
dos membros da sua entidade representativa variava de acordo
com o tipo de entidade escolhida. No caso das escolas cuja
entidade representativa era o CE, o critério basico para esta
composi¢io era a paridade entre as categorias da unidade de
ensino e o nimero de alunos matriculados.

No Estado do Para, as unidades executoras das escolas
publicas sio os Conselhos Escolares, cuja constituicio
precisa ser resgatada historicamente para identificar sua
origem e reconfiguragdes assumidas, ji que suas criagdes
datam de antes da CF, ainda em 1983 e 1984 definiram-se
no plano de lutas dos trabalhadores da educagio no Pari, a
bandeira da gestio escolar democritica, o que s6 logrou éxito
com a Portaria n° 201/87 da SEDUC, que regulamentava a
constituicao dos CE nas escolas publicas estaduais.

Assim, algumas escolas implantaram seus Colegiados, mas
com poucas condi¢des para que funcionassem, efetivamente,
além do que as proprias estruturas organizativas do Sistema
Estadual e das escolas davam pouco espago para que
ocorresse uma gestdo colegiada da escola, sobretudo ap6s a
greve da categoria de professores, ocorrida no 2° semestre
de 1988, em que 2a SEDUC investiu no controle centralizado
da gestio escolar, desconhecendo o poder dos CE’s ji



instalados, além de ndo incentivar que outras unidades os
ctiassem, em contraposi¢io ao movimento de luta dos
trabalhadores da educacio. Isto s6 foi mudar de direcao, a
partir de 1991, quando a Assembléia Legislativa do Estado
aprovou a Lei complementar n° 06/91, atribuindo aos CE’s o
carater de 6rgao consultivo, deliberativo, fiscalizar e avaliador
do sistema de ensino, o que permite que se transformem em
unidades executoras.

A Portaria n® 225/96 — SEDUC revoga a Portaria n°
201/87 de 27 de novembro de 1996 e estabelece normas
complementares de instituicio e funcionamento dos
CE’s em todas as escolas do Estado, fixando o dia 22 de
novembro como o Dia “C”, dia das eleicoes dos CE’s. Esta
regulamentagdo estipula as funcdes, deveres e constituicio
desses colegiados. Nesse momento, a histéria foi outra,
porque a propria SEDUC decretou a necessidade de todas
unidades terem seus CE’s, estabelecendo um Regimento
unico modelo para as escolas da rede publica pela Portaria
225/96 GS de 27/09/1996, sendo sua publicacio, objeto
de aclo judicial por parte do Sindicato dos Trabalhadores
em Educagio do Pard junto ao Tribunal de Justica do
Estado, porque considerou ilegal a Portaria, por interferir
na constituicdo e estruturacdo dos CE’s, ferindo o art®
278° da Constituicdo Estadual ¢ a Lei complementar n°
06/91, elaborando e distribuindo cartilhas de orientacoes
(SINTEPP, 1996). Apesar de tanto esfor¢o e luta, o
Sindicato ndo logrou éxito nesta investida e os CE’s foram
implantados em todas as escolas paraenses, as pressas para
que as unidades se habilitassem a receber recursos federas,
como o PDE, PDDE dentte outros.

Com o PDDE, todas as entidades representativas da
escola tém como critério maximo, de acordo com o que
vimos nas analises ja realizadas, o interesse do cidadao em
prestar servico voluntario a comunidade escolar, desde que
este apoio seja aceito pela Diretoria da UEx, sendo este o
ctitério basico para consecugio do trabalho.

Ao introduzir a légica do voluntariado na prestagio
dos servicos na escola, o Estado nao apenas exime-se da
responsabilidade em arcar com as despesas financeiras
destes servicos (transformando, por exemplo, os pais de
alunos nos responsaveis pela realizagio voluntiria dos
servicos de marcenaria, pelos problemas hidraulicos e
elétricos da escola), mas também dispensa um servigo
especializado na realizagdo das agOes a serem executadas nas
unidades de ensino, ja que qualquer um pode executi-los,

desde que tenha disposi¢do, boa vontade e tempo para isto.

Além disso, restringe ainda mais a possibilidade de inser¢ao
de um trabalho remunerado, num quadro avassalador de
desemprego estrutural e pobreza da populagio, como ¢é o
caso do Para, onde 51% do contingente de habitantes das
cidades ganham até dois salarios minimos (R$ 700,00, algo
em torno de 240,00 €).

ComooMECnio fazreferénciasa critérios avaliativos para
a aceitacdo destes setvicos, pela Diretoria, e como as escolas
tém um nimero muito grande de problemas a solucionar,
ndo ¢ dificil imaginar que elas nio dispensario os servigos
daqueles que se dispdem a colaborar voluntariamente com
a escola, por meio de parcerias voluntarias ou organizadas
em contrato.

Por todas estas questdes aqui analisadas acerca da
reconfiguracio do Estado no financiamento e na prestagio
estatal dos servigos das unidades de ensino ¢ que podemos
dizer que a autonomia financeira da escola instituida com
o PDDE aponta para a destesponsabilizacio progtessiva
do Estado com a escola publica, ¢ uma autonomia como
gerenciamento de recursos financeiros.

A questio da (in)dependéncia da UEx ao Estado impde-
nos uma analise mais detalhada acerca da controle social na
politica de gestdo financeira da escola (PDDE). Alias, para
Mészaros (1987) até as formas de controle social exercidas
pelos  trabalhadores, sdo institucionalizadas, —porque
precisam obedecer a todas as regras existentes, para que
sejam permitidas, consideradas legais, como as gtreves, por
exemplo. Para justificar suas afirmagdes do dilema sobre o

controle social, ele apresenta como exemplo a universidade:

“Onanto mais a universidade liberal ¢ pressionada, tanto menos
¢la ¢ capag, de ser compreensiva, mais rigorosamente ela terd que
Jixar seus limites ¢ maior serd a probabilidade da exclusao de
pontos de vista intolerantes...” (Mészaros, 1987: 47).

Segundo o MEC, a participagio dos membros da
comunidade escolar na gestio do programa tem garantido
mudangas substanciais na gestio da coisa publica, pois com
o PDDE a sociedade tem patticipagdo garantida no controle

dos recursos publicos.

“Com relagio ao controle social, as Unidades Executoras
tém mostrado resultados positivos. Na comunidade escolar,
estdo 0 pai do aluno, o professor, o diretor, todos ajudando na
boa utilizagao do dinbeiro piiblico e exercendo controle sobre o

emprego da verba.” (nosso grifs) (BRASIL, 1997: 14).
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No caso da rede municipal de Belém a implantacio
dos Conselhos Escolares como instancia de gestao, foi
regulamentado pela Lei Municipal 7.722/94 e em 1997
passa a constituir-se como unidade executora, com
personalidade juridica, nos moldes exigidos pelo MEC,
embora ji existisse alguns constituidos e funcionando bem
antes da formalizacao.

Pesquisas’ tém tevelado que estes colegiados, tanto
na rede estadual quanto municipal, em cerca de 90% das
escolas ainda ndo estio cumprindo suas fungdes precipuas
do ponto de vista dos educadores, que ¢ de servir de f6rum
permanente de discussio politica e de decisio das politicas
da escola, pelo seguinte: a) suas agdes tém-se resumido a
opetacionalizar os recursos que chegam diretamente a
escola, como PDDE, PDE, PAPI, fundo rotativo; b) nao
tem havido uma regularidade nas reunides dos Conselhos;
¢) nas poucas reunides, o absentismo ¢é grande, sobretudo
por parte dos funcionarios, alunos ¢ pais de alunos; d) os
proprios sujeitos escolares nio reconhecem os Conselhos
como seus Orgios representativos; e) as decisdes dos
Conselhos nio sio conhecidas pelos sujeitos escolates; f)
disputa de poder entre o Presidente dos Conselhos e os
diretores, dentre outros problemas.

Em pesquisa realizada em Belém, numa amostra de
duas escolas publicas do ensino fundamental, verificou-se
que a descentralizacio da gestdo ¢ associada ao discurso
da eficiencia administrativa em funcdo da economia de
recursos. Um dado a ser enfatizado é que em ambas escolas
da amostra, o Conselho Escolar representa uma instancia
importante de participacdo da comunidade escolar na
tomada de decisdes sobre as politicas internas, sendo que
o PDDE representou a possibilidade concreta de melhorias
nas condicoes infra-estruturais das escolas, embora avaliem
os recursos como reduzidos, porque nao sofrem reajuste
desde que comegou e tenham demonstrado o receio que eles
ndo tenham continuidade, sobretudo a Escola Estadual que
esta sendo municipalizada, pois s6 tem hoje uma turma do
ensino fundamental e a reducao dos recursos gerou impacto
na Escola, que considera uma perda marcante, porque ainda
nio foram compensados pelo governo do Estado.

Pode-se dizer, de um modo geral, o PDDE foi muito
bem avaliado, ainda que os sujeitos escolares ressaltem as
exigéncias e o trabalho despendido na pesquisa de precos
e na prestacio de contas e as orientacdes de gastos s6 em
determinadas coisas. Os tesultados tém sido altamente

positivos, para os entrevistados de um modo geral, que

consideram o Programa como uma conquista importante a
ser fortalecida pelos profissionais da educacéo.

As analises por nés efetuadas apontam na diregdo de que
a0 mesmo tempo em que o FNDE/MEC descentralizam
a gestdo financeira dos recursos repassados as Unidades
Executoras dos Sistemas Estaduais ou Municipais dos
Estados brasileiros, centralizam no nivel federal as politicas
educacionais de financiamento da educacio fundamental,
com a extingio das Delegacias do MEC em quase todos
os entes federados do Brasil e normatizacio das regras e
principios pertinentes aquelas politicas, dai considerarmos
que tal descentralizagio (desconcentragio) e a gestio
democritica funcionam muito mais como estratégias
administrativas e politicas para a consecucdo dos objetivos
de redefinicio do Estado, na direcdo de seu estreitamento na
oferta de servicos publicos, como uma tendéncia mundial de

regulacdo do capital.
Algumas aproximagdes a guisa de conclusio

A anilise dos documentos do PDDE permitem
afirmar-se que suas orientacdes encaminham em direcdo
a descentralizacdo da gestio e parecem estar induzindo
a educacdo publica para sua mercantilizacdo, porque os
ensinamentos repassados por tais programas sinalizam
para auto-sustentagio financeira das escolas, retirando a
autonomia dessas pela ingeréncia dos parceiros e estimulando
a desobrigacio do Estado em garantir a educacio publica
como prescreve o art. 3° da Constitui¢io Federal do Brasil.
Ao lado disso, ha de considerar-se também que os recursos
repassados sdo reduzidos e insuficientes para a manutencio
das unidades, que para sobtreviverem, precisam recorret a
todo tipo de “empreendedorismo” e “criatividade”, via
eventos para arrecadacio de fundos, parcerias e agOes
de solidariedade de voluntarismo, conforme ja frisamos
anteriormente.

Do conjunto das informagdes e estudos também pode-
se inferir que a dita gestdio democritica e a autonomia
funcionam muito mais como estratégias administrativas e
politicas, para nova conformagio do Estado brasileiro, em
consondncia com as licoes dos organismos internacionais,
tdo bem acatadas pelas elites dirigentes do Pais.

O PDDE apesar de ser considerado pelos sujeitos
escolares como fonte de recursos importantes para a
escola, ele representa cerca de 40% do total dos recursos

que chegam a unidade, incluindo até resultado de eventos



realizados, o que significa dizer que a situagdo das escolas
ndo tende a melhorar com o Programa, porque continuario
com uma situacio de dependéncia de outras fontes
para complementar suas manutengdes, sendo obrigadas,
portanto, a captar recursos para sua sobrevivéncia realizando
parcerias, nem sempre apropriadas e obrigando os pais e
outros agentes a realizarem trabalhos voluntarios para ajudar
a escola a sobreviver, além do que para complementar seus
orcamentos deverio trealizar festas, feiras e/ou formas de
angariar fundos, o que podera deixar a dire¢io ¢ o Conselho
em situacio de insustentabilidade ou estimular a praticas nao
recomendaveis a uma entidade de formacio educacional.
Consideramos como, no minimo, preocupante a presenca
de uma organizacio privada dentro de uma instituicio
publica, com livre poderes para captar recursos de qualquer
fonte e movimentar seus servicos na direcao desejada e
possivel, o que provavelmente podera gerar uma competicio
entre as escolas, porque dependendo da criatividade e
empreendedorismo de seus dirigentes, a podendo ser
premiado por isso, a escola podera se destacar das demais.

Temos consciéncia de que os problemas da educacio
e, sobretudo da escola precisam ser atacados em suas
raizes, de forma global, que envolve a situagdo interna e a
estrutura da sociedade brasileira, ainda que ndo precisemos
esperar por tais mudancas, para iniciarmos nossa atuagio
noutra perspectiva para a educagio. Nossa luta ¢ para que
o Estado possa estabelecer politicas publicas educacionais,
em cumptimento a sua obtigacdo, de forma global e nio
focalizada, episodica e eventualmente, a partir de demandas
quevao sendodisseminados na “midia” ou pressionados pelos
movimentos sociais. As politicas precisam ser antecipatotias
e competentes para atacar as causas dos problemas de frente,
os quais ja sio bem conhecidos pela sociedade brasileira e
pelos proprios segmentos politicos dirigentes.

De pouco adianta a gestio da autonomia financeira, sem
que se tenha condi¢des de exercitar a cidadania em busca
da democratizacio da gestdo, dos processos organizativos,
da avaliacio e da estrutura da Escola como um todo. Por
outro lado, ¢ preciso esclarecermos também que nao nos
colocamos contra as parcerias, ao voluntariado, as acoes de
solidariedade, de responsabilidade social, mas a substituicio
da funcido social do Estado de seu papel de provedor,
garantidor responsavel pelo atendimentos aos direitos de
cidadania, para articulador e regulador dos servigos sociais
prestados.
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Notas Finais

! Projeto de Pesquisa coordenado pela autora.

? Pesquisa realizada nas cinco regides brasileiras, no periodo de
junho de 2003 a dezembro de 2005, coordenada por Vera Peroni da
UFRGS, patcialmente financiada pelo CNPq, da qual a autora coordena
a do Pard, contando com as pesquisadoras Dalva Valente Gutierres e
Luizete Cordovil da Silva, além de auxiliares de pesquisa.

% O principio da igualdade enquanto diteito de todos os cidaddos

foi substituido por eqiiidade, que significa a cada um, de acordo com
seus méritos (nota de nossa autotia).

* Chaui (1999: 218-9), ao diferenciar uma organizagio social
de uma instituicdo social, analisando, especificamente o caso das
universidades no contexto da reforma do Estado dos anos 1990, afirma
que a organizago social tem a instrumentalidade como pritica social
reguladora, que “estd referida ao conjunto de meios (administrativos)
particulares para obtencdo de um objetivo particulat”. Seu alvo
principal ¢, neste sentido, vencer esta competicio. Uma instituicio
social, ao contrario, tem a democracia como idéia reguladora e aspira
ao principio da universalidade, tendo a sociedade como seu principio e
sua referéncia basica. A instituicdo social, a0 contratio da organizacao
social, “[..] se percebe inserida na divisdo social e politica e busca
definir uma universalidade (ou imaginaria ou desejavel) que lhe permite
responder as contradigdes impostas pela divisio.”

* O 1°setor ¢ o Estado, considerado pelo MARE como burocratico,
ineficiente e corrupto; o 2° Setor ¢ Mercado, que se otienta pela busca
do lucro ¢ 0 3° Sociedade Civil identificada com o publico nio-estatal.

% Na verdade, ndo se trata de uma adesio das escolas, mas do
Ministério responsavel pela oferta do servico de educacio que aquelas
realizam, neste caso o MEC. Assim sendo, as escolas publicas tomam a
conformacio de uma otganizagio social de direito privado responsaveis
pela oferta dos servicos de educacio, porque o MEC optou pelo
Programa de Publicizagio proposto pelo governo brasileiro para o setor
de setvicos sociais e cientificos.

7 Para Lima, a nio-participacio é uma forma de dizer algo. De
uma opcio racional, como forma de garantir espacos de autonomia, de
proteger intetesses e evitar novas formas de controle, além do que uma
coisa ¢ o plano das orientagdes e outro das agoes que se efetivam no
interior da escola. Malcom Werner (apud Lima, 2001) considera que a
participacdo nio deve ser considerada como um valor em si mesma, nio
¢ necessariamente uma coisa boa. Tudo vai depender de quem participa,
de suas condigdes, de onde e quando isto se da.

¥ Antes da implementacio do PDDE, o Consclho Escolar das
escolas publicas da Rede Estadual de Educacio do Pard, por exemplo,
era uma entidade representativa da escola composta apenas por
representantes das seguintes categotias: Especialistas em Educacio
(diretor, vice-diretor, e técnicos); professores; funcionarios; alunos
acima de 12 anos; pais e responsaveis por alunos e representantes da
comunidade onde a escola esta insetida (SINTEPP, s.d.).

? Pesquisas realizadas a partir de 1993 até 2002, com um universo
de 35 escolas publicas de Belém, coordenadas pela autora, deste artigo.
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REDEFINING BRAZILIAN STATE’S EDUCATIONAL ROLES

ABSTRACT

This paper addresses one policy of decentralization of the management of the Brazilian federal government that directly liberates

resources for the basic public schools, for the improvement of the functioning conditions, with strong induction so that they self-

fund by partnerships and/or other cteative ways to capitalize resources, since that they create Units Executors bringing together

schools and community.
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A Lideranca Educacional da Direccdo

Escolar em Espanha: entre a Necessidade

e a (Im)possibilidade

ANTONIO BOLIVAR
Facultad de Ciencias de la Educacion
Universidad de Granada, Espanha

RESUMO

A literatura sobre a eficicia e a melhoria das escolas tem destacado o papel desempenhado pela direccio na organizacao de boas praticas
pedagdgicas nas escolas e na melhoria dos resultados da aprendizagem. Efectivamente, em Espanha, a diteccao tem graves limitagdes para
desenhar ambientes de melhotia da aprendizagem de todos os alunos, entre a “légica da confianga” e o voluntatismo do professorado (Elmore,
2000), Baseando-nos Numa investigacio que realizimos para o Instituto Nacional de Calidad Y Evaluacién (INCE), neste artigo centramo-nos
na discussio dos resultados referidos ao impacto da lideranca e da gestdo na melhoria das escolas, especialmente nos processos de ensino e
aprendizagem, assim como no desenvolvimento profissional dos professores.

Palavras-chave: Lideranca educativa — Direcgio escolar em Espanha — Melhotia da escola — Aprendizagem — Supetvisao pedagégica.

Introducio

A capacidade de uma escola para melhorar depende, de
modo significativo, de lideres que contribuam activamente
para dinamizar, apoiar e animar para que a sua escola aprenda
a desenvolver-se. A literatura sobre a eficicia escolar (¢ffective
school research), ptimeiro, e os enfoques sobre a melhotia (schoo/
improvement), depois, destacaram a importancia que uma boa
equipa de direc¢do, como condigdo prévia necessaria, tém
em escolas que funcionam bem. Sem duvida a efectividade
de um professor na turma depende das suas capacidades,
motivagdes e compromisso, das caracteristicas do contexto
em que trabalha e do ambiente externo (social e politico).
Mas a criagio de um ambiente e de condi¢des de trabalho
que favorecam, por seu lado, um bom trabalho nas aulas ¢
algo que depende da direccao. Por isso, se bem que outros
factores e varidveis tenham a sua incidéncia, a funcio da
equipa de direcgdo converte-a em “catalizador”.

A melhoria e eficicia das escolas pode entender-se em

sentido mais amplo ou mais restrito, mas em ultima instancia,
materializa-se no aumento da aprendizagem dos estudantes,
pelo que se joga nos processos de ensino-aprendizagem
que tém lugar nas aulas e nas condi¢des que os apoiam.
Dai que o papel pedagdgico da direc¢io e a sua fungio de
lideranca consistem em construir condicoes e ambientes
favoraveis para que a escola como organizacao aprenda a
fazé-lo melhor. Ja destacamos noutro lugar (Bolivar, 2005)
como um conjunto de factores contribuem para classificar
o trabalho na sala de aula como uma pega-chave, pelo que
os projectos conjuntos de escola reflectit-se-do no processo
ensino-aprendizagem de cada aula e vice-versa.

A investigacdo sobre a direccdo escolar em Espanha
(Murillo Barrio & Pérez-Albo, 1999; Gaitin & Villa, 1999)
tem tratado distintas varidveis organizativas ¢ linhas de
investigacdo (tarefas e fungdes, satisfacdo e problemas,
formacio, clei¢do, eficicia, mudanga e melhotia, género),
tendo-se concentrado nos dltimos anos, especialmente
na chamada

“questdo da direccdo”, como o problema
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de conjugar a eleicio pela comunidade escolar e a
profissionalidade. Com efeito, em conjunto, fez-se escasso
eco de um tema prioritario a nivel internacional (ladership for
learning) como ¢ a sua incidéncia na melhoria da aprendizagem
dos alunos. Para 1a da funcdo burocratica ou gerencialista,
queremos, neste trabalho, centrar-nos na dita dimensao, a
partir dos resultados de uma investigacao mais ampla (cujo
relatério final esta inédito), que realizamos para o Instituto
Nacional de Calidad y Evaluacién (INCE, actualmente
Instituto de Evaluacion), a partir de mais de 20000 inquéritos
e 30 Grupos de Discussdo (professores, directores, familia,
inspectores, administradores e especialistas).

Na direccio e organizacdo das escolas em Espanha
colocamos como ponto ctitico, o que faz ou pode fazer a
direccao para melhorar o trabalho docente do professorado
e, consequentemente, a aprendizagem dos alunos, assim
como em que medida as condi¢es de acesso e de trabalho
o impedem. Se a resposta fosse de que podia fazer muito
pouco, entio temos uma estrutura organizativa incapaz de
assegurar boas aprendizagens para todos os alunos (Elmore,
2000). Que isto sucede nuns casos ou que noutros va
depender de cada professor em particular e da coincidéncia
feliz ou nao de bons profissionais numa escola.

A este respeito, Espanha e Portugal partilham um
modo singular (e unico) de direccao escolar no seio da
Unido Buropeia (Barroso, 2002; Ventura et al, 20006):
o director é um professor da escola (com, pelo menos, 5
anos de experiéncia de ensino), eleito por um Conselho
Escolar (professotes, pais ¢ alunos) e (agora em Espanha)
por representantes da administracdo educativa, com uma
formacdo (ou, alternativamente, com experiéncia prévia
em direccio). No final do petfodo de direc¢do (quatro anos
renovaveis) regressa para a docéncia. Em ambos os casos,
também o seu caricter democritico e participativo tém uma
origem comum: apds a queda das respectivas ditaduras (no
caso espanhol com o fim da ditadura franquista, em Portugal
pela revolucio de 1974), onde o director era — em grande
medida — um delegado politico, reclama-se uma gestio
democritica dos centros escolares, donde os drgdos de
direccao das escolas sejam eleitos pela comunidade escolar.
Finalmente, em ambos os casos, 0s sucessivos problemas na
direccao dos centros, estdo motivando o questionamento o
modelo de elei¢io pelos Conselhos Escolares para, em seu
lugar, defender uma direccao mais profissionalizada.

As expectativas suscitadas por uma cultura de participagio

ndo foram correspondidas pela realidade. Por isso, como

refere Escudero (2004: 80), actualmente, “cada dia se torna
mais dificil o trabalho nos centros devido a auséncia de uma
verdadeira lideranca profissional e o clima de colaboracio e
participagdo que, em tempos, justificou o modelo, hoje em
dia converteu-se numa estrutura puramente burocratica”.
Nem sempre “electivo” significa que seja democratico, visto
que pode também ser corporativo”. Por isso mesmo, nio ¢ o
processo deacesso que garante o carcter democratico quanto
a0 modo de funcionamento. Para a sua crise concorrem
diversas causas: os mecanismos de eleicio nio funcionam
numa percentagem elevada (40%) por ausencia de candidatos,
tendo — nestes casos — que ser nomeados pela Administracao;
os iniludiveis mecanismos de transaccdo, com os colegas
que os elegeram, nio possibilitam em grande medida uma
melhoria; finalmente, tio pouco motivam o exercicio de
uma lideranca distribuida, partilhada ou democratica numa
comunidade profissional de aprendizagem. Se a eleicdo pela
comunidade escolar podetia possibilitar uma lideranga maior
do que quando ¢ imposta por instancias externas, num
contexto de sociedade performativa e de prestagao de contas
(acconntability) neoliberal, em que para além disso se alterou a
funcio da escola (Alvarez, 20006) e quando os pais cada vez
mais deixam de ser cidaddos que participam activamente na
educagio dos seus filhos, para passarem a ser clientes que
exigem maior qualidade e resultados, o modelo participativo
enfrenta sérias dificuldades.

De qualquer modo, o problema nio ¢ tanto que o director
seja eleito pelo professorado, mas o modo como estad
estruturada a organizacdo em que trabalha. Neste contexto,
a sua condigdo torna-se precaria, e a estrutura organizativa
limita gravemente o seu papel na melhoria. Como afirma
Escudero:

“a questdo da direccdo nao se reduz apenas aos critérios e
decisies relativas i sua regulacio formal. E iniludivel nma
atengao adicional a nm conjunto amplo de condigoes, factores
¢ dindmicas pessoais e institucionais que incidem tanto nas
representagies ¢ expectativas que a comunidade escolar forma e
sustenta sobre a direcedo como o modo segundo o qual o director
¢ 08 membros da equipa directiva constroem e desempenhanm este

papel” (2004: 141).

As tradi¢oes culturais e histéricas pesam ¢ ndo se podem
transferir propostas de um pais para outro, ignorando a
cultura escolar. Dai que nio se possam transferir, sem mais

flem menos, as praticas e expetiéncias anglo-saxonicas de



lideranga educacional para as nossas realidades. As direc¢Ges
e o professorado operam num contexto determinado, que
condiciona largamente o que podem fazer, e — por vezes
— de que estdo cativos. Como assinalam Hallinger e7 a/.
(1996), a investigagdo ndo tem prestado a atencdo adequada
a influéncia que o contexto organizativo e social tem na
possivel lideranga que a direcgdo pode exercer.

Enquandramento teérico

A lideranca educacional centra-se naquelas praticas que
tém impacto no desenvolvimento e melhoria da organizagio,
no professorado e, finalmente, na aprendizagem dos alunos.
A “lideranca instrucional” (“learning-centred leadership”), que
surgiu no seio da investigagio sobre as “escolas eficazes”,
tomado agora, no sentido mais alargado do termo,
relaciona-se com todo aquele conjunto de actividades (como
supervisio) que tem a ver com a melhoria dos processos de
ensino e de aprendizagem que alunos e professores realizam.
Isto implica ir para la da gestdo das realidades presentes,
para redesenhd-las em funcdo das referidas metas. Nessa
medida a lideranca educacional ou pedagdgica aponta para
um trabalho “transformador”, pois ndo se limita trabalhar
nas condicbes existentes e com as metas dadas, sendo em
ir alterando-as para que melhores a educagdo e as praticas
docentes em sala de aula (Sheppard, 1996). Uma lideranca
transformacional preocupa-se, por isso, com o desenho de
novos cenarios de aprendizagem.

A lideranca educacional foi a expressio, durante décadas,
do modelo saudado como boa direc¢io escolar, chegando
a constituir-se como Jslgan exprimindo as exigéncias de
uma direc¢do que, ndo limitada a gestdo, se centra em
melhorar a educagio oferecida pela escola. O modo como
se exerce a direc¢do influencia tudo o que se passa na escola,
especialmente naquilo que ¢é a sua missio essencial: os modos
como os professores organizam e realizam o ensino e os
alunos aprendem. Como diz Elmore (2000: 6), “podemos
falar amplamente de lideranca escolar, inclusive baseando-
nos em conceptualizacdes filosoficas, mas a condicdo
necessaria para o éxito dos lideres escolares no futuro serd
a sua capacidade para melhorar a qualidade das praticas
instrucionais. Por isso, “@ lideranca ¢ a pratica da melhoria”.

Marzano e al. (2005), numa meta-andlise de revisio da
investigacdo nos dltimos 35 anos, mostram que nunca como
agora tem sido tao forte a investigacdo sobre a lideranga,

mas também de modo similar se tem exigido que a lideranca

escolar deve incidir em incrementar os sucessos dos alunos.
Em 5000 artigos dos tltimos 30 anos, apenas 69 examinam
as relagbes quantitativas entre lideranca e rendimento
académico dos estudantes. Hallinger & Heck (19906), na sua
revisio de estudos quantitativos de 1980-1995, encontram
apenas 40 estudos que analisam especificamente a relagdo
entre lideranca e resultados na aprendizagem dos alunos.
Em resumo, os estudos sobre lideranca escolar, se bem
destacam que ¢ um dos factores mais significativos para o
éxito de uma escola, poucos analisam especificamente como
a lideranca da direccio contribui para o incremento dos
resultados da escola.

Se bem que alguns estudos (Witziers ¢ al, 2003)
concluam ndo haver comprovagio estatistica das relagdes
entre lideranca e melhotia dos resultados dos alunos, outros
mantém que, de entre todos os factores relacionados com a
escola, alideranca é o segundo factor, depois da instrugdo em
sala de aula, que contribui para o que os alunos aprendem na
escola. Assim, Marzano et a/. (2005) defendem que hi provas
para estabelecer, segundo o nivel de lideranca exercido, uma
correlacdo de 0,25 entre a acgdo de lideranca e os niveis de
consecucdo dos estudantes. Esta mesma percentagem de um
quarto do total ¢ atribuida por Hallinger & Heck (1996) y
Leithwood, Louis e al. (2004). Portanto, a lideranca escolar
provoca um efeito significativo nos niveis de aprendizagem
dos alunos, além disso, esses efeitos normalmente sio mais
relevantes 14 onde sio mais necessatios, isto é naquelas
escolas que se encontram em circunstancias mais dificeis ou
em situacdes de desvantagem.

Os efeitos da lideranca na aprendizagem dos alunos
sa0, normalmente inditectos, através da sua influéncia na
capacitagdo, no compromisso e motivagio do professorado,
e nas condigdes de trabalho na organizagio. O seu éxito
dependera, tanto das praticas desenvolvidas, de que a
lideranga scja distribuida ou partilhada, assim como das
decisoes sobre a que dimensdes da escola se devem dedicar
tempo e aten¢io (Leithwood e al., 2006). Numa boa revisio
das investigacdes, Hallinger & Heck (1998) distinguem
trés possiveis tipos de modelos causais: a) Modelo A (Efeitos
directos), onde os rendimentos dos alunos sdo uma variavel
directamente dependente da lideranca, mesmo quando
se incluam outras varidveis antecedentes (contexto socio-
cultural, contexto organizativo, etc.); b) Modelo B (Efeitos
mediados), onde a lideranca ¢ uma varidvel interveniente
entre outras (cultura escolat, organizacdo, desenvolvimento
profissional, praticas docentes, etc.) nos niveis de consecu¢io
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dos alunos; y ¢) Modelo C (Efeitos reciprocos), onde a causalidade
¢ dupla, a lideranca nio sé afecta as outras varidveis
mediadoras no rendimento dos alunos senio que este afecta
o exercicio da proépria lideranca. Enquanto que os resultados
encontrados com o primeiro modelo resultam insuficientes,
nos do segundo redesenham diversas investigacdes que
evidenciam efeitos positivos da lideranca. Baseando-se
nestas investigagdes, Lévacic (2005) constrdi um modelo
causal simplificado das relagdes entre lideranca e resultados
dos alunos, que compreenda as variantes mediadoras y os
possiveis efeitos reciprocos.

Witziers ef al. (2004) na sua revisao de 37 investigagdes
concluem que, se bem que haja provas de que lideranga tem
efeitos nos niveis de aprendizagem dos alunos, estes sdo
indirectos e pequenos. Outras revisdes, no entanto, como
a de Waters e7 al. (2003), neste caso de 70 investigacdes,
confirmam as mesmas conclusoes. Por seu lado, Leithwood
& Levin (2004) defendem que o exercicio da lideranca
num conjunto de dimensdes tém efeitos na melhoria do
ensino, mas para que as evidencias sejam mais concludentes
¢ necessario controlar melhor as varidveis antecedentes,
moderadoras ¢ mediadoras através do tempo em contextos
diferentes.

Pelo seu lado, a investigagio (Leithwood e al., 2004;
Leithwood, e al., 2006; Marzano et al., 2005) descreveu
quatro tipos de praticas da lideranca que tém um impacto
na aprendizagem dos alunos: a) estabelecer direccoes (visao,
metas), que contribuam para as pessoas desenvolvam
uma compteensio pattilhada sobre a organizacdo, sobre
actividades e objectivos acerca de una missio comum,
focalizada no progresso dos alunos; b) desenvolver o pessoal,
mediante o desenvolvimento profissional, incentivos ou o
apoio aumenta-se a capacidade dos membros para responder
melhor as situacdes; ¢) redesenhar a organizagio, com praticas
que construam uma cultura colaborativa, estruturam a
organizagio para facilitar o trabalho, mudanca na cultura
escolar ou gerir o meio ambiente; e d) gerir o5 programas de
ensino ¢ aprendizagem, mediante um conjunto de tarefas como
supervisionar e avaliar o ensino, coordenar o curriculo e
acompanhar o progtesso dos alunos.

Evidentemente, se o elemento central ¢ a aprendizagem
dos estudantes, devem redesenhar-se aquelas estruturas que
tornam possivel a melhoria ao nivel da sala de aula, apoiando
e estimulando o trabalho do professor em sala de aula. Knapp
et al. (2003) estabelecem cinco ateas de accio: a) estabelecer

0 centro da aprendizagem, b) construir comunidades profissionais

que valorizem a aprendizagem, c) comprometer o meio com o que
importa aprender, d) actuar estrategicamente ¢ partithar a lideranca
e, finalmente, ¢) criar coeréncia. Estas cinco dimensdes estio,
logicamente, interrelacionadas e aplicam-se, conjuntamente,
aos trés niveis do sistema (aprendizagem do sistema,
aprendizagem profissional, aprendizagem dos alunos).

De acordo com uma distingdo bem conhecida (Cuban,
1988), sc a melhoria das aprendizagens dos alunos se
joga nas mudancas de primeira ordem (ensino-aprendizagem),
destinadas a tornar mais efectiva a educacio; o trabalho
das equipas directivas joga-se primatiamente em mudangas
de segunda ordem, que introduzem novas estruturas e papéis
que transformem os modos habituais de fazer as coisas. No
obstante, ndo basta concentrar-se nas mudancas educativas
a nivel organizativo ou da escola (“segunda ordem”) se estas
ndo sec centram decididamente naquele que incide no ensino
e na aprendizagem dos alunos. Por isso, é melhor — em vez
de mudar aspectos da escola para que, depois, se reflictam na
sala de aula — comegar por aquilo que deve ser mudado nas
praticas docentes e, retrospectivamente naquelas mudangas
organizativas (tempos, hordrios, responsabilidades, pessoal,
etc.) que sdo necessarias ao nivel da escola (Elmore ¢ 4,
1990).

Nesta medida, as equipas directivas dirigem a sua
acgdo para conseguit o compromisso e a implicagio do
professorado, redesenhando s contextos de trabalho e relagbes
profissionais, pelo que sio chamados a serem “lideres
pedagdgicos da escola” (Dufour, 2002). O papel do director
redefine-se para, em lugar de se limitar a uma gestio
burocritica, passar a agente de mudanca e de recursos, que
aptroveita as competéncias dos membros a volta de uma
missio comum (Gonzalez, 2003). O exercicio da direccio
como lideranca vé-se, nestes casos, como uma pratica
distribuida, mais democratica, “disseminada” no conjunto
da organizacio, em lugar de algo exclusivo dos lideres
formais. A “lideranca partilhada” passou a constituir uma
nova ortodoxia da lideranca escolar. Em lugar de limitar a
lideranga a mio pesada do director, ¢ melhor promover a sua
disseminagdo entre o corpo docente, enquanto qualidade
ou propriedade da organizacio. A lideranca partilhada nio
anula o papel da direc¢io escolar, antes lhe da uma nova
perspectiva. Como diz Richard Elmore:

“Unma lideranga partilhada nao significa gue nao exista ninguém
responsavel pelos resultados de uma organizacao. Significa, antes

de mais, que o trabalbo dos lideres administrativos consiste



primariamente em anmentar as competéncias ¢ conbecimentos
das pessoas na organizagao, em criar uma cultura comum de
excpectativas sobre o nso dessas habilidades e conhecimentos, em
Juntar as diversas componentes da organizagdo numa relagio
produtiva, e em situar a responsabilidade de cada contributo
individual em termos do resultado colectivo” (Elmore, 2000:
15).

Apesar da importancia, anteriormente realcada, da
direccao na melhotia do ensino, ndo queremos atribuir a
direccao factores causais que lhe nio pertencem. E necessario
desromancear a lideranca, isto ¢, deixar de projectar nela o que
deveriam set as boas qualidades para o funcionamento da
organizacio; ¢ — em seu lugar — defender uma lideranga
partilhada (distributed leadership), entre todos os membros,
que contribua para uma maior capacidade das pessoas no
processo de melhoria da escola. Por isso, diz Elmore (2000:
14), “destomancear a lideranca pode ter um efeito positivo
no aumento da qualidade das escolas”. As razbes aduzidas
por Elmore sdo as seguintes:

“A melboria em grande escala é, em grande medida, propriedade
das organizagies, ndo das caracteristicas preexistentes dos individuos
quie nelas trabalham. As organizagoes que melhoram consegnen-no
porqute criam e mantém uma base de consenso sobre o que é ¢ o que
vale a pena conseguir. Além disso, poem em funcionamento os processos
internos mediante os quais os individuos aprendem progressivamente
a fazer as coisas. Essas organizacies seleccionam, gratificam e retém
as pessoas que mostram vontade de comprometer-se com os objectivos e
de adquirir os conbecimentos necessdrios para esse efeito. A melboria
produz-se mediante a aprendizagem social organizada” (Elmore,

2000: 25).
A direcgao escolar em Espanha

A direc¢io escolar em Espanha conta com uma larga
histéria (Viflao, 2005), onde o modelo é, especialmente nas
escolas secundarias, corporativo (direccio eleita por ¢ entre
o corpo docente ou designado por proposta deste) e nao
profissional. Durante a ditadura, predomina no ensino
ptimario  (1945-1970) um modelo hbierdrguico-burocratico,
depois de superar uma oposigdo. Com o tempo este modelo
deu origem a um corpo de directores escolares. A partir de
1970 (Ley General de Educacidn) estabelece-se um modelo de
direcco participativa e nao profissional, onde a administracio
educativa escolhe o director de entre trés nomes propostos

pela assembleia-geral de professores. Em qualquer
dos casos, mas especialmente no primeiro, o director
representa a administracdo e 20 mesmo tempo ¢ um agente
governamental da mesma, num contexto autoritario ¢ nao
participativo, pelo que depois da ditadura franquista, hd uma
ampla exigéncia de uma gestdo democratica das escolas.

A Ley Orgdnica del Derecho a la Educacion (LODE, 1985)
institui a participagdo da comunidade escolar no
funcionamento e gestdo das escolas (especialmente o
Conselho Escolat), bem como a elei¢ao do director de entre
o corpo docente da prépria escola. Estabelece-se assim
um modelo de direccdo de cardcter temporal, nao profissional,
participativo ¢ colegial (equipa de direccdo constituida pelo
director, o chefe de estudos e o secretario), que contrasta
com o modelo predominante noutros pafses europeus onde
o modelo é profissional e permanente. O modelo de director
daf resultante ¢ débil porque, por um lado tem um conjunto
de competéncias, mas as funcdes de tomada de decisio e
controlo dependem do conselho escolar. Os chamados
“Conselhos Escolares” sio 6rgios de representacdo dos
diversos grupos (pais, alunos, professores ¢ equipa de
direccdo) que, em muitos casos, se transformaram mais
em meras estruturas formais de representacdo, com
baixa participagio das familias nos processos electivos
de representacio, do que em plataformas dinamicas de
comunidades democraticas de aprendizagem.

Tem-se designado por “questio directiva” o problema da
direc¢io das escolas, face a insatisfacio generalizada perante
anao consolidacdo do modelo referido (Gairin, 1998; Murillo
et al.,, 1999). Assim, a auséncia de candidatos as funcoes de
direccdo das escolas tem posto a descoberto os problemas
estruturais deste modelo participativo. Varias causas tém
sido apontadas: a dupla funcio, como representante da
administracio e da comunidade escolar, uma fonte de
tensoes e de conflito de papéis, dificil de conciliar na mesma
pessoa; a falta de autonomia e autoridade para a tomada de
decisoes; défice de preparacio/formagio, ou de incentivos
econo6micos e profissionais; excesso de tarefas burocraticas;
falta de apoio no exercicio da funcdo, etc. A crise da funcio
directiva e da reduzida participacio nos 6rgaos colegiais dos
centros fazem com que, progressivamente, a fungio directiva
nas escolas se va desvitalizando.

Uma lei posterior (Ley sobre Participacion, Evaluacion y
Gobierno de los Centros, 1995) introduz importantes alteragdes
nesse modelo (Roca, 1996): consetva a eleicao pelo conselho

escolar, mas define um conjunto de requisitos prévios

80 > 81



(acreditagio de méritos e formagdo prévia, relatorios de
avaliacdo positivos, apresentacio de um programa de
direcio), procurandoaproxima-lodeummodelo profissional
(mandato de maior duracdo, clarificacdo de competéncias,
catreira profissional e incentivos econdémicos). Trata-se, pois,
da procura de um dificil equilibtio, entre manter o caracter
electivo do cargo e, 20 mesmo tempo, querer aproxima-lo do
modelo profissional. E reforcada, também, a ideia da equipa
de direccio constituida na base de um programa de direc¢io
apresentado pelo candidato ao Conselho Escolar. Como

comenta Vifao:

“Neste contexto, a direccio dos centros educativos oscila entre o
cardcter, que persiste, de agentes da administragio encarregados
de cumprir ¢ fazer cumprir as leis, assin como de levar a cabo
as reformas on ideias ministeriais, ¢ aquele que lhe confere
a legitimidade de origem. Uma legitimidade que procede de
uma eleigdo democrdtica que fay depender o cargo daqueles
que o elegeram. A procura de uma certa profissionalizacao
vem limitar ¢ contrabalancar esta legitimidade sem a colocar,
substancialmente, em questao” (2005: 65).

Nesta situacao, diversas propostas tém reclamado uma
profissionaliza¢io da direc¢do escolar em Espanha (Estruch,
2002; Batanaz, 2005). Mas a profissionalidade da direc¢do
escolar pode entender-se de varias maneiras: a) como uma
capacitacio e qualificacdo dos professores para o exercicio da
direccao, ou b) como uma funcao distinta da docéncia, que
deve pressupor uma formacio especifica, assim como um
modo de recrutamento préprio (entre professores ou outro
pessoal nao docente). Na primeira opta-se por preservar o
potencial participativo e democratico; na segunda, por uma
funcao técnica. Em Espanha muitos pensam que, mais do
que “profissionalizar os gestores”, deve-se “qualificar o
corpo docente” no ambito da gestdo. Nio obstante, o modo
de acesso a funcdo de direccdo condiciona o seu exetcicio.
Por um lado, o modelo colegial pode tornat-se corporativo,
porque faz depender o acesso ao cargo, e o seu exercicio,
dos colegas professores que o elegeram (o corpo docente ¢
o grupo maiotitario no conselho escolar); por outro lado, o
director ¢ um representante da administragao para exercer o
poder e aplicar a lei. Esta dupla fun¢io é uma fonte continua
de problemas. Ao ser eleito pelos seus colegas e voltar a ser
um colega mais, depois da sua passagem pela direccao, ele
vé-se obrigado a negociar as decisdes com o corpo docente,

num modelo transaccional, o que o leva a evitar adoptar

medidas que possam i contra o pensamento dominante do
corpo docente.

Os Conselhos Escolares, pelo seu lado, mostraram-se
muito pouco operacionais, tanto porque progressivamente
os pais vao diminuindo a sua participacio na eleicao dos seus
representantes (cerca de 14 %, menos nos niveis supetiores
de ensino), como pelo papel essencialmente formal destes
6tgios, tanto nos conteiidos que tratam como Nos Processos
de participagdo (Fernindez Enguita, 1993; Santos Guerra,
1997; San Fabian, 1997). Um modelo de democracia que nao
¢ fruto de um esfor¢o por um trabalho partilhado converte-
se em buroctatico e formalista. Se as funcdes dos drgdos
colegiais se limitam a apreciar assuntos burocraticos ou
rotineiros, requeridos pontualmente pela administragio ou
pela direccio, a participacao dilui-se em reunides formalistas,
acabando por sentir-se como uma sobrecarga ¢ perda de
tempo. O desafio actual é que os Conselhos Escolares, em
vez de um ritual legitimador, possibilitem uma auténtica
participacio, o que depende mais da

“I...] existéncia de nm espago local social em que os actores
possam aprender ¢ exercitar as habilidades de didlogo e debare

necessarios ao desenvolvimento de uma democracia civica”

(Anderson, 1998: 575).

do que dos processos de representagio.

Aproposta, presente na LOGSE (Ley Orgdnica de Ordenacion
General del Sistema Educativo, 1990), do director como lider
pedagbgico, que estrutura e organiza a comunidade escolar
em torno de um projecto educativo comum, num quadro
descentralizado ¢ auténomo, nio chegou a vingar. Um
modelo de lideranca participada na direc¢io dos centros
educativos requer, paralelamente, uma cultura colaborativa
do corpo docente, onde as equipas de direc¢do possam
converter-se em elementos estruturadores da dinamica
colegial da escola, capazes de propiciar o trabalho em equipa
dos professores e o exercicio da autonomia pedagbgica
e otganizativa das escolas. Para exercer uma lideranga
pedagbgica torna-se necessario redesenhar os contextos
laborais de trabalho, articular novos espagos sociais, campos
de decisio, e dindmicas de apoio coerentes, geradores de um
novo exercicio da profissionalidade docente. Na auséncia
destas condicoes, a funcio directiva é vista como uma
tarefa dificil e pouco apetecivel, o que explicaria a falta de
candidatos (Coronio & Fernandez, 2002).

O modelo participativo sofre, pois, uma grave crise.



Estamos perante algumas mudancas substantivas no modo
como se colocava e vivenciava o problema da participagio
democritica no inicio dos anos oitenta. Da reivindicacio de
uma gestdo democratica passou-se para a preocupacao pela
qualidade; do entendimento das familias como co-gestoras da
escola para os pais como clientes. Estas mudancas sao visiveis,
por exemplo, na cultura da participacdo da comunidade
escolar presente na LODE (1985), para — sem abandona-los
—outro tipo de preocupagdes na LOPEG (1995): a qualidade,
a autonomia dos centros e a profissionalizacao das equipas
de direccdo, a oferta de projectos educativos proprios
para escolha dos pais. Pelo seu lado, a Ley de Qualidad do
governo conservador, mesmo nao tendo chegado a aplicar-
se, iria fechar este ciclo reafirmando o direito das familias a
“livre escolha” de escola, diminuindo assim a sua capacidade
de participacdo nas escolas. Um grupo crescente de familias
da classe média, em lugar de contribuir para a configuragio
da escola publica que querem para sus filhos, preferem,
confundindo os seus deveres de cidaddos com os seus
direitos como clientes, escolher a escola que mais satisfaz
as suas preferéncias, ¢ as quais exigem mais funcoes (Pérez
Diaz et al., 2001).

O governo conservador do Partido Popular (1996-
2004), aproveitando a crise do modelo participativo de
direccdo e introduzindo critérios neoliberais na educacio,
realiza uma mudanca radical na direc¢io escolar na Ley de
Ounalidade de la Educacion (2002). O novo modelo de direc¢io
rompe com o modelo participativo antetior, diminuindo
substancialmente a patticipacdo do conselho escolar. Sem
anular a eleicdo, arreigada na cultura escolar espanhola,
optou pela selecgio dos candidatos em fun¢ao dos méritos
académicos e profissionais, dando um peso a Administragao
que pode chegar a ser determinante. Em vez da elei¢io pelo
Conselho Escolar, ha o primado, agora, da profissionalidade
da direccdo, dependente da administracdo educativa. O
novo lema de uma “educacio de qualidade” ¢ entendido
em funcio de critérios de mercado (Escudero, 2002), onde
o director deve gerir o centro para obter bons resultados,
num contexto de competicio entre escolas publicas e
ptivadas (subvencionadas ou nio). Uma parte importante
do corpo docente e das associagoes de pais tem-se oposto
a esta perda de poder na eleicio do director e no controlo
da accio directiva, defendendo uma lideranca baseado nos
valotes democraticos, com formagdo especifica, sem que
isso exclua mais autoridade e competéncias. A nova lei (Ley

Orgdnica de Edncacion, 2005) do governo socialista, neste

ponto, trata de combinar a profissionalidade dos candidatos
com a participacdo da comunidade educativa no processo.
E restabelecido o modelo participativo, atribuindo maior
poder na seleccao dos candidatos a propria comunidade
escolar, mediante uma comissio em que um ter¢o dos
membros sio representantes do corpo docente, outro terco,
do Consclho Escolar ¢ o tergo restante, constituido por
representantes da administracio educativa. Os candidatos
a director deverdo apresentar, para além do seu curriculo,
um projecto de direc¢do onde constem as suas propostas de
objectivos e linhas de ac¢ao. Simultaneamente ¢ restabelecido
o papel do Conselho Escolar no governo dos centros,
conferindo-lhe também funcoes decisérias. De este modo,
procura-se encontrar um equilibrio entre o papel da escola
e a intervencdo da administracdo, de forma a assegurar a
sua competéncia ¢ a formagio necessaria. O exercicio dos
cargos de direc¢do escolar, tendo em vista o crescimento da
qualidade do ensino, sera objecto de processos de avaliagio
que permitam identificar os problemas e melhorar as
actuagdes. Na sequéncia de uma avaliagdo positiva da gestao,
podera ser atribuido ao director um complemento especifico
proporcional aos anos de exercicio.

Apesar de nio set discutida a selec¢do com a participacao
dos diferentes tipos de actores, é exigida uma maior
profissionalizacdo; para o que ¢, apenas, preciso traduzir
as referidas exigéncias nos critérios de selec¢io e numa
formagdo permanente séria. Afinal, o problema consiste em
conjugar o principio de participagio com as exigéncias de
profissionaliza¢io, e em simultaneo assegurar os profissionais
mais adequados para a direccio.

Caracteristicas da investigacao realizada

A investigacdo sobre A fungao directiva nos centros docentes
[inanciados com fundos piiblicos, realizada em 2002, responde a
um projecto do Instituto Nacional de Cualidad y Evaluacion
(INCE, actualmente Instituto de Evaluacién), que projectou
um inquérito centrado nas seguintes dimensdes: o perfil
pessoal e profissional dos directotes, o exercicio das fun¢des
de direccdo, o funcionamento das escolas, o apoio a funcio
directiva e aimagem da fungio directiva. A primeira dimensio
descritiva foi dada a conhecer pelo proprio INCE (2001-
2002). O nosso estudo ocupou-se das restantes dimensoes
(Beltran ez al., 2004), conjugando os resultados quantitativos
das analises multivariadas do inquérito (particularmente a
analise factotial) com os dados qualitativos de 30 Grupos
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de Discussio, em que participaram membros dos diversos
colectivos (directotes, professores, pais e maes, inspectores
¢ membros da administracdo educativa). Essa conjugacio
fol particularmente util para contextualizar, interpretar e
ampliar os dados resultantes da analise quantitativa, e do
proprio relatério.

O inquérito foi respondido por uma mostra supetior a
20,000 sujeitos, de escolas do ensino primério e do ensino
secundario (publicas e subvencionadas). Neste artigo, porém,
vamos concentrar-nos, especificamente, nas dimensoes dos
dados qualitativos, procedentes dos Grupos de Discussio,
referidas 2 influéncia da lideranca na melhoria do ensino
publico. No total realizimos 30 Focus Groups, combinando,
na sua composicio, a tepresentacio dos distintos tipos de
actores educativos, o que deu origem a um tempo de gravacao
superior a 60 horas, com um nimero de registos, na base
de dados, de 4762. Transcritos os discursos, submeteu-se o
texto resultante a uma andlise de contetido convencional,
facilitada pelo emprego de um Programa de Base de Dados
(File Matker, Pro 5). Foi elaborada uma ficha projectada que
permitisse introduzir cada unidade textual, categorizar e
atribui-la a cada uma das diferentes dimensdes detectadas na
andlise factorial. Isto permite, uma vez atribuida cada ficha
a correspondente categoria, buscar com grande facilidade
o conjunto de “fichas” de conteudos necessatios durante
processo de andlise, normalmente por categotias, mas
também por dimensdes e palavras, anteriores ou posteriores.
Ao mesmo tempo, permite também, em coeréncia com o que
eram as diferentes vozes dos Grupos, mistura-las segundo o
tema, aspecto ou categoria respectivas. Possibilita, pois, ver
qual o sentido de cada unidade de significado, dentro do
texto e no quadro teético utilizado.

Resultados: vivéncias nas vozes dOS actores

Uma fenomenologia sobre como o exercicio da
direccao escolar é vivido e sentido pelos actores envolvidos
(professores, membros da direccio, inspectores e pais)
baseia-se ndo s6 nas vozes dos sujeitos que se constituem
em fonte de conhecimento social, mas também na propria
légica do sistema social que se traduz na construcio da
experiéncia que expressam essas vozes, O que ndo exclui
que — para uma adequada compreensio — devam ser
inscritas contextualmente, numa “genealogia do contexto”
(Goodson, 2003). Os relatos de situacdo que os actotes

fazem a partir de uma perspectiva hermenéutica, articulam

as logicas de acgdo que configuram a sua experiéncia, como
vivéncia socialmente construida e pessoalmente rectiada,
com imagindtios, sentidos e intencionalidades proprios. A
complexa rede de relagdes, que aparecem nos discursos,
configuram as representacbes e os significados que os
envolvidos ddo ao seu universo laboral, a0 mesmo tempo
que ordenam e justificam o que consideram razoivel no

espaco social das escolas.

A escola como enquadramento da fun¢io directiva

As intervencbes, dos grupos de discussdo, relacionadas
com a lideranga, realcam — em primeiro lugar — que

“direccao nao ¢ o mesmo que lideranca |[...], o ideal seria que os
directores fossem lideres, mas realmente nao ha condigies de nnificacao
niyia pessoa das fingoes de direceio e lideranga, de unificar o poder com
a influéncia” (1/531).

Por isso, ¢ preferivel falar de lideranca da direccio, sem
vincular, necessariamente, o papel formal de director e o
possivel papel de lideranca. Em certos casos o exercicio de
direcgio orienta-se preferentemente para a gestao (manter
um funcionamento estavel), noutros (orientados para a
mudangca e a melhoria) pode entender-se como um efectivo
“exercicio de lideranca”. Embora, os representantes da
administracdo educativa sublinhem a dimensiao pessoal da
lideranga, da seguinte forma:

¢ fundamental que a equipa directiva, ¢ em concreto o director,
tenha lideranga. E muito dificil, digamos, levar a cabo e desenvolver
bem as tarefas, se os restantes colegas nao acreditam nele como uma
pessoa especialmente qualificada para a fungao. Lem que haver, para
além da ‘potesta’, como digiam os romanos, a ‘autoritas’, digamos a
antoridade moral, uma lideranca reconbecida” (37/11).

O conjunto de conhecimentos, competéncias e valores
que conformam a pratica habitual da direccio das escolas
tem, especialmente em relagdo a gestdo, uma longa histdria.
Por isso, se direccio é um factor chave do funcionamento
institucional, ela estd também, inversamente, dele
dependente,

“e isso leva-nos a dizer que, se nao alteramos outros elementos, ¢
possivel que, mudando algo da direceio, nao consigamos efeitos globais”
(1/34).

Verifica-se aambivaléncia do cargo de director, por este ter
que assumit, na mesma pessoa, dois papéis contraditdrios: o
director funciona — 20 mesmo tempo — como representante
da administracio e como defensor dos interesses dos
professores (ou comunidade educativa) perante as instancias
administrativas.



“O director— jd o dissemos antes — como 0 intermedidrio que recebe
pressoes de cima e pressies de baixo, amiside nao tem nm guarda-
chuvas, nessa barra de equilibrio, com que possa proteger-se do que se
lhe pede de cima, nem tem uma espécie de rede que o proteja se cair;
entao sente-se pressionado de ambos os lados e nao se sente ajudado por
ningném, sendo claro que num contexto assim, serd normal gue cada
vez haja menos candidatos a direcgao” (1/37).

A problematica que se nos coloca ¢ a dupla fungdo que temos:
por um lado, representamos a Administracao na escola e, por ontro,
representamos a escola na Administragao. De certa forma ¢ ser-se o
representante sindical dos colegas relativamente a reivindicagies que
temos de colocar @ propria Adpinistracao.” (221/50).

O director, diz-se nos Grupos, tem todas as
responsabilidades sem gozar — em igual medida — de
autonomia para a sua €xXecugao. As equipas directivas falta
a suficiente capacidade para tomar decises ou levar a cabo
um projecto educativo. Assim, comenta um director:

“somos o pdra-chogues. Recebemos golpes de todos os lados.
Dos pais, dos alunos, dos professores, — que sao nossos colegas —, da
Administragio...” (212/42).

Isso torna pouco atractivo o cargo. ¢A que se deve esta
auséncia de candidatos? Surgem diferentes respostas,

“mas o0 problema, no men entendimento, resulta de nio se sentirem
apoiados, senten-se muito soginhos” (28/148).

O director ndo pode, em geral, desenvolver praticas de
lideranca relevantes que, através do corpo docente, tenham
uma incidéncia na melhoria da aprendizagem dos alunos.
O maior esforgo por parte da direccio incide ndo sobre
os aspectos pedagdgicos, mas sim sobre os administrativos
como a gestdo de pessoal e as tarefas burocriticas. Estas
ultimas sdo consideradas excessivas, muito especialmente
durante o ptimeiro trimestte.

“Gerir o pessoal, controlar a assisténcia do corpo docente, apresenta
dificuldades por muitas razdes e condicionalismos: o sen proprio acesso
ao cargo de direcsio, a sua origem, a cumplicidade com o corpo docente.
Ha aqui um problema.” (34/17).

“Uma tarefa que burocratiza muito o trabalho didrio ¢ a de prestar
informagies a Administragao. A informagao ¢ pedida desde mil sitios
diferentes, ds vezes duplicada e cruzada.” (35/52).

Se bem que seja certo que as tarefas burocriticas se
agudizaram na dltima década, em resultado da Reforma
Educativa dos anos noventa, também — como reconhece um
dos participantes — é certo que se converteram, em algumas
ocasides, numa desculpa para nio fazer outras coisas:

“a burocracia esta a converter-se, cada vez, mais num pretexto para
nao fazer outras coisas. Ha centros qute, pe/o seu tamanho pequeno, ndo

1 burocracia, e no entanto argumenta-se que ndo hd tempo para as
Jungdes de lideranca” (32/135).

Actualmente, a direc¢io, com efeito, tornou-se demasiado
complexa para uma s pessoa, impondo-se uma distribuicao
das tarefas:

“o director cldssico que controlava e dirigia todas as tarefas do centro
den lugar a nm equipa directiva que reparte entre os seus membros as
tarefas das diversas dreas de gestio e niveis educativos...” (13/28).

Impoe-se uma direccdo colegial. Falar de “equipa
directiva” supde que, mesmo quando o director desempenha
um papel de primeira ordem, abandonando o ponto de vista
herdico ou essencialista, cada vez menos a lideranca depende
s6 de uma pessoa e mais de uma equipa, constituindo, assim,
propriedade de toda a organizacio. Além disso, a lideranca
tende a ver-se como algo que se estende para além da escola,
para estabelecer redes e ac¢des conjuntas com a comunidade
e com outras escolas. As dificuldades para exercer a lideranca
pedagdgico resultam, por um lado, porque os projectos de
escola se tornaram em meros documentos burocriticos;
por outro, o corpo docente nio reconhece capacidade de
lideranga educacional as equipas directivas.

Por isso, o tipo de lideranca do actual sistema de
direccdo ¢é considerado como administrativo, burocratico, e
transaccional.

“O modelo actnal poderia  catalogar-se de administrativo e
burocritico ¢ maioritariamente de estilo transaccional. Com algnma
tendéncia, ds vezes, até como um modelo do ‘deixa andar”. .. Porque
sabemos que a acgao do director nestes momentos estd condicionada
pelas repercussoes que a sna actuagdo pode ter no momento da sua
eleigio] reeleigio pela conselho de escola. Nao obstante, ¢ necessiria
uma direcedo participativa e profissional. E aqui ¢ que reside o cerne

da questio.” (35/34).

Lideran¢a transaccional e transformacional

Se a gestdo se limita a fazer com que as coisas funcionem
bem (primeiro nivel necessario), a lideranca no sentido
transformador, por seu lado, supde envolver os outros
numa meta de mudanga e melhoria da organizagio. Entre
resolver as tarefas mais prementes de gestio e reagir aos
numerosos problemas administrativos (paradoxalmente
aumentados, de forma mais complexa, nos dltimos tempos),
e induzir um sentido proactivo a acg¢io colectiva, joga-se
o papel transformador que as equipas directivas podem
ter na inovacdo curricular da escola (Bolivar, 2001). A
direccdo das escolas é maioritariamente — nos melhores
casos — transaccional; noutros, ¢ simplesmente reactiva as
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numerosas exigéncias oriundas das mais diversas instancias.
Existem poucos exemplos de direccbes proptiamente
transformadoras, ainda que elas sejam descjaveis para todos
os colectivos. A partir da sua relagdo quotidiana com as
escolas, um Inspector refere que:

“Verifica-se que quando os directores se iniciam no exercicio da
Jungao directiva acabam sendo domesticados pela pripria dindmica do
centro. Deiscam de ter o sen proprio projecto. Insisto, creio que fazem
tarefas que visam, essencialmente, manter a situagdo. Sao poucos os que
sdo capazes de provocar” (32/21).

Nio obstante, também aparecem dimensdes (desenvolver
uma visdo e partilha-la, motivar com expectativas, mobilizar
pessoal, etc.), mais proptiamente transformadoras. Em lugar
de limitar-se a fazer transac¢bes num contexto organizativo
e cultural dado, pretende-se incidir num mudanca do
contexto de trabalho habitual. Um exercicio da direc¢io em
sentido transformacional supde, igualmente, a implicagdo
¢ compromisso do corpo docente, mas também uma
pressdo externa para estes serem conseguidos. Comenta um
professor universitario:

“Pode haver um director espléndido, excelente, com capacidade de
iniciativa, com competéncias, com ideias claras e tudo o mais. Isso é uma
boa condigao prévia para gerar dindmicas internas, mas se as pessoas
que trabalbam na escola — falando em termos gerais, nao nos casos
extepeionais — ndo percebem que a partir de fora b, também, algnm
tipo de pressio, lavam as maos com mmita facilidade.” (1/139).

A transac¢do tem as suas perversoes. O facto do director
proceder da mesma escola que dirige e nela se integrar,
como um professor qualquet, apds o termo do seu mandato,
pode motivar que se sinta, e fique, cativo dos seus colegas.
Numa situagdo dessas, o modelo participativo e democritico
converte-se num modelo corporativo e colegial. Comenta
um Inspector que

“ndo se exercita a responsabilidade individual. Muitas vezes, pois,
adopta-se o papel de conselbeiro delegado de nm grupo de accionistas.
E o5 accionistas, o5 professores exigem que o director exerca a tutela”
(32b/8).

Ha, pois, uma debilidade institucional do actual cargo de
director,

“o controlo dos pares ¢ um dos problemas que temos nas nossas
fungdes directivas. Custa-nos adpiti-lo” (212/68).

A equipa directiva tem que equilibrar-se entre a #ransacgao
com os colegas e as necessidades de fransformacao exigidas por
outras instancias e actores. If necessario, nas palavras de um
director:

“Capacidade, talvez, para tomar decisoes que nem  sempre

tem de estar condicionadas por quem as toma, que nao terd sido a
Adpministragao, mas sim, na maior parte das vezes, os seus proprios
colegas. Todo este tipo de questies, que estao por detrds, parece-me que
sdao muito inmportantes, digamos, remové-las on pelo menos recolocd-las,
se queremos falar de eficicia no funcionamento das equipas directivas”
(36/39).

Este modelo participativo, se bem que tenha um apoio
forte numa organizacio escolar baseada nos valotes
democraticos de participagdo, tem também o apoio do
corpo docente pelo controlo que permite exercer sobre o
trabalho dos directores, por estes terem sido eleitos pelos
professotes e por destes depender também uma eventual
reeleicio. Por outro lado, paradoxalmente, um sector do
corpo docente, que diz defender a participacdo, opde-se a
que os pais tenham poder nos Conselhos Escolares ¢ nos
aspectos académicos da vida das escolas. Dai a oposicao que
maioritariamente o corpo docente costuma ter por modelos
profissionais de director ou de lideranca pedagdgico, em
especial se estes modelos supdem uma intromissao nas
suas actividades em sala de aula. A cultura profissional
docente, nao vé o director como um lider pedagdgico ou
agente de inovagdo, sendo como um gestot, cuja funcio ¢ a
de resolver os assuntos quotidianos da vida das escolas. Se
o modelo electivo, como ¢é evidente, favorece um exercicio
transaccional da direccdo, nio ¢ liquido que um modelo
profissionalizado possa originar, automaticamente, um
exercicio transformacional, pois

“ndo podes tentar gerar um lider através de um concurso selectivo”
(1/89).

Ao fim e 20 cabo, no que a lideranga concerne, pensa, um
dos patticipantes, que o sistema electivo

“dd-nos justamente a matéria-prima humana melhor capacitada
e cada escola a partir da qual poderemos construir depois formagdo,
competéncias, on o que quisermos. Normalmente, numa escola elege-se
mais facilmente uma professora com capacidade de relagies humanas
de aglutinar, de integrar, positiva, construtora do que um doutor em
pedagogia” (1/98),
ainda que, também - deve dizer-se — haja elei¢Oes
“coniventes”. Mas, como diz um professor, contar com o
apoio do corpo docente traz condig¢des iniciais reconhecidas
para a lideranca:

“Eu nao sei se os lideres se fazem on nascem feitos, mas se nm
director ¢ eleito e nao conta com o apoio da maioria do corpo docente da
escola, evidentemente ird ter maiores problemas de lideranga. E se, além
disso, ele utilizar mais 0 antoritarismo do qua a antoridade para dirigir
a escola, entio dificilmente o director poderd ser lider” (13/185).



Andlise da situagdo e alternativas

Em conjunto, quase todos defendem que nas escolas
publicas a eleicdo do director é — em principio — um bom
modelo, 0 assunto e as divergéncias provém sobre que fazer
para que funcione melhor, uma vez constatado por todos que,
na pratica, ou nao tem funcionado como deveria, seja por falta
de candidatos, seja porque teve graves disfuncionalidades.
Uns propdem, como alternativas, abandona-lo e optar pela
profissionalizacio ou carreira; outros (em maior nimero)
propoem a introducio de varias medidas que eliminem as
suas deficiéncias ¢ disfuncionalidades. De facto, nem a Ley
de Qualidade do Governo conservador de 2002 se atreveu a
prescindir da eleicao, tendo apenas diminuido o nimero de
representantes do corpo docente. O assunto, entao, resume-
se a necessidade de estabelecer um conjunto de condi¢des
que garantam que, a pessoa eleita, ¢ uma pessoa capacitada
para tomar as melhores decisdes e fazer com que as escolas
funcionem bem. Os professores costumam defender que
deve ser

“eleito pela comunidade escolar, creio que isso ha que manter porgue
¢ muito importante, sem margem para diividas, valorado e com nma
avaliacio no finall, e com eritérios claros” (211/165).

Ha unanimidade em que o director de uma escola deve
ser um docente. Se se pretende que seja um lider pedagdgico,
entdo, antes de tudo o mais, ele deve ter sido professor, um
bom professor:

“Os directores que en tenho visto desempenharen o cargo de forma
Jfuncional e com resultados praticos, eram todos bons professores; porque
se ndo se valoriza o trabalho dos membros da equipa docente cria-se
uma distorgao bastante grande, que — depois — dao origens a distincias
que dificultam as relagdes no seu seio.” (13/10).

A questio ¢ como tornar compatfveis, o exercicio da
docéncia, a eleicdo para a direccdo e a prépria identidade
profissional desta ultima. Acreditar-se como “director”,
durante um curto periodo formagio ou pelo seu exercicio
ptévio, ndo outorga uma identidade profissional, pelo que

“Se sentem, em primeiro lugar, professores, porgue sabem que dessa
posicao vieram ¢ para ela irdo, [...] ¢ um elemento bastante sério que
seguramente explica que as pessoas nao se acreditem nesse papel, o que
0 considerem conjuntural e circunstancialmente em casos excepcionais”
(1/65).

No momento de propor hipéteses alternativas a chamada
“questio educativa”, as saidas apresentam-se complicadas. Se
no momento actual nao se quer um director profissionalizado,
que ndo seja professor, e se tem que permanecer o modelo
electivo, tampouco cabe deixd-lo ao arbitrio do corpo

docente, pelo que s6 cabe que a administracao garanta que
os eleitos ou designados sio os melhores. De facto ¢ a op¢io
que tém feito as duas leis ultimas (LOCE, 2002; e LOE,
2005): conjugar a eleicdo com a profissionalidade, mantendo
a participagdo da escola mas também a dos representantes da
administracao educativa, com peso distinto na composicio
da Comissao que elege os directores. A profissionalizagio
da direccao entende-se como alternativa a elei¢io, enquanto
que a profissionalidade poderia ser compativel. Em Espanha,
profissionalizagio da direc¢do costuma vincular-se a um
“corpo” de directores (permanente, vitalicio, burocratico),
enquanto que a profissionalidade se moveria na linha de uma
capacitacdo e competéncia, sempre exigivel a quem ocupasse
0 catrgo. A sua maneira, expressa-o assim, um director:

“pediria que a equipa directiva, fosse profissional, o que ja nao me
atrevo a afirmar, € que o seja por oposicao” (211/117).

E ¢ que, assinalam, deveria diferenciar-se entre

“uma coisa seria _formar para a fungdo, nma veg que as pessoas
acedenr d fungaoy ou fazemos da fungao uma profissao, o que Seriam
duas coisas ¢ dnas perspectivas totalmente diferentes. |...] Se percebo que
se hd-de profissionalizar, deveria matizar-se um pouco o que podemos
entender por profissionalizar e quais as suas consequéncias” (1/44).

Importa entender a profissionalidade como o saber

“esenvolver a sua funcdo adequadamente porque se teve a devida
Jformagdo e preparagao, sem o ser no sentido sociolggico de fazer uma
nova profissao” (1/68).

Além disso, profissionalidade da direccio em nada tem
que desvalorizar ou diminuir a da docéncia, pelo contrario
deve contribuir para a valorizar e melhord-la, pois nio ¢é
em vao que fala actualmente de “lideranca partilhada”.
Reconhece-se, geralmente — ¢ reclama-se — a necessidade
de uma formagio especifica, pois as competéncias como
docente nio sdo equivalentes as directivas:

“¢ necessaria uma formagdo especifica, porque nao podemos pressupor
que um bom profissional da docéncia se torne, necessariamente, num
bom director. Conbego muitos bons docentes que sao bastante mans
directores.” (29/31).

Em qualquer caso, as ac¢Oes formativas, pata conseguir-
se uma maior profissionalidade, nido devem limitar-se ao
momento inicial, hd que configurar dispositivos flexfveis
para o exercicio ou desenvolvimento profissional na direc¢do
(Davis, Datling-Hammond e# a/, 2005). Se todos estdo de
acordo em que é precisa uma formagio (antes o depois de
set o eleito/designado), também ha uma insatisfacio e critica
com o modo como se implementou a sua exigéncia pela Ley

de 1995 (LOPEG):
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“o director tem que ter uma certa preparagio, mas nao ¢ — por
exemplo — a dos cursos que, actualmente, constituem a oferta de
Jormagio.” (23/79).

Existe, de este modo, um amplo descontentamento com
os contetdos e os formatos dos cursos desenhados para o
efeito. Enfim, pode dizer-se que

“realmente nao existe formagao para directores” (37/23),

afirmam os representantes da administracdo educativa.
E como se, dada a provisoriedade e o caricter sobreposto
a profissao docente, nio merecesse a pena realizar um
processo sério de formagdo. A questdo pendente é como
¢ que a acgdo directiva pode ter um impacto na melhoria
dos centros educativos, mediante a promocao e gestao da
mudanca nos centros educativos. A este respeito diz um
professor universitrio:

“Eu entendo entio que, no momento actual, o director nao constitni
um agente de inovagao e de mudanga, pelo potencial risco de conflito
quie encerra todo processo de mudanga ou de inovagao. Numa posigio
de chefia intermédia, que recebe exigéncias, por vezes, contraditdrias e
na qual nao se sente apoiado, o que e fag € comportar-se mais como
um moderador evitando possiveis conflitos e nio procurar fager grandes
mudan¢as ou inovagies que poderiam potenciar a escola” (2/13).

O dificil exercicio de uma lideranga pedagdgica

As escolas, como tem mostrado sobejamente a Sociologia
do Educacio, sdo organiza¢oes “debilmente articuladas”,
cada um funcionando, de forma independente, na sua sala
de aula, pelo que sdo escassas — quando ndo, nulas — as
possibilidades da direccdo poder supervisionar o que sucede
nas sala de aulas, e — por tanto — também de poder exercer
uma “lideranca educativa”. Esta “débil articulacio”, recorda
Elmore, significa que

“...0 ‘miicleo técnico’ da educagio — as decisoes detalhadas
sobre o qué ensinar num tempo dado, como fazé-lo, que
aprendizagens esperar dos alunos, como agrupd-los nas anlas,
o que deve ser-lhes exigido na avaliagio de conbecimentos e,
sobretudo, como deve avaliar-se a sua aprendizagen — reside
nas anlas individuais ¢ nao na organizacao envolvente” (2000:

5:6)

Com efeito, isso ¢ uma das resisténcias e patologias das
estruturas do nosso sistema educativo. A inviolabilidade das
eleicGes e as ac¢des que os professores tomam nas aulas
sobre o que ensinam ¢ como o fazem, impedem qualquer
supervisio educativa por parte da direccio. Assim se

assinala num dos grupos formado por representantes da
administracao educativa:

“Um problema que também detecto ¢ gue nao existe capacidade de
supervisio no centro. Isto ¢, ¢ rarissimo ver um director fazer algum
comentdrio sobre a sua ida a uma anla de professor por motivos de
indisciplina dos alunos que muitas veges, inclusive incomoda e prejudica
08 colegas, os professores das salas de anla vizinbas. Os directores devem
ter, digamos, a antoridade suficiente, ¢ deve ser-lhes dada antoridade
para controlar como e o qué acontece nas salas de anla, entrar nas salas
para ver o que ld se passa e como estao sendo leccionadas as matérias;
coisas que actnalmente lhes sao vedadas on que de tao limitadas,
praticamente, significa que nao as podem realizar.” (32b/ 28).

“Os directores fazem muitissimas coisas nas escolas, sobram-lhes
tarefas. Mas desde logo nma das suas tarefas nio ¢ precisamente a
implicagao nos processos de ensino. No melhor dos casos, haverd uma
implicagao na elaboragio de um projecto curricular, mas nao sobre o
que, realmente, se passa dentro das salas de anlas. Muitos directores
com quen en tenho falado que me digem: Mas, como vou en meter-me
naquilo que professor ensina na aula?” (32/14).

A atomizagdo ¢ fragmentacio do ensino, assim como
a reducdo dos efeitos sobre as priticas de ensino das
influéncias externas, dado que se considera uma arte pessoal
nao susceptivel de conhecimento replicavel, fazem com que
seja dificil a supervisio ou lideranca pedagégicas (Elmore,
20006). O habitual individualismo, com efeito, impede tanto
a colaboracio, como a avaliacdo conjunta das actividades
planificadas, quer a nivel geral, quer ao nivel das praticas
concretas nas salas de aula. Esta questdo ¢, precisamente
fieste momento, 0 Ponto cego no nosso sistema educativo:

“¢ 0 grande tema esquecido da fungio directiva” (32b/22).

Podem ocorrer situagbes como a que descreve um
professor:

“Na nossa profissio, entramos numa sala de anla e continnanos
30 anos dentro das salas de anla e ningném, nunca, nos diz: “Isto estd
bem. Isto estd mal”. Vamos aprendendo, com a experiéncia, ningném
nos aconselba” (13/20).

Os ditectotes reconhecem a necessidade de

“para que nma escola funcione tem que se ir conformando como nm
projecto conjunto, com uma série de linhas de actuagao, que permitam
intervir directamente nas anlas, a partir da realidade dos alunos, que
permitam resolver os conflitos relativamente ao nivel de assisténcias, ao
nivel de qualificacao o, também, a actnagio pedagdgica dentro da sala
de anla” (025/5).

Nas condi¢Ges actuais de organizagio dos centros sio —
pois — quase nulas as possibilidades de exercer uma lideranca
educativa, dada a débil articulacdo na organizacdo, sendo



que cada um ¢ dono da sua sala de aula, e esta um espago
inviolavel. Pelo contratio, mais exactamente, funciona uma
légica de confianca, implicita, entre os diferentes actores.
Ha uma resisténcia docente a qualquer tipo de supervisio
ou otientacdo do seu ensino, baseada num corporativismo
e individualismo, que se traduz numa ndo intervencio
da direc¢do (que se sente, em si mesma, por vezes como
docente). Uma larga tradigdo, entrosada na cultura escolar
(particularmente no ensino secunddrio), faz com que,
habitualmente, o director das escolas publicas nio saiba
0 que se passa nas aulas, e a informagdo de que possa,
eventualmente, dispor chega-lhe por vias indirectas,

“..porque o professor esta satisfeito por ser antdnomo na sua sala
de anla, porgue a mentalidade, a cultura profissional docente e mmito
individualista, e isto estd muito ligado as tradigoes... “bon, na minha
anla mando en e fago 0 que me dd na gana”, ¢ isso estd até bem visto”
(31/120).

Por isso, sdo exiguas as possibilidades de acabar com
a privacidade e individualismo das praticas docentes. Sio
precisamente estas tarefas da escola (supervisio do ensino,
melhoria dos resultados dos alunos, etc.) que maior incidéncia
tém na qualidade educativa que se consideram menos viaveis
na actual estrutura (Estruch, 2002). Sem embargo, dado que
o isolamento ¢ um de seus principais inimigos da melhoria,
uma direccio pedagdgica deveria contribuir para a criagio
de uma visao partilhada da escola. O habitual sentido de
posse que os professores tém em relacdo as suas aulas,
como territétio proprio e de uso exclusivo, leva por vezes a
situacbes anedoticas.

“Na minha escola, actualmente remodelado, as novas portas das
salas vieram com uns olhos de boi em cada nma, pois em cerca de
40% das salas puseram um cartao detrds com os dizeres: aqui nem te
aproximes” (21/225-226).

Os pais mostram-se perplexos perante esta realidade:

“Verifiguei, também, nas reunides que tivemos que o director on
a equipa directiva em geral, quando ¢ apresentada algnma queixa em
relacdo a algum professor, sobre a sua forma de dar as anlas on coisa
similar, digem sempre existir algum regulamento, alguma coisa que se
tem de ter em conta, concluindo que nada pode fazer-se, que nao se pode
comprovar a forma de dar as anlas on sobre se os conteridos sio on nio
adeguados ao programa (41/17).

O sistema ndo pode garantir a todos o direito ou, o que é
0 mesmo, a equidade educativa, se ndo se fixarem metas ou
niveis a alcangar, e se nao se avaliar o seu grau de consecugio
nas escolas (Darling-Hammond, 2001). E dificil imaginar

como podem conseguir-se atingir essas metas /objectivos se

nao houver dispositivos para as escolas prestarem contas da
qualidade do servico de educacio prestado; e também, para
que as politicas educativas oferecam e assegurem 0s recursos
humanos e matetiais, necessarios, uma vez detectados os
possiveis niveis de desigualdade educativa. E evidente que
este sentido “fechado” da aula, essa falta de permeabilidade,
pode constituir uma dificuldade nos processos de avaliagao

e diagnéstico do ensino.

Processos de melhoria na escola

Nos diversos Grupos surgem, normalmente de modo
colateral, alguns dos projectos especificos de melhoria em
que estdo envolvidos (didacticos, convivéncia, orientacdo e
acgdo tutorial, etc.), sobre os quais se afirma que

“ao ha um projecto dinamizador | inovador e de melhoria da
escola que nio tenha por detris a equipa directiva, mesmo que ela nio
seja protagonista directo” (1/137).

Por um lado, a relagdo entre direccio e eficicia da escola
¢ clara, e pode ser evidenciada, como sucede nos Grupos de
Discussao, com casos concretos:

“Se algo aparecia nitidamente, como um elemento diferenciador, era
qute, efectivamente, em todos as escolas em que se podia apreciar uma
dindmica de trabalbo aceitivel, em todas elas havia on um director on
uma directora, preferentemente directora, com um nivel de impulso, de
capacidade, de reivindicagao face as institnicoes. |...] Isso contrastava,
efectivamente, com aquelas sitnagoes em que o director ou directora
tinham nm papel apagads, sem dinamismo nem vontade de melborar”
(1/16).

Como escrevemos noutro lugar (Bolivar & Rodriguez
Diéguez, 2002: 142), a transformacido em documentos
burocriticos e administrativos ¢ o maior perigo que
se atravessa no caminho da elaboracdo dos projectos
curriculares ¢ das planificagoes didacticas. Como diz um
director, o problema ¢ que

“¢ necessdrio que o “relatdrio de actividades” e o “plano annal
de actividades” nio sejam instrumentos mortos que se mandam para
inspecgio. E necessirio que sejam instrumentos vivos de trabalbo na
escola” (13/26).

Precisamente para que as planificagdes nio se
transformem em documentos formais, é preciso elabora-
las como um conjunto articulados de processos, de que o
primeiro seria um diagnéstico ou leitura da propria realidade.
Assim dizem os inspectotes que acrescentam a necessidade
de formacio das equipas para que saibam como fazer um
diagnéstico rigoroso:

Sempre, sempre com uma planificacao séria. Essa planificacao
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implica primeiro um diagnistico” (36/30).

Nio obstante, e para além disso, outros inspectores
referem que o problema por resolver ¢ o da relagio entre
a planificagdo nos projectos educativos e o trabalho na sala
de aula:

“en creio que uma das tarefas importantes do director passaria por
ter nma forte implicaao em tudo aquilo que designamos por processos
diddcticos” (32/15).

Existe a consciéncia partilhada de que um plano de acgio
tutorial, conjugado com a orientacao educativa e profissional,
¢ uma das medidas que contribui decididamente para
optimizar a educagio oferecida: coordenacio de equipas
educativas, coordenacio de processos de ensino, relagio com
as familias, etc. No entanto, tradicionalmente, os professores
do ensino secundatio apresentam uma atitude de resisténcia,
a assumir o papel de tutor. Em geral esse corpo docente nio
se vé nesse papel. E sempre que pode evita-o.

“Parece-me que um elemento fundamental e importante é a funcio
tutorial; que, como ji foi dito aqui, ¢ algo que ¢ realizado, munitas,
numa perspectiva, meramente formal, provavelmente por anséncia de

Jformagao adequada, porque o corpo docente sai das nniversidades com
nma formagio pedagdgica escassa.” (210/49).

Por finalizar, como dizia um representante da
administracio,

“nao creio que haja nem défice de modelo, nem défice —
provavelmente — de formagio. O que ha ¢ precisamente défice do que
deveria ser realmente o modelo democratico. Um director pode ser
uma pessoa maravilhosa, mas se nao hda um colectivo na escola que
queira ser dirigido, e que esteja disposto a participar na direcio, ¢
dificil que esta avance. Entao, formar directores sem criar contextos de
participagdo, realmente nio nos leva a solugio do que se pretende, gue
¢ um projecto educative. Nao se trata de gerar grandes lideres, sendo
de gerar uma comunidade capaz de exercer a lideranga em qualquer
momento. |...] Tem-se privilegiado mais o director como representante
da Administragao, do que como lider de um processo, que nao ¢ prdprio
nem pessoal, antes é um processo, um projecto colectiv.” (32b/13).

Discussao

A direc¢do das escolas em Espanha, tal como ¢ revelada
nas palavras dos membros dos Grupos, tem escassas
possibilidades de exercicio de lideranca educacional,
limitando-se na maioria dos casos a gestdo, dentro das
estruturas organizativas vigentes (Bolivar & Moreno, 2000).
Predomina um perfil directivo de gestio que, nas suas
melhores realizacbes, se concentra em criar as condicoes

que tornem possivel o trabalho quotidiano dos membros
da organizacdo. Quando a organizacio esta debilmente
articulada e as praticas docentes individuais dependem do
voluntarismo de cada professor e da “logica da confianca”,
falardelideranca pedagdgicanio témgrandesignificado,como
comenta Elmore (2000), dado que a estrutura institucional,
em principio, a impede. Numa investigacdo (Gago, 20006)
sobre o desempenho real da lideranca educativa, a partir das
funcoes e tarefas que realizam e das apreciacdes dos proptios
directores ¢ do corpo docente, conclui-se, igualmente, que
a lideranca pedagégica (supervisionar e orientar o ensino,
cootdena¢io do curriculo, acompanhamento dos alunos)
¢ mais uma proposta tedrica do que uma pratica real. Para
além disso, noutra investigacdio sobre o tema Gimeno
Sacristan (1995: 199) conclufa que “os directores escolares
ndo centram prioritariamente as suas energias nas funcoes
de lideres pedagdgicos, dentro dos equipas de professores.
Nem o cargo esta configurado, actualmente, para exercer
essas funcoes, nem eles as assumem como relevantes em
relacdo as outras”.

Muitas coisas sao importantes no exetcicio da direccao das
escolas, mas algumas delas nao sio essenciais para a melhoria
do ensino e a aprendizagem (Waters & Grubb, 2000).
Por isso, a accio da lideranca educacional deveria centrar-
se na criacio dos contextos favoraveis as aprendizagens,
focalizados em expectativas claras de elevados nfveis
de consecugdo. As estruturas das escolas publicas, pelo
contrario, favorecem os valores idiossincraticos isolados e a
aprendizagem individualista, em prejuizo do colectivo. Entre
a légica de confianga e o voluntarismo, juntamente com a
débil articulagdo interna, referidos por Elmore, torna-se
dificil construir capacidades de aprendizagem organizacional,
empreendimento que requer alterar a estrutura tradicional
das escolas. Assim, o isolamento dos colegas, as limita¢Ges
de tempo, as estruturas fragmentadas ou isoladas para
coordenar actividades ou intercambiar aprendizagens,
auséncia de relacdes entre a escola e comunidade, limitam
gravemente a aprendizagem da organizagio. O controlo
hierarquico também ¢ um obsticulo para a aprendizagem
entre 0s membros.

Isso nio obsta a que, paralelamente, em Espanha, como
noutros paifses, para la do que as estruturas permitem, haja
directores que conseguem implicar o pessoal em projectos
colectivos envolventes, fazendo das suas escolas boas escolas.
Se bem que a investigacdo educacional deva pesquisar que
factores e dimensoes intervém nestas boas praticas, de



modo a poderem ser replicadas ou generalizadas a outros
contextos, ela devera, também, preocupat-se, para além dos
factotes conjunturais, sobre como fazer de cada escola uma
boa escola, especialmente nos casos em que apresentam
baixos resultados e se encontram em contextos difices.

Uma direcco limitada a gestio nao permite nem produz
a mudanca. De este modo, ¢ dificil a lideranca pedagégica,
movendo-se mais numa lideranca transaccional, por
depender dos colegas, com os quais tem de negociar as
decisoes. Nestes casos, como analisou Bass (1985), trata-se
de um processo de troca, em termos de guid pro quo, entre a
direccao e o corpo docente.

A acgio do director é condicionada pelo cumprimento
das promessas feitas aquando da sua eleicdo, agindo por
excepcdo quando ha problemas. Mas limitar a acgdo as
respostas as exigéncias do contexto (professores o familias),
retira todo o sentido transformador a accio directiva.
Limitados a resolucao das tarefas de gestao mais prementes
e a reagir as numerosas questoes administrativas (cada vez
mais complexas e em maior nimero), torna-se dificil induzir
um sentido proactivo a ac¢ao colectiva, que em muitos casos
¢ deixado em segundo plano. A acgio dos directores em
Espanha vé-se, entdo, condicionada pelo corpo docente.
Se bem que, como diz Stoll (1999), nada nem ninguém ¢
mais importante para a melhoria escolar do que cada um
dos professortes, pois esta dependera do que eles pensem,
sintam e facam, a dependéncia dos directores em relacio a
eles torna-o vulneravel dificultando-lhe uma accio proactiva
e transformadora. E necessirio romper estes vinculos de
dependéncia (Fullan, 1998) para conseguir-se a melhoria das
escolas. A direccdo ndo pode limitar-se as tarefas de gestdo
ou 4 organizagio dos recursos humanos, ela deve centrar-
se, preferentemente, naquilo que pode promover a melhotia
do ensino. Uma lideranca transformadora, na formulacio
de Leithwood ¢ al. (1999), tem como metas fundamentais:
estimular e desenvolver um clima de colegialidade, contribuir
para o desenvolvimento profissional dos professores e
aumentar a capacidade da escola para resolver os seus
problemas.

Se a direccio da escola se tem baseado, até agora, num
conjunto de rotinas que governam ¢ organizam as escolas,
a nova gestdo publica exige uma mudanca nos papéis que,
justamente, por nio ter sido realizada uma reestruturagio
organizativa, a impedem de tornar-se efectiva. Dai o
problema de transferir teotias ¢ modelos de lideranca que,
no contexto actual de organizacio das escolas em Espanha,

os tornam invidveis de generalizar-se na pratica. Em especial,
o trabalho atomizado das escolas, ancorado na condicio
de funcionario do professor, limita a possibilidade de uma
resposta institucional em torno de projectos comuns de

melhotia.

%A melboria, definida como anmento de realizacies ¢ da
sua qualidade ao longo do tempo, € o processo que as escolas
atravessam  desde organizagies relativamente atomizadas
¢ ineficazes até serem organmizacies relativamente coerentes
¢ efectivas. |...] A lideranga, neste contexto, tem a ver,
primacialmente, com (a) a gestio das condigies sob as quais as
pessoas aprendem novas priticas; (b) a criagio de organizagies
qute apoiem, em ambientes coerentes, as praticas bem sucedidas;
¢ ¢) o desenvolvimento de habilidades de lideranca ¢ ontras
priticas” (Elmore, 2006: 26).

No contexto actual, nem todas as mudancas sio da
mesma ordem de magnitude, pelo que se deveria distinguir
(Waters & Grubb, 2004) entre mudangas com implicagdes de
primeira ordem, que tendem para a estabilidade (uma extensio
do passado, dentro dos paradigmas existentes, implementada
com os conhecimentos e as competéncias existentes, de modo
aditivo), e de segunda ordem, que tendem para a transformacio
(mudangas que rompem com o passado, complexas, que
entram em conflito com as perspectivas actuais e requerem
novos conhecimentos e competéncias). Por isso se fala,
actualmente, de “lideranca transformacional” que dinamize
as mudancas de segunda ordems, mesmo quando dificilmente
podem ser levados a cabo apenas pelo director, necessitando
o apoio de toda a escola e, seguramente, de uma mudanca
do sistema. Assim sendo, poderfamos dizer, que a lideranca
educacional (pedagégica ou instrucional), requer mudangas
de segunda ordem na actual estrutura organizativa. Se
isso nos aproxima mais a uma melhoria da escola piblica
ou, pelo contrario, numa sociedade performativa, a uma
otientacdo mercantil ao servigo dos clientes, ¢ algo passivel
de discussio.

Em qualquer dos casos, abandonado definitivamente
qualquer saudosismo de lideres herdicos com qualidades
e competéncias excepcionais e defendendo, em seu lugar,
uma lideranga partilhada ou distribuida, do que se trata ¢
de uma “lideranca sustentavel”, como defendem Hargreaves
& Fink (2005). A responsabilidade de assegurar uma boa
educagio para todos, num contexto social que segrega a
desigualdade e dualiza a sociedade, ¢ as proprias escolas,
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entre integrados e marginalizados, exige um espaco social e
moral sustentaveis no tempo, com o propdsito de promover
aprendizagens, amplas e profundas, para todos os cidadios.
Pois do que se trata, em dltima instancia, é de como garantir
a toda a populagio na escolaridade obrigatétia, como um
direito e como uma condicio da cidadania, aquele conjunto
de saberes e competéncias basicas que possibilitem, sem
risco de exclusio, a integragio e participacdo activa na vida
publica. Para isso, ndo basta ter algumas boas escolas que
funcionam bem, senio fazer de cada escola uma grande
escola. A lideranga no ensino ocupa, sem duvida, um lugar

nessa importante tarefa.

Referéncias bibliogrdficas

ALVAREZ, M. (2006). “La misma direccién para una
nueva escuela”. Organizacion y Gestion Educativa, n.° 3, pp. 30-
35.

ANDERSON, G. L. (1998). “Toward
participation: Deconstructing the discourse of participatory

authentic

reforms in education”. American Educational Research Journal,
vol. 35 (4), pp. 571-603.

BARROSO, J. (2002). “Reitores, presidentes e directores:
evolucdo e paradoxos de uma funcdo”. _Administracio
Educacional, 2, pp. 91-107.

BASS, B. M. (1985). Leadership and performance. Beyond
excpectation. New York: Free Press.

BATANAZ, L. (2005). “El acceso a la direccién escolar:
problemas y propuestas”. Revista Espaiola de Pedagogia, n.°
232, pp. 443-469.

BELTRAN DE TENA, R. & BOLIVAR, A. &
RODRIGUEZ, M. ]. & RODRIGUEZ DIEGUEZ, J. L. &
SANCHEZ, S. (2004). “Evaluacién de la funcién directiva
en centros sostenidos con fondos publicos”. Ensetanza
Apnnario Internniversitario de Didactica, 22, pp. 35-76.

BOLIVAR, A (2001). “La direccién como agente
promotor de la innovacién curricular” In DE VICENTE,
P. (otg) (2001). Viaje al centro de la direccidn de las instituciones
edncativas. Bilbao: ICE de la Universidad de Deusto, pp. 305-
320.

BOLIVAR, A. (2005). “:Dénde situar los esfuerzos
de mejora?: Politica educativa, escuela y aula”. Educacio e
Sociedade, n.° 92, pp. 859-888.

BOLIVAR, A. & RODRIGUEZ DIEGUEZ, J. L.
(2002). Reformas y retorica: La reforma educativa de la LOGSE.
Malaga: Aljibe.

BOLIVAR, A. y MORENO, J. M. (2006). “Between

transaction and transformation: The role of school principals
as education leaders in Spain”. Journal of Educational Change,
vol. 7 (1-2), pp. 19-31.

CORONEL, J. M. & FERNANDEZ, M. (2002). “Ts there
a way out? A critical analysis of participation, leadership
and management in spanish schools”. Inernational Journal of
Leadership in Education, vol. 5 (4), pp. 303-322.

CUBAN, L. (1988). The Managerial Imperative and the Practice
of Leadership in Schools. New York: State University of New
York Press.

DARLING-HAMMOND, L. (2001). E/ derecho de aprender.
Crear buenas escuelas para todos. Barcelona: Ariel.

DAVIS, S. & DARLING-HAMMOND, L. & LaPOINTE,
M. & MEYERSON, D. (2005). Schoo! leadership stud.
Developping successful principals. Stanford University: Stanford
Educational Leadership Institute & Wallace Foundation.
Disponivel em http:/ /www.wallacefoundation.org/

DUFOUR, R. (2002). “The learning-centered principal”.
Edncational Leadership, vol. 59 (8), pp. 12-15.

ELMORE, R. F. (2000). Building a new structure for school
leadership. Washington, DC: Albert Shanker Institute, I
http:/ /www.shankerinstitute.org/Downloads/building pdf
(consultado em 14 Novembro 2005).

ELMORE, R. E (2000). Leadership as the practice of
wmprovement.  International Conference on Perspectives
on Leadership for Systemic Improvement. Organization
for Economic Cooperation and Development (OECD),

July 6, London, UK; Iz http://wwwoecd.org/
dataoecd/2/8/37133264.pdf (consultado em 15 Outubro
20006).

ELMORE, R. E & PETERSON, P. P. & McCARTHEY,
S. J. (1996). Restructuring in the classroom: Teaching, learning, and
school organization. San Francisco: Jossey-Bass.

ESCUDERGO, J. M. (2002). La reforma de la reforma. ;Qué
calidad, para quiénes? Barcelona: Ariel.

ESCUDERG, J. M. (2004). “Claves complementarias para
hablar de la direccién de los centros escolares”. Enseianza.
Apnnario Internniversitario de Diddctica, vol. 22, pp. 139-158.

ESTRUCH, J. (2002). Direccion profesional y calidad educativa.
Barcelona: Cisspraxis.

FERNANDEZ ENGUITA, M. (1993). La profesion
docente y la comunidad escolar: Crinica de un desencuentro. Madrid:
Morata.

FULLAN, M. (1998). “Breaking the bonds of
dependency”. Educational Leadership, vol. 55 (7), pp. 6-10.

GAGO RODRIGUEZ, F. (2006). La direccion pedagigica en



los Institutos de Ensenanza Secundaria: un estudio sobre el liderazgo
educacional. Madrid: MEC. CIDE.

GAIRIN, J. (1998). “La funcién directiva en el contexto
espafiol” In VILLA, A. et al (orgs) (1998). Principales
dificultades de la direccion de centros educativos en los primeros asios de
gercicio. Bilbao: ICE de la Universidad de Deusto, pp. 19-64.

GAIRIN, J. & VILLA, A. (1999). Los equipos directivos de
los centros docentes. Andlisis de su funcionamiento. Bilbao: ICE de
la Universidad de Deusto.

GIMENO SACRISTAN, J. (org) (1995). La direcciin de
centros: andlisis de tareas. Madrid: CIDE.

GONZALEZ, M. T. (2003). “El liderazgo en tiempos
de cambio y reformas”, Organizaciin y Gestion Educativa, n.°
4, pp. 4-8.

GOODSON, L. F. (2003). Professional knowledge, professional
lives: Studies in education and change. Buckingham & Philadelphia:
Open University Press.

HALLINGUER, P. & HECK, R. H. (1996). “The
principal’role in school effectiveness: An assessment of
methodological progtess, 1980-1995” In LEITHWOOD, K.
& CHAPMAN, J. & CORSON, D. & HALLINGER, P. &
HART, A. (orgs.) (1996). International Handbok of Educational
Leadership and Administration. Dordrecht: Kluwer, pp. 723-
783.

HALLINGER, P. & HECK, R. H. (1998). “Exploring
the principal contribution to school effectiveness: 1980-
19957, School Effectiveness and School Improvement, vol. 9 (2), pp.
157-191.

HALLINGER, P. & BICKMAN, L. & DAVIS, K. (1990).
“School context, principal leadership, and student reading
achievement”. Elementary School Journal, vol. 96 (5), pp. 527-549.

HARGREAVES, A. & FINK, D. (2005). Swustainable
Leadership, San Francisco: Jossey-Bass.

INCE (2001-2002). Ressimenes Informativos sobre Evaluacion
de la funcidn directiva 2000: Madrid: Instituto Nacional de
Calidad y Evaluacion.

KNAPP, M. & COPLAND, M. & TALBERT, J. (2003).
Leading for learning: Reflective tools for school and district leaders.
Washington: Center for the Study of Teaching andPolicy,
University of Washington. Disponivel em http://www.
ctpweb.otg,

LEITHWOOD, K. & JANTZI, D. & STEINBACH,
R. (1999). Changing leadership for changing times. Buckingham/
Philadelphia: Open University Press.

LEITHWOOD, K. & LOUIS, K. S. & ANDERSON, S.
& WAHLSTROM, K. (2004). How leadership influences student

learning. New York: The Wallace Foundation, In http://
www.wallacefoundation.org (consultado em 24 de Maio de
2005).

LEITHWOOD, K. & LEVIN, B. (2004). Understanding
leadership effects on pupil learning. Toronto: OISE/UT: Paper
prepared for the UK Department for Education of Skills
and Education, I http://www.dfes.govuk/research/data/
uploadfiles/RR662.pdf (consultado 26 de Outubro de
2000).

LEITHWOOD, K. & DAY, C. & SAMMONS, P. &
HARRIS, A. & HOPKINS, D. (20006). Successful school
leadership: What it is and how it influences pupil learning. University
of Nottingham y National College for School Leadership,
Research Report n° 800 http://www.dfes.gov.uk/research/
data/up loadfiles/RR800.pdf (consultado em 22 de Outubro
de 2000)

LEVACIC, R. (2005). “Educational leadership as a causal
factor”. Educational Management Administration & Leadership,
vol. 33 (2), pp. 197-210.

MARZANO, R. |. & WATERS, T,, & McNULTY, B.
A. (2005). School leadership that works: From research to results.
Alexandria, VA: Association for Supervision and Curriculum
Development.

MURILLO, E J. & BARRIO, R. & PEREZ-ALBO, 1.
(1999). La direccion escolar. Andlisis e investigacidn. Madrid:
CIDE.

PEREZ DIAZ, V. & RODRIGUEZ, J. C. & SANCHEZ
FERRER, L. (2001). La familia espaiiola ante la educacion de sus
hijos. Barcelona: Fundacion “la Caixa”.

ROCA, E. (1996). “La funcion directiva en el sistema
educativo espafiol. Evolucién reciente y situacion actual” In
Direccion participativa y evalnacion de centros. Actas del 11 Congreso
Internacional sobre Direccion de Centros Docentes. Bilbao: ICE de
la Universidad de Deusto, pp. 467-488.

SAN FABIAN, J.L. (1997). La experiencia participativa de
los estudiantes en el dmbito escolar. Madrid: CIDE. Ministetio de
Educacion y Ciencia.

SANTOS GUERRA, M. A. (1997). E/ crisol de la
participacion. Investigacion sobre la participacion en Consejos Escolares
de Centros. Malaga: Aljibe.

SHEPPARD, B. (1996). “Exploring the transformational
nature of instructional leadership”. Alberta Journal of
Ednational Research, vol. 42 (4), pp. 325-344.

STOLL, L. (1999). “Realising our potential: Understanding
and developing capacity for lasting improvement”.
International Journal of School Effectiveness and School Improvement,

92 >93



vol. 10(4), pp. 503-532.

VENTURA, A. & CASTANHEIRA, P. & COSTA, J. A.
(20006). “Gestao das escolas em Portugal”. Revista Electrinica
beroamericana sobre Calidad, Eficacia 'y Cambio en Edncacion, vol
4(4e), pp. 128-136, In http:/ /www.rinace.net (consultado en
25 de Setembro de 2000).

VINAO. A. (2005). “La direccién escolar: un anlisis
geneal6gico-cultural” I FERNANDEZ ENGUITA, M.
& GUTIERREZ SASTRE, M. (orgs.) (2005). Organizaciin
escolar, profesion docente y entorno commnitario. Madrid: Akal, pp.
35-81.

WATERS, T. & MARZANO, R. ]. & McNULTY, B.
(2003). What 30 years of research tell us abont the effect of leadership
on student achievement. Aurora-Colorado, USA: McREL (Mid-
continent Research for Education and Learning).

WATERS, T., & GRUBB, S. (2004). Leading Schools:
Distinguishing the Essential from the Important. Aurora, CO:
McREL (Mid-continent Research for Education and
Learning). Disponivel em: www.mcrel.org

WITZIERS, B. & BOSKER, R. & KRUGER, M. (2004).
“Educational leadership and student achievement: the

elusive search for an association”. Educational Administration

Quarterly, vol. 39 (3), pp. 398-425.

Nota final
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Discussao.

THE EDUCATIONAL LEADERSHIP AND SCHOOL MANAGEMENT IN SPAIN: BETWEEN NECESSITY AND

(IN)POSSIBILITY

ABSTRACT

The literature on school effectiveness and improvement has highlighted the role played by the school principalship in organizing
good pedagogical practices in the schools and in-creasing learning results. However, in Spain principalship encounter constraints
to design-ing environments where the learning of all the students can be improved, from the logic of confidence to the
volunteerism of the teaching staff (Elmore, 2000). Based on a major study that we carried out for the National Institute for
Quality and Evaluation (INCE), in this pa-per we discuss the results related to the impact of leadership and management on school
improvement, especially in the teaching and learning processes, as well as in the profes-sional development of the teaching staff.
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RESUMO

A partir dos resultados de um estudo sobre as mudancas nos modos de ac¢io dos quadros médios da administracio educativa francesa

(chefes de estabelecimento e inspectores) procuramos neste texto confrontar uma sintese de algumas das suas conclusoes, sobre os chefes de

estabelecimento, com alguns trabalhos publicados sobre este tema. Dessa forma tentamos evidenciar a forma como o modelo gerencial penetrou

o mundo da administra¢io educativa, harmonizando-se com os elementos de uma cultura especifica. Neste processo, os chefes de estabelecimento

confrontam-se com novos papéis e desafios que decorrem da necessidade de conciliar a gestao “pelos resultados” com o sentido de um “servico

publico” definindo por essa via uma nova forma de logica civica que, 20 mesmo tempo que responde as expectativas das pessoas no coloca em

causa os ideais de justica proprios da cultura escolar francesa.

Palavras-chave: Administracio Educativa — Chefe de Estabelecimento — Educagio — Franca — Gerencialismo — Servigo Publico.

Nota introdutéria: algumas precisées terminolégicas

O mapa da administracdo educativa em Franca divide
o pais em Academias [Académies|, 2 cabeca das quais se
encontra um Reitor [Rectenr]. Na maior parte dos casos as
Academias correspondem a uma régido [région).

Estas academias dividem-se em inspec¢des académicas
[znspections académignes| (que correspondem aos departamentos
|départements] da geografia politico-administrativa) dirigidas
por inspectores de academia [inspecteurs d'académie].

A descentralizagio colocou os Jées (2° ciclo do
ensino secundario) sob a tutela conjunta das regides e das
academias, os colléges (1° ciclo do ensino secundario) sob a
tutela dos departamentos e das inspecgdes académicas. As
escolas primarias permanecem sob a tutela das communes e
das inspecgdes académicas.

Para designar os diferentes nfveis ou teritérios da
descentralizacdo (regides e departamentos) ¢ utilizada a
exptessao “colectividades tertitotiais™ | “ollectivités territoriales™.

As  diferentes

reformas e desenvolvimentos que

acompanharam a descentralizacdo transformaram a missio
dos chefes de estabelecimento de ensino e também a dos
diferentes inspectores responsaveis nos servigos académicos.
Designamos estes responsavels locais e tertitoriais por
“quadros intermédios” | “eadres intermédiaires™).

Uma transformagio dos modos de ac¢io dos quadros
da educacio

Se as grandes opgdes politicas em matéria de educagio
continuam, em Franca, sendo nacionais e, portanto,
constituem, em ptimeiro lugar, uma atribuicio do poder
central, a regulacio do sistema realiza-se, actualmente, nos
niveis menos globais. Com efeito, é principalmente a0 nivel
do territério educativo, por um lado, e da unidade educativa
local, por outro, que os problemas se colocam e se resolvem.
Duas instancias estratégicas tém, deste ponto de vista, um
papel essencial. Em primeiro lugar, a Academia é o lugar de
uma regulacio plena, isto é, ela é, ndo apenas gestionaria mas
também politica, ja que se tornou um centro de pilotagem
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efectiva, para o qual convergem as exigéncias e pressoes (e
os contributos) das colectividades locais e regionais e de
outras administracdes desconcentradas. Assiste-se, assim, a
emergéncia de politicas educativas tertitoriais que estdo na
maior parte das vezes em conexio com outros dominios da
acco publica, assemelhando-se, entdo, essa transversalidade
territorial com a governanga (Hooghes, 19995; Dutercq,
2003). Em segundo lugar, o estabelecimento de ensino ¢é
reconhecido como o principal lugar interface da instituicdo
com os professores, de tal modo que os alunos e os pais,
mas também os media tém uma participagio significativa na
regulagio do sistema.

Compreende-se assim que as pessoas responsaveis pela
direcgio dos estabelecimentos de ensino se encontram, pela
sua posicdo estatutdria, na primeira linha desse interface:
elas estio na confluéncia dos diferentes grupos sociais
relacionados com a educagio. Grupos esses, muitas vezes,
oriundos de mundos com referéncias, a priori, pouco
concilidveis.

A complexidade da coordenagio da accio de que estao
encarregados decorre, em primeiro lugar, de transformacdes
institucionais que delegam no escalio local a realizagao dos
ajustamentos sociopoliticos do sistema ¢ que tornam mais
complexas tarefas de coordenagio que tém de levar a cabo.
A isso, é preciso acrescentar, ainda, as interferéncias de uma
crise de mobilizagdo profissional dos professores que, como
veremos, esta em parte ligada a essa nova configuracio. De
facto, a instituicio educativa encontra-se confrontada com
um duplo desafio, cuja resolugio cabe, principalmente, aos
seus responsaveis locais: o do controle das praticas e apoio
as pessoas; e o da otganizacio de uma renovagio, que supde
fazer aceitar as mudancas na base. Para responder a esses
desafios, os chefes dos estabelecimentos de ensino, bem
como os quadros intermédios, sio conduzidos a recorret,
mais ou menos de bom grado e com maior ou menor
satisfacdo, aos intrumentos da gestio publica.

Para o demonstrat, referir-nos-emos aos resultados de
uma pesquisa sobre a transformagio dos modos de acgio
dos quadros intermédios, a que se associaram trés equipas, o
Grupo de Estudos Sociologicos [Grompe d'Ftudes Sociolgiques
— GES, INRP)], o Centro de Pesquisa em Educacao de
Nantes [Centre de Recherche en Education de Nantes — CREN,
Université de Nantes] ¢ o Pdlo Administracdo, Avaliagio,
Politicas [Pdle Adninistration, Evalnation, Politiques — AEP,
Université de Reims]'. No quadro desta pesquisa, 100 chefes
de estabelecimentos do ensino publico responderam a um
questionario (que fora enviado a 140), e foram realizadas
45 entrevistas semi-directivas a chefes de estabelecimento,

inspectores  territoriais, responsiveis dos  servios
académicos e membros das autarquias locais e tertitoriais
com responsabilidades na educacio e na formacio.
Procuraremos aqui confrontar uma sintese de alguns
resultados relativos aos chefes de estabelecimento com
outros trabalhos ji publicados sobre esta questao, de modo
a evidenciar o modo como o modelo gerencial penetrou no
mundo da administracdo da educacio, harmonizando-se

com os elementos de uma cultura especifica.

Um novo espago de acgio para os chefes de
estabelecimento

Naadministragio daeducagaonacional francesa, osantigos
modos de regulagio interna privilegiavam a conformidade
com “boas praticas”, fortemente normalizadas (Lang, 1999).
A partir dos anos 80, numa configuragio de descentralizagio
politico-administrativa e sob a influéncia das referéncias
da gestio empresarial, emerge um modo de regulacio
que promove a obrigagio de resultados ¢ a dindmica de
racionalizaco técnica da actividade profissional, abrindo um
espaco de ac¢io para os chefes de estabelecimento em torno
da avaliacdo ¢ da comunicagio (Dutercq, 2001).

A organizagio hievdrquica: necessidade e critica

A linha hierdrquica constitui uma organizacio vertical
que vai do ministério até ao estabelecimento de ensino. A
pertenca a esta organizacio hierdrquica ¢ dbvia para estes
funcionarios: com efeito é o Estado que lhes confere o seu
estatuto, que os nomeia paraas direc¢des dos estabelecimentos
com vista a0 desenvolvimento de uma politica nacional, e
que os avalia. Os contactos com 0s servicos exteriores da
educagio nacional sdo, por este facto, privilegiados, embora
haja algumas nuances entre o que se passa com os provisenrs
de Jyeée, de quem o Reitorado ¢ o intetlocutor principal, e com
os principanx de collége, que devem reportar-se a inspecgo
académica. Quanto aos Jyées, estabelecem-se lagos estreitos e
frequentes com os servigos reitorais para tudo o que respeita
aos dominios de responsabilidade préprios destes servicos,
principalmente a gestao de pessoal ¢ das dotagoes horarias
dos estabelecimentos de ensino.

Ofactodeniosep6rem causaainser¢ao numaorganizagio
vertical, de que se constitui uma extremidade, ndo significa,
contudo, que a ctitica esteja ausente. Os provisenrs de Jyeée sio
exigentes com o funcionamento administrativo dos servigos
de que dependem. Eles apontam, nomeadamente, a gestio
muito pesada, os procedimentos irrealistas, os calendarios
impossiveis de cumptir e deploram, muito especialmente, a



cultura de rotina dos servigos, responsavel pela paralisacio
das iniciativas e das tentativas de inovacio. F uma forma de
dizer que a gestdo para a qual os chefes de estabelecimento
sdo incitados, e que muitos estdo inclinados a praticar, nio
¢ ainda o apanagio da linha hierdrquica, que funciona em
sentido unidireccional, como relata este provisenr:

“A comunicagao com o Reitorado ¢ nma comunicacao tutelar
unidireccional. Isto quer dizer que o sistema me envia informagoes ¢
quie e devo mostrar-me satisfeito por recebé-las. Isso nao impede que
haja nm projecto académico que diz; um montio de coisas belas: “cada
chefe de estabelecimento terd sempre uma resposta ao sen correio”. Isso
permanece pouco operatdrio. Nao € ma vontade. A informagao vem de
cima, ela ¢ tutelar” (proviseur, lycée central nrbano).

Os servicos tém de facto modos de funcionamento
muito diferentes uns dos outros, por vezes muito dindmicos,
por vezes muito burocraticos. Este ponto de vista critico, de
resto partilhado pelos inspectores territoriais contactados,
evidencia, mas de forma negativa, o caricter hibrido do
educativa nacional,

funcionamento da  administracio

entre a tradicdo e a modernidade. Apesar de tudo “a
maquina funciona”, como gostam de dizer os chefes de
estabelecimento, que insistem nas qualidades humanas de
um certo conjunto de pessoas, que acabam por garantir o
funcionamento das organizagdes escolares.

Quanto aos principanx de collige, eles tém relagGes
regulares com a inspec¢do académica, sob cuja tutela
administrativa se encontram sujeitos e cuja eficacia elogiam
quase unanimemente. As criticas formuladas sio pontuais,
relacionadas com as escolhas e/ou os caprichos do inspector
da academia em fungdes. E assim com a propensio para a
“reunionite”: ela indispde os chefes de estabelecimento que
se consideram, em primeiro lugar, “homens de acgao”. Por
outro lado, verificAmos que os inspectores de academia
estdo ligados a projectos que lhes fazem crer a existéncia
duma relativa autonomia de organizagdes, doravante muito
dependentes da politica reitoral. Estes projectos encontram
eco favoravel no terreno mas sdo por vezes desvalorizados
pelos principanx. Os quadros académicos levariam de lugar
para lugar o que um dos nossos interlocutores qualifica
de “ideias fixas”, “ideias fixas” essas que lhes garantem
um sentimento de continuidade num  “ursus  honorum”
caracterizado pela obrigacdo de frequentes mutagdes.

E fundamentalmente o modo de gestdo Imposto
a0s colléges que €, por vezes, posto em causa pelos chefes
de estabelecimento: gestdo “tecnocratica” baseada em
indicadores puramente quantitativos que tendem a promover
uma “obrigacio de resultados” ou uma preocupagio
burocratica de tudo controlar, sem permitir a iniciativa, 0 que

constitui “um método de comando contrario 2 autonomia do
territorio” (provisent, lycée central urbano) e nio pode favorecer
o método de “pilotagem” preconizado, actualmente, para a
direccio dos estabelecimentos de ensino.

Contudo, esta regulacio pela informacdo sobre o
desempenho dos estabelecimentos de ensino, mais
particularmente as taxas de sucesso escolar e, eventualmente,
o valor acrescentado, remete para a mais reconhecida forma
de avaliagio dos hedes, cujos resultados passarem a set
publicos e a encontrarem-se facilmente acessiveis. Do mesmo
modo, e desde hd varios anos, os inspectores tetfitoriais vém
sensibilizando os principanx de collige comunicando-lhes em
privado, aquando das suas visitas aos estabelecimentos, os
resultados comparados de estabelecimentos considerados
equivalentes.

Pode considerar-se que a divulgagio destas informagoes
sobre os resultados e classificacio das escolas sio um
modo auténtico de regulagio gerencial, com a condicio,
evidentemente, de a mesma ser acompanhada de
medidas propiciadoras de ajuda aos estabelecimentos mal
classificados, para poderem progredir, o que nio acontece

senao raramente.

A autonomia sob controlo

A descentralizagio educativa ¢, em Franga, um
movimento especifico, menos destinado a favorecer a
emergéncia de politicas locais do que a consagrar uma
autonomia dos estabelecimentos de ensino que facilite
a implementa¢do da politica nacional no quadro de uma
configuracdo local. Os anglo-saxénicos designam, em geral,
esta forma de descentralizagio por delegagio (Bray, 1999). Esta
ambiguidade sobre a defini¢do e finalidades da autonomia
dos estabelecimentos incita os chefes de estabelecimento a
acreditarem na sua propria autonomia.

E verdade que esta autonomia e as responsabilidades que
a supoem constituem um dos primeiros motivos de interesse
do oficio de chefe de estabelecimento. Estes reconhecem
que, em concreto, e sob reserva de informarem a autoridade
hierarquica e de respeitarem as normas, agem muitas vezes
como entendem e que sdo muitas vezes encorajados pela
linha hierarquica, a tomarem iniciativas, numa dinamica
de desconcentracio das decisdes. Assim o Reitorado
pode reconhecer uma relativa autonomia aos chefes de
estabelecimento no que concerne a gestdo dos seus meios,
designadamente os recursos humanos. Os inspectores de
academia deploram, pelo contrario, esta confusdo sobtre o
sentido da delegagio. A sua critica ao exercicio da autonomia
permitido a certos chefes de estabelecimento explica-se pela
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posicio intermédia dos inspectores: enquanto estes sdo elos
na linha hierdrquica, os chefes de estabelecimento, situados
no final da cadeia, gerem bem mais facilmente a autonomia
necessaria para executarem as directivas transmitidas.

“Nunca me senti bastante antinomo. Quando nao o sou, a culpa ¢,
muitas vezes, minha. No inicio en pedia a antorizacdo ao inspector da
acadenia. Agora, en informo-o. Hd aqui nma diferenca importante.
Mas se en fago alarde da minba antonomia, ¢ bom que nao fracasse.
Nao me tenbo dado conta que pedindo-lhe permissao, podia colocd-lo
em dificnldades. Ele teria a tentacao de dizer nao. Se en o informo de
algo no repreensivel no exercicio da minha margem de manobra, isso
passa.” (proviseur, lycée de cidade de média dimensao).

Se os chefes de estabelecimento estao desde agora muito
ligados a esta autonomia/responsabilidade e procuram
muitas vezes aumenta-las, é porque elas sdo o garante da sua
credibilidade, quer interna quer externa.

Com muita frequéncia, os chefes de estabelecimento
concebem a autonomia cOMO O acesso a recursos mais
abundantes e mais variados do que os que lhes sio atribuidos
normalmente. Estes novos recursos dio-lhes uma capacidade
de gestdo interna dos seus estabelecimentos bem maior,
permitem-lhes realizar projectos locais, a tentar experiéncias,
ainda que os responsaveis dos servicos académicos recordem
que a autonomia é mais a gestdo dos constrangimentos do
que a abundancia de meios.

E verdade que a margem de autonomia pode diminuir
porque a escassez de meios reduz as escolhas ou porque
os servicos administrativos, apoiando-se em novos
instrumentos de gestio oferecidos pela informatica,
tomaram em mao questdes tratadas anteriormente pelos
chefes de estabelecimento (a gestdo dos recursos internos
do estabelecimento, o mapa escolar de uma tertitorio, etc.).
A informatizagdo permite uma gestio mais rigorosa, mas
limita, por si mesma, a margem de manobra dos chefes de
estabelecimento porque os instrumentos de gestdo se tornam
meios de controlo externos mais apertados e eficazes.

O controlo dos meios pelos servigos académicos, que
a circulagdo electronica da informagio permite de forma
igualmente difusa, é sentido/vivido como um refor¢o da
burocratizacio administrativa.

Para certos chefes de estabelecimento, os servicos
pretexto  da
desenvolveram uma nova forma de regulacio baseada na

académicos, sob o responsabilizagio,

comunicagio permanente.
As colectividades territoriais: parcerias e pragmatismo

A tutela das diferentes colectividades territoriais, exercida
a posteriori, ¢ limitado aos dominios de competéncia de

cada uma. Convém sublinhar, em primeiro lugar, que os
chefes de estabelecimento estio em geral satisfeitos com
o modo de funcionamento dos servicos das colectividades
territoriais a que pertencem, assim como os representantes
destes servicos confirmam a qualidade das relagdes que
gradualmente tém sido construidas com os chefes de
estabelecimento. Realismo e pragmatismo, de parte a
parte, permitem manter este clima favoravel. Os conselhos
regionais sdo desctitos pelos provisenrs de  lede como
intetlocutores proximos e atentos as suas necessidades. Os
principanx de collége sublinham da mesma maneira que os
conselhos gerais lhes atribuem uma confianga maior do que
a autoridade hierarquica, a ponto de vérios afirmarem que
eles sdo os seus melhores intetlocutores. Todos os chefes de
estabelecimento insistem, contudo, sobre o caracter exigente
das relagdes desenvolvidas com as respectivas colectividades
territoriais: tém de mostrar seriedade naquilo que fazem e
a0 mesmo tempo demonstrar capacidades argumentativa e
negocial, que jogam em diversos registos.

A negociagdo, quase sistematica, nao incide directamente
sobre os problemas meramente financeiros, nem sobre o
interesse politico da ac¢do, mesmo que os autarcas sejam
sensfveis as repercussoes eleitorais do seu investimento. Para
serem credivels e terem peso numa negociagao, os chefes
de estabelecimento devem situat-se priotitariamente no seu
préptio terreno e antes de mais nada defender junto dos
seus interlocutores os interesses pedagdgicos, sociais, ¢ a
qualidade do servico prestado pelas suas escolas. Mas, ao
mesmo tempo, e esta ¢ a maior dificuldade, devem, para
convencé-los, desenvolver retéricas de ordem estratégica de
que os seus intetlocutores possam apropriat-se.

Desta maneira, a seguranca dos alunos encontra-
se na primeira linha de preocupagdes, mas também as
novas tecnologias tém originado, por quase todo o lado,
pesados investimentos. A argumentagio do chefe de
estabelecimento, para set ouvida, pode também centrar-se
sobre o desenvolvimento local, o ambiente, a economia,
sob a condi¢do de permanecer no seu terreno e de associar
sem artificios estas preocupacdes as necessidades do seu
estabelecimento e dos seus alunos.

Enfim, nio ¢ suficiente apresentar um “dossier” de um
bom projecto. Os chefes de estabelecimento devem ainda
mostrar a capacidade do estabelecimento para participar no
esforco pedido, se possivel mobilizando meios e recursos
junto de outros parceiros, sejam a reitotia ou as emptesas, ou
ainda propondo responsabilizar-se pela adopcao de medidas
que reduzam e/ou optimizem as despesas.

Compreender-se-a,assim, queas colectividades territoriais,



pelo tipo de relagbes que mantém com os estabelecimentos,
pelo recurso constante a negociacdo, ao “donnant-donnant”,
pelo estimulo 2 construgio “dossiers” bem discutidos/
defendidos, levam os chefes de estabelecimento até aos limites
da autonomia patcial que é conferida aos estabelecimentos
¢ a entrar numa logica de cooperacio quasi-gerencial. Desta
maneira, e porque os servicos desconcentrados da educagio
nacional sdo frequentemente partes interessadas nestas
negociagdes e acordos de cooperagio, eles procuram induzir
nestes servicos o mesmo tipo de funcionamento, num
quadro de accao educativa cada vez mais multipartenarial.

Conflitos de legitimidade entre professores e chefes de

estabelecimento

Estes desenvolvimentos na configura¢do e no quadro
ideolégico da acgio educativa conferem aos chefes de
estabelecimento uma dupla legitimidade que funda a sua
capacidade de mobilizar as pessoas em redor do projecto
do estabelecimento: ela remete a0 mesmo tempo para a
racionalizacdo modernista de que eles setiam portadores e
para os valores por eles reivindicados (Pelage, 1998). Mas,
ainda que o reconhecimento desta legitimidade no scio
do estabelecimento constitua para estes quadros um forte
desafio identitario, localmente, ele encontra limites.
chefes de

estabelecimentos no campo pedagégico evitam  dois

Por um lado, as intervencdes dos
elementos constitutivos do trabalho do professor: os saberes
ensinados e a relagio pedagégica (na acepcio da relagdo
face-a-face). Por outro lado, a regulacio reduz-se, na maior
parte das vezes, a uma mera técnica administrativa, onde a
analise das ac¢Oes remete unicamente para os resultados das
avaliacdes dos desempenhos do estabelecimento no mercado
escolar. Esta deriva instrumental, pouco mobilizadora, tende
a fechar os actores no seu proprio sistema de convicgdes: a
avaliagdo ji ndo ¢ utilizada como instrumento de regulagio
das ac¢des e dos dispositivos locais, mas como meio para
consolidar a posi¢io ¢ a legitimidade institucionais do chefe
de estabelecimento que se posiciona como representante das
expectativas dos utentes e garante do bom funcionamento do
servico publico. Por ultimo, estas regulagdes locais podem ser
paralisadas por conflitos de legitimidade de diferentes ordens
e, frequentemente, ligadas as circunstancias, mas que muitos
chefes de estabelecimento atribuem ao conservadorismo do
corpo docente.

As regulagdes internas sdo necessatiamente de ordem
normativa porque a autonomia dos professotes é constitutiva
do seu oficio, se bem que para os mobilizar é necessatio
transformar as suas expectativas e a sua relagio pratica com

o offcio. Regular implica, pois, um trabalho de mobilizagao
destinado a obter a adesido ou, pelo menos, o consentimento
das pessoas porque as posturas politicas sio essenciais no
exercicio profissional, salvo se a educagdo for reduzida a
uma actividade de prestacdo de servicos (Demailly, 2001).
Desde logo, os chefes de estabelecimento consideram que a
sua credibilidade interna passa menos pelo seu estatuto do
que pela competéncia que thes reconhecem as pessoas que se
encontram sob a sua autoridade, o que os leva a reivindicar
um profissionalismo pleno (Dubar & Lucas, 1994).

No fim de contas, pode dizer-se que as exigéncias com que
as direccoes das escolas sdo confrontadas, resultantes tanto
das injungdes reguladoras da hierarquia académica como das
expectativas dos eleitos e responsaveis das colectividades
territoriais, conduzem-nas a novas relagdes com o trabalho
docente: desenvolver uma cultura gerencial de eficcia,
encorajar a inovagdo, mas também lancar a politica de
estabelecimento, colocar em discussio os elementos de uma
nova cultura dirigida para a solidariedade colectiva ¢ para o
sentido de um servigo publico justo e democratico.

Uma defini¢io politica do servigo pitblico

A defesa assumida da escola republicana, definida como
a mesma escola para todos, ¢ frequente nos chefes de
estabelecimento, mas “a utopia do co/lége Gnico” ¢ igualmente
apontada, as vezes no mesmo discurso, nomeadamente
quando emerge a espinhosa questio da gestio da
heterogeneidade dos alunos. E ainda mais frequente que o
servigo publico seja convocado como litmotiv: é a0 mesmo
tempo o horizonte inultrapassavel da sua missdo e o epitome
da sua cultura, se ndo da sua ética. Mas por detrds de uma
mesma palavra de ordem, a defesa e a valotizacio do servico
publico, podem esconder-se concepgdes sensivelmente
diferentes do que cle ¢ efectivamente. Claro que a maior
parte assimila-o ao combate pelo interesse geral, mas alguns
matizam o propésito evocando mais a desconfianca em
relagdo a0s interesses especificos, enquanto outros afirmam
que o servico publico assegura a independéncia face aos
poderes econdémicos e aos poderes politicos locais.

Eficdcia gerencial e valores do servigo piiblico

Muitos chefes de estabelecimento, que se apresentam
como defensotes do servico publico, denunciam certas
falsas retéricas que o acompanham e que eles consideram
como travoes a acgio educativa: ¢ o caso do principio de
gratuitidade que os impede de dotar os estabelecimentos dos
recursos necessarios ao aumento da qualidade da escolaridade
dos alunos e que explicaria, segundo eles, o défice do ensino
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publico relativamente 20 que sentem como uma concorréncia
desleal do ensino privado convencionado.

A sobtevivéncia do servico publico, como organizagio,
passa certamente pelo seu desenvolvimento, pela sua
modernizacio, que ¢ também o questionamento da propria
organizacio do ensino publico, nomeadamente para
fazer face a concorréncia, mas sobretudo para responder
melhor a novas necessidades e a expectativas que nao sio
necessariamente mais numerosas nem mais variadas do que
anteriormente mas que sio doravante mais visiveis e mais
assumidas.

E importante, com efeito, fazer a distin¢do entre o
servico publico e a sua organizacdo: se os sucessos desta
ultima devem ser tidos em consideracdo, ¢ naturalmente
porque provéem a melhor execucio da missao de servigo
publico, e nunca porque contribuem para a prosperidade da
organizagao.

crescentem a isso, no que me diz; respeito, uma abordagem feita
de principios relativamente simples: sirvo o servigo piiblico, nao eston ao
servigo da hierarquia do servico piiblico. A hierarquia funcional é como
ett, 1 elemento do servigo piiblico. A minha missao é o servigo piiblico.
E uma abordagem que decids, ¢ nnilateral e confere-me nma abordagem
para resolver os problemas” (provisenr, lycée de grande cidade).

A cultura do servico publico, assumida como tal,
diferenciar-se-ia da cultura empresarial, onde os objectivos
prosseguidos sio diferentes. Os valores que constituem a
base e, poder-se-ia dizer, o “substrato” daquela cultura nio
sdo 0s mesmos ¢ afastam-se de certas formas de gestdo das
empresas comerciais. Esta distingao entre os dois mundos
ndo tem nada de surpreendente. Ela ndo ¢ construida em
termos de oposicio, a ponto de o vocabulario do mundo
empresarial, em especial na sua retorica da eficacia, poder,
com alguma adaptacio, ser utilizado no servigo publico em
geral, e no servico publico de educagio, em especial: torna-
se entdo possfvel definir uma gestio do servigo publico, e até
mesmo uma gestio educacional.

“Ora, quando se ¢ chefe de estabelecimento, é-se por vezes gestor
— posso dizer que é necessdria a preocupagio com o desenipenbo, mas
referenciada sempre a valores. E isso que importa, afinal, no servio
piiblico. O que me impressionon nos DRH durante a viagem foi que,
ao nivel dos valores, eles sao extremamente pobres. Eles falam-vos dos
imperativos da mundializagao, da qualidade, mas nao bd referéncia a
valores. N0s ensinamos os valores. De resto, é-nos pedido que ensinemos
valores que nio sio promovidos na sociedade. T isso que faz que en
nao me sinta particularmente como gestor” (proviseut, hcée de cidade
de média dimensa).

A preocupagio pela rentabilidade do investimento publico
¢, por vezes, proclamada mas, pelo menos, o discurso da

eficacia patece definitivamente ter feito causa comum com
o de servico publico. Os chefes de estabelecimento querem
fazer surgir, na medida do possivel, esta eficicia, da qual,
muitos, sem duvida mais no Jeée, assumem as exigéncias.
Os indicadores de desempenho servem de forte apoio a
acgdo dos chefes de estabelecimento que sabem utiliza-los
para estimular os elementos do seu pessoal. Eles mais nido
fazem do que recorrer aos principios elementares da gestao
por objectivos ¢ instalar ainda a avaliagio como modo
privilegiado de regulagio da accao pedagégica.

“Quando chego a um novo estabelecimento, olho para o que entra e
para o que sai. Os resultados dos exames, a idade dos alunos, os dados
IPES. Isso constitui uma regra do jogo e permite avaliar as pessoas.
Confia-se-vos uma dada populagio e tem-se o direito de esperar isto.
Mais ou menos, vocés estio acima ou abaixo dos resultados nacionais?”
(jovem provisenr, lycée profissional).

Sob a condicdao de que ela incida sobre a globalidade
dos alunos, esta procura de eficicia nao contratia o
espitito do setvico puablico. Assim o elitismo republicano
ndo ¢é incompativel com a preocupacio pelos mais fracos:
avaliando com os indicadores pertinentes a eficcia de todas
as categorias de alunos, velando pelo acompanhamento das
coortes de alunos, tomando em consideracio os alunos com
dificuldades, permitindo aos melhores o desenvolvimento
das suas capacidades, torna-se possivel dar ao servigo publico
uma definicio moderna que respeite a sua tradicio de uma
seleccao ainda mais justa, para um maior bem comum.

O servigo piiblico

O publico sio sobretudo os alunos “no plano pedagégico,
educativo e humano”, de acordo com as palavras de um
dos nossos intetlocutores, mas servir o publico é também,
mais globalmente, encontrar os meios para adaptar a oferta
educativa a procura, recusando accitar os excessos desta
ultima. Quando os chefes de estabelecimento formulam esta
tesetva, pensam sobretudo nos pais dos seus alunos, com
os quais desenvolvem mais relagdes do que anteriormente
e que sio indispensaveis, de agora em diante: também ha,
relativamente a eles, uma missio de explicacdo e de quase
educagio, tanto mais quanto as suas exigéncias e pedidos sao
por vezes contraditétios.

Implica-los na vida do estabelecimento como prevéem,
cada vez mais explicitamente, os textos, supde ainda clarificar
os papéis ¢ a responsabilidade de cada um, o que leva, por
vezes, os chefes de estabelecimento a desempenharem
o papel de mediadores entre professotes e pais porque ¢
necessario explicar a uns e a outros os seus direitos e os seus
deveres.



O esforgo de mobilizagio pode ir muito longe e passar
pela acgio cultural (cursos de lingua, cursos de informatica),
transformando os estabelecimentos em espagos da vida
social. De resto, esta preocupacao de alargar o dominio
de accio dos estabelecimentos faz parte da luta contra as
desigualdades: varios chefes de estabelecimento recordam
a esse respeito que as desigualdades sdo sociais antes de
serem escolares, retomando af algumas licdes da sociologia
boudoniana. Para apoiar esta tese, um deles recorda a historia
de uma mae que recebeu ap6s a hora de encerramento da
escola. Ela procurava com as suas criancas um lugar onde
dormir na sequéncia de um despejo brutal que nio tinha
sabido prevenir. Durante uma noite, o principal transformou-
se em assistente social para encontrar uma solugao transitoria:
tomar a iniciativa de desbloquear o minimo necessario do
fundo social do c/lege a fim de pagar uma noite de hotel a
familia, e isto tudo contra o regulamento, ja que, para isto, ele
deveria ter obtido, em principio, a autorizagio do conselho
de administracdo do estabelecimento.

Este caso nio ¢ excepcional: os chefes de estabelecimento
sdolevadosaresponderde maneira permanenteaos problemas
sociais, realcando bem como os estabelecimentos de ensino
se tornaram os primeiros lugares da sua sinalizacao.

“Sabe, fui 0 primeiro, antes do conselbo geral decidir utilizar os sens
subsidios de apoio a cantina, a fager nma sondagen a todos os alunos
sobre quem eram os pais. Foi ai que aprendi tanto sobre os RMI
(beneficiarios do Rendimento Minino de Insercao), tantas coisas...
Figuei assim a saber quem era quem, na minba populagao. Depois,
inguiri todos os que comiam na cantina escolar. Por isso, quando nos
perguntaram: De quanto é que vocés precisam? Eu, o men dossier,
inicion-se imediatamente, nao teve de esperar seis meses. .. 0 men dossier
estava pronto, tinha-se iniciado mesmo antes, dizendo: ‘E necessirio
Jazer algo, jd nao ¢ possivel, isto continuar assim, as bolsas nao sio
suficientes, € necessario encontrar ontras solugoes” (principal, collége de
cidade de média dimensa).

Por outro lado, como podemos surpreender-nos quando
os chefes de estabelecimento criticam a abordagem da escola
pelos pais, que julgam demasiado consumista? Eles sio
submersos pela chuva dos interesses particulares, contra os
quais opdem a permanéncia dos valores educativos. Sobte
este ponto, a unanimidade ¢ quase perfeita: muito raros sdo
aqueles que consideram que este crescente individualismo
é, afinal, normal e o preco da massificacdo, isto é, uma
espécie de pos-massificacdio que poderia assimilar-se a
uma forma de apropriacio da escola. Assim, a cultura do
servico publico pode reconstruir-se a partit do vazio, em
reacgdo a0 crescimento potencial das diferentes formas de
individualismo ou particularismo ou ainda contra a do poder

periférico.
Uma figura contemporinea da acgido publica

Os chefes de estabelecimento, por conseguinte, sio
confrontados com uma situagio duplamente nova. Em
primeiro lugar, esta situagdo ¢ caracterizada pela deslocagio
das regulacdes do sistema para o nivel intermédio, dado que,
representando eles o Estado e dirigindo um estabelecimento
auténomo, sio responsaveis pela politica do estabelecimento.
Em segundo lugar, pela convergéncia, sobre a sua funcio, de
expectativas divergentes, formuladas em termos de injuncio
de resultados, do tetorno dos investimentos, da autonomia
do corpo docente, dos conflitos de valores, etc. (Dutercq &
Lang, 2002).

Para caracterizar a evolugio do oficio de chefe de
estabelecimento, ndo ¢ excessivo falar de um corpo em
transformacio, que ilustra “uma crise de recrutamento”,
evocada pelos relatérios oficiais, ¢ por uma espécie de “mal-
estar”, sentido por uma parte deles. De facto, as recentes
redefinicdes do corpo dos membros das direc¢es das
escolas mostram que os antigos estatutos ja ndo respondem
a situagdo actual, as expectativas dos interessados e a politica
de desenvolvimento da instituicio. Talvez ainda mais
importante pata eles, como também para os outros quadros
da administracio da educagio, a cultura profissional dos
chefes de estabelecimento navega entre dois modelos em
tensao: o modelo da tradicdo burocratica, assente na gestdo
administrativa regulamentar e numa cultura de autoridade
com referéncia fortemente individualista, ¢ o modelo do
modernismo organizacional, a que pode associar-se a um
projecto democratizante mais assumido e afirmado.

A cultura profissional dos chefes de estabelecimento
encontra-se, por isso, ela propria, oscilante entre a
continuidade, feita nomeadamente de responsabilidade
administrativa, jutidica e financeira, e a ruptura, simbolizada
por uma maior implicacio pedagbgica — que se exprime na
animagao de equipas de professores e também na pesquisa de
diferentes formas de eficicia do estabelecimento — a gestio
de pessoal, a preocupagio pela gestao dos recursos humanos
e a necessidade de desenvolver relages externas, quer sejam
definidasinstitucionalmente, como no caso das colectividades
territoriais, ou nao, como € o caso das numerosas patcetias
com o mundo associativo ou econoémico.

A partir de agora, esta aspiracio a modernidade e a eficicia
incentiva os chefes de estabelecimento a desenvolver recursos
de ordem relacional e gerencial e a privilegiar modos de
regulagio pelo sentido da ac¢do do que pelo constrangimento
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ou o resultado. Assim, eles alegam ora as suas qualidades
pessoais, ora o seu profissionalismo, e este duplo registo
discursivo ilustra ainda as hesita¢es da institui¢do quanto a
definicio das tatefas, das responsabilidades e da autonomia
relativa dos seus quadros intermédios.

Nisso, os chefes de estabelecimento “colam” bastante
bem a figura contemporanea da acgdo publica, assente num
compromisso entre a gestio e o sentido do servigo publico.
A aplicagao deste compromisso redefine o proprio servigo
publico: nio se trata de modo nenhum de uma rendi¢do ao
“clientelismo”, mas de por o servigo publico mais proximo
do cidadio e menos abstracto, de forma a torni-lo ainda
mais justo. Referem-se entdo a uma nova forma de légica
civica (Boltanski & Thévenot, 1991), mais de acordo com
as expectativas das pessoas, mantendo-se a0 mesmo tempo
conforme com os ideais de justica proprios da cultura da
escola francesa, e que se pode a esse respeito qualificar de

“logica civica de proximidade™.
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facto de que os melhores remédios para combater as desigualdades nao
tém, forcosamente, de emanar do centro. S6 a autoridade central pode
realizar as perequacdes comprometendo o conjunto dos elementos
sob sua responsabilidade. Dai o papel essencial, nesses processos,
do Estado. No entanto, (1) estas perequacdes podem ser suscitadas
pelo trabalho de ajustamento dos actores locais independentes; (2)
estes actores de proximidade podem ser os operadores eficazes dessas
perequacdes e (3) existe, para 1a das perequagdes globais, um trabalho
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qual, o préprio centro, por vezes, tem em conta Na sua acgao.

LES CHEFS D’ETABLISSEMENT EN FRANCE: ENTRE RATIONALISATION MODERNISTE, CONTRAINTES

CULTURELLES ET DESIR DE JUSTICE

RESUME

A partir des résultats d’une étude sur la transformation des modes d’action des personnels d’encadrement intermédiaire de

I’éducation francaise (chefs d’établissement et inspecteurs) nous cherchons dans ce texte confronter une syntheése de quelques-

unes de leurs conclusions, portant sur les chefs d’établissement, aux travaux déja publiés sur cette question. De cette forme nous

essayons mettre en évidence la maniere dont le modele managérial a pénétré le monde de 'administration éducative, se recomposant

avec des éléments d’une culture spécifique. Dans ce processus les chefs d’établissement se confrontent a de nouveaux roles et défis

qui s’écoulent de la nécessité de concilier la gestion « par les résultats » avec le « sens » d’un service public, en définissant par cette

maniere une nouvelle forme de logique civique que, en méme temps a la qu’elle répond aux attentes des gens, elle ne place pas en

cause les ideaux de justice propres a la culture de I'école francaise.

Mots-clés: Administration éducative — Chef d’établissement — Education — France — Managérialisme — Service public.
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Qualidade e 1 ideranca em Educacao

MANUEL ALVAREZ
Departamento de Innovacién y Formacion

Consejeria de Educacion de la Comunidad de Madrid, Espanha

RESUMO

O artigo analisa a lideranca como factor de qualidade e melhoria dos centros educativos. Depois de discutir o conceito de qualidade em educacio

e a sua evolugio nos ultimos cinquenta anos, o autor problematiza os modelos actuais de gestao, ditos de qualidade, confrontando a sua aplicacao

no sector dos servicos, em geral, e da educacio em particular, com a necessidade de certo tipo de liderancas, enquanto factor de qualidade.

Palavras-chave: Eficicia — Implicagio — Missio — Qualidade — Visao.

Evolugio do conceito de qualidade na educagao

Do ponto de wvista estrutural existem diferengas
substanciais que incidem sobre o conceito de qualidade
como sejam o caracter de transacgdo econémica que implica
a aquisicdo de um produto comercial para o cliente ou o
caricter de servico publico e semi-gratuito que tem para o
utente da justica, da saide ou da educacio, o servico que
recebe.

A partir desta perspectiva estrutural, vejamos como se
foi construindo o conceito de qualidade da educacdo nos
ultimos cinquenta anos (Quadro 1). Este conceito estrutural
facilitar-nos-a uma melhor compreensio do que significa
qualidade nas actuais condigbes sociais, econdémicas ¢
politicas.

a) Até aos anos cinquenta ou sessenta do Século XX,
dependendo da evolucio econdmica e politica das diferentes
regides da Buropa, a educagio prolongava-se apenas

até 20s onze anos, no melhor dos casos. Somente uma

Quadro 1 - Evolugio do conceito de qualidade em educagio

Indicadores Descritores

a) Lugares na escola » Generalizagio sistema, construcio de nova escolas,
centros “mosaico”

» 48 — 40 — 35— 28 — (25 actual)

» Materiais, funcionais, tecnologicos, econdmicos.

» Educaciio infantil, adultos, garantia social

b) Ratio professor/aluno

©) Recursos e tecnologia

d) Extensio Educacio,
outros ramos

¢) Satisfacdo do cliente

f) Satisfacio docente

» Diteito a participar, controlar e avaliar o sistema

» Remuneragio, formagcio, reconhecimento, participagio

Extraido de Alvarez, Manuel (2001), El liderazgo educativo y profesionalizacion docente.

minoria privilegiada podia aceder ao ensino secundario ¢ a
universidade. Ao longo das décadas de 60 e 70 coincidindo
com a saida da grande depressio pos-bélica da segunda
guerra mundial comega a generalizar-se o ensino obrigatétio
até a0s catorze, quinze ou dezasseis anos, surgindo assim
o ensino secundario obrigatorio, comprebensive school em
Inglaterra, collige em Franca, folkeskole na Dinamarca e
grundskola na Suécia. Nesta primeira etapa, qualidade era
responder as expectativas sociais de lugares nas escolas.
Estruturalmente podiamos definir qualidade em termos de
“ladrilhos”. O objectivo de toda a politica educativa nesta
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época era a construcio de escolas publicas que pudessem
satisfazer a necessidade de escolatizagao.

b) Ao longo das décadas de 70 e 80, dependendo das
diferentes regides europeias, o conceito de qualidade faz
referéncia a0 numero de alunos por turma e por professor.
E facil recordar a reivindicacio dos sindicatos de professores
traduzida em promessas de um melhor ensino quando o
Estado reduzisse o ricio de 45-40-38 alunos/professor, para
a meta sonhada dos 28 alunos/professor recomendada pela
UNESCO. O conceito de qualidade traduzia-se em mais
professores. Qualidade era, entio um ensino personalizado
que permitisse ao professor chegar razoavelmente a cada
aluno.

¢) Nas décadas de 80 e 90, uma vez reduzida a relagio
professot/aluno a qualidade convertia-se em recursos de
todo o tipo: materiais, funcionais, econdémicos, tecnolégicos
que facilitassem o trabalho do professor e por conseguinte
um maior aproveitamento do aluno. Esta época supos um
verdadeiro esforco das administragdes publicas para dotar
as suas escolas com os mesmos recursos ou patecidos com
os que eram dotadas escolas privadas.

d) Nestes momentos, aproveitando a baixa curva de
natalidade, as administragdes publicas esforcaram-se para
responder a procura nas escolas de lugares gratuitos ou semi-
gratuito da idade compreendida dos 0 aos 6 anos. Somente
os paises ricos com vontade ou sensibilidade educativa
dedicam recursos a este grupo etario. Poderfamos definir o
conceito de qualidade como escolarizagio gratuita dos niveis
nao obrigatérios da educacio.

¢) Uma vez que um sistema educativo tenha sido capaz
de adequar a oferta a procura de tal forma que cada cidadio
possa dispor de um lugar na escola gratuito e com os
recursos suficientes para que, do ponto de vista tedtico,
se possa ministrar um “bom ensino” surge o conceito de
qualidade entendido como participagio cidadi e exigéncia
de resultados. Nos pafses mais avancados, quando o PIB
(Produto Interno Bruto) ultrapassa os 6% as Associacdes de
Pais e Mies, os especialistas em educago, os representantes
locais comecam a pedir contas a escola e a reivindicar espagos
de participagio politica. O conceito de qualidade converte-
se em “satisfacdo dos clientes” do direito de participar,
controlar e exigir resultados.

f) Finalmente, nos nossos dias, chega-se ao né gérdio do
professor. Nao ha duvida que em todos os aspectos da vida
humana, a qualidade pose ser definida como a capacidade

de responder as expectativas dos clientes. Mas no ambito

especifico dos servigos, onde a qualidade do produto
depende fundamentalmente do factor humano, quer dizer
das condigdes e competéncia do produtor ou servidor, ela
passa pela satisfacio do docente.

Mas, o que significa “satisfacio do docente”? Do ponto
de vista estrutural significa satisfazer as suas expectativas
salariais, as suas expectativas de capacitacdo e formacio
permanente, as suas expectativas de reconhecimento social,
de participagdo no funcionamento da escola, sobre todos os
espacos de tomada de decises que os afectam, etc.

Qualidade hoje em dia passa pela satisfacio das
expectativas dos docentes.

Pode ser discutivel se na Europa se cumprem as condi¢bes
estruturais que temos assinalado para definir o conceito de
qualidade aplicado a educagio, mas o que esta claro é que
todavia existem factores incontrolaveis que escapam a nossa
andlise e que sdo as chaves que nos permitiram entender o
que verdadeiramente significa servico de qualidade educativa
para o cidadio.

As iltimas investigacdes sobre qualidade e situagio
docente.

As investigaces sobre qualidade e situagio docente, que
presentemente se encontram em cursono ambito universitario
(Esteve, 1994; 2000; Martin, 2002; Santos Guerra, 2003;
Torrego, 2000), apontam aspectos novos que até agora nio
tinham sido tidos em conta quando se estudava o conceito
de qualidade aplicado a educagdo. Ndo se pode falar de
qualidade numa escola sem que se produza uma mudanga na
cultura dominante quase sempre de cardcter administrativo,
burocratico e corporativo. Quando falamos de cultura
estamos a referirmo-nos em concreto a mudanca que deve
operar-se no pensamento do professor fundamentado em
pressupostos basicos, hoje em dia questionados seriamente
por investigacdes sobre o comportamento, inteligéncia e
processos de aprendizagem.

Outra mudanca que deve surgir da propria escola, com o
apoio de facilitadores e recursos externos diz respeito a forma
de trabalho do préprio professor e a mudanca de papéis que
exigem os desafios que o século XXI estd a colocar a escola.
Nesta perspectiva, coloca-se como condicdo prévia de
qualidade a necessidade de uma viragem para a colegialidade
e para o trabalho em equipa de caricter colaborativo.

Finalmente, questiona-se todo o modelo de qualidade

que ndo tenha em conta seriamente o estudo e influéncia



do contexto socio-cultural no tendimento dos alunos. Desde
o estudo de Coleman (1966) até aos nossos dias, vem-se
verificando que a escola sem o apoio e envolvimento da
familia ndo pode obter resultados de qualidade. Actualmente,
este principio ja se tem concretizado de forma explicita: ¢
imprescindivel a alianca familia/professor para que o aluno
trabalhe na escola e em casa e se empenhe no processo de
aprendizagem que exige um enorme esfor¢o pessoal e uma
dificil priorizagio de intengdes e objectivos.

Todas estas mudancas que acabamos de apresentar de
forma sumaria inspiram-se num conjunto de indicadores de
qualidade retirados das principais investigagdes europeias
como o movimento de “Escolas Eficazes”, ou o “Projecto
Internacional para a melhotia da Escola” (ISIP) e da
investigacdo educativa em geral (Alvarez & Villa, 2001).

Com a finalidade de oferecer uma panoramica a mais
sintética possivel sobre os 73 indicadores identificados
ao longo destas investigacdes —sistematizamo-los em
dois ambitos: um telativo a resultados e outro relativo a
organizagao.

a) Indicadores de qualidade relativos a resultados

* De caracter académico que fazem referéncia aos
processos chave de ensino-aprendizagem como por exemplo
“os alunos implicam-se no processo de aprendizagem
realizando os deveres e trabalhos que se lhes indica para casa”;

* De caracter educativo relacionados com a socializagao
do aluno e a sua formagdo moral, ética, civica, afectiva, etc;

* De caracter profissional, como a satisfacio pessoal e
profissional do pessoal da escola, tanto professores como
pessoal de primeira linha: administrativo e de servigo
(auxiliar);

* De caracter social, como a satisfacdo das expectativas
dos clientes e utentes do servico em clara referencia as
familias e demais interlocutores do acto educativo;

* De caracter propedéutico e heuristico, numa clara
relagdo com o objecto da actividade como ¢ a orientagio
de toda a actividade que se produz na escola para os alunos;

* De caracter terminal em relacio a avaliacao externa ou
“accountability”.

b) Indicadores de qualidade relativos a organizacao

Os indicadores identificados que fazem referencia a
organizagio da escola referem-se aos seguintes aspectos:

* A cultura da escola, relativamente 2 forma de trabalho
dos professores, a missdo e a visdo da escola, a0s valores
e principios que informam tanto a cultura formal como a
informal;

* A lideranca partilhada entendida na perspectiva de
implicacio dos colaboradores num projecto de futuro capaz
de criar expectativas e fazer crescer profissionalmente;

* A colaboracio das familias tanto no processo de
aprendizagem como no processo educativo em geral;

* A implicacio dos alunos nos processo de ensino
aprendizagem e no desenvolvimento de todas aquelas
capacidades que tanto a nfvel pessoal como grupal facilitam
o crescimento e realizacdo da pessoa;

* Aos processos chave e sua identificagdo e gesto;

* A avaliacio interna entendida como o diagnéstico
permanente da institui¢io para tomar decisdes através dos
dados que aquela disponibiliza.

Os modelos de gestio de qualidade aplicados aos

servicos

Normalmente uma organizacao industrial de caricter
comercial fabrica, armazena e envia os seus produtos para
pontos em que os clientes possam conhece-los e compra-
los sem manter, salvo raras excep¢Oes, contactos com 0s
fabricantes (Alvatez, 1998). No entanto, nao acontece assim
com as organizacoes de servigos, entre as quais se encontram
as escolas. Os servicos sio criados em condi¢des especiais,
consomem-se quando se produzem e nio podem set
armazenados. A relacio do produtor e do cliente ¢ directa e
pessoal. A este tipo de relacdo, que condiciona fortemente o
modelo de Gestio de qualidade quando se aplica a educagio,
Drummond (1995) chama “interface” (setrvico face-a-face).

Vejamos, de acordo com esta autora, quais s3o as
caracteristicas que definem o produto, neste caso designado
“servico”, e em consequéncia os resultados da organizacio.

A forma como se produz e entrega o servigo

O paciente como cliente do servigo de satde valoriza nio
$6 0 processo de cura mas também o tratamento que recebe
da instituicio através dos médicos e enfermeiras. Sucede
igualmente no caso da educagio. As familias valorizam,
dependendo da idade do aluno, nio s6 os resultados
académicos, mas e sobretudo, o trato e catinho que recebe
do professot e do pessoal da escola.

O cardcter precdrio do servigo

O servico nao pode armazenar-se para ajustar os tempos
entre o fornecedor e consumidor. Aula a que o aluno falte ¢
uma aula definitivamente perdida. Se o aluno falta a uma aula
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ficara sem a respectiva explicagao.

A natureza intangivel do servigo

E muito dificil medir o resultado final de um servico
com indicadores objectivos porque nele influem factores
incontrolaveis quase sempre de natureza subjectiva
relacionados com as pessoas envolvidas. Como poderemos
saber, por exemplo, em que medida os resultados da
educacio que recebe um aluno na escola sio imputaveis a
esta, a familia, aos meios de comunicagio, as capacidades do

mesmo aluno, ao ambiente social em que se move o aluno...

A interac¢do entre produtor e interessado

Quando se entrega o servico, o tipo de relagdo que se
estabelece entre o produtor ¢ o consumidor do servico
afecta de forma significativa a percepcio da qualidade. E tio
importante este aspecto para definir a qualidade do servico
que Drummond (1995: 154) dedica quase um capitulo
inteiro as caracteristicas especiais que ha-de ter a qualidade
entendida a partir da organizagdo dos servigos.

Esta autora afirma, por exemplo, que o cliente entende
pot um setvico de qualidade quando se sente bem atendido
pelo produtor, e isto significa:

a) Hiabilidade — O pessoal respeita as normas e cumpre
sempre as promessas e os pactos estabelecidos com o
cliente;

b) Sensibilidade — O pessoal ¢ sensivel as necessidades e
situagOes pessoais que o cliente apresenta;

¢) Competéncia — O pessoal possui os conhecimentos,
competéncias e capacidades necessarias para oferecer um
bom servico;

d) Acesso facil — O cliente pode aceder sem grandes
dificuldades ao setvico que solicita;

¢) Cortesia — O pessoal mostra consideracio e respeito
pelo cliente;

f) Boa comunicagio — O pessoal informa e orienta o
cliente com linguagem clara e escuta com atengdo as suas
expectativas ¢ necessidades;

) Seguranca— O cliente sente-se fisica e psicologicamente
seguro;

h) Compreensao — O pessoal esfor¢a-se pot compreender
a situagio pessoal do cliente;

1) Imagem gratificante e atractiva — As instalagdes, o
mobilidrio e os instrumentos sao adequados e mantém-se

em perfeitas condigoes.

A colaboragiio do receptor do servigo

Temos dito que grande parte dos setvicos sao
personalizados, de tal forma que cada professor na sua turma
¢ distinto, cada médico diagnostica e trata o paciente de
forma distinta, cada advogado relaciona-se com o seu cliente
de forma personalizada. Isto facilita a colaboragao entre
produtor e cliente. A participagdo do consumidor do servigo
no processo de producio permite corrigir defeitos do servigo,
melhorando a sua qualidade; permite inclusivamente, através
do “feedback” que se estabelece entre professor e alunos, entre
médico e paciente, entre advogado e cliente, mudar o conteudo
do produto tornando-o mais atractivo ou gratificante, o qual
incide ditectamente na petcepgio da qualidade dos resultados.

Considera-se tao imprescindivel este aspecto que hoje em
dia as empresas de servico, incluindo a Administragao, estio a
formar recursos em relagdes humanas porteiros, telefonistas,
auxiliares administrativos que tém contacto com o publico e
que, em fesumo, s3o os que oferecem a primeira imagem de
qualidade ao cliente.

Consideramos muito importante a reflexdio de Helga
Drummond sobte a diferenca entre a gestdo da qualidade
aplicada a0 ambito empresarial de caracter comercial e a
qualidade aplicada no ambito das empresas de servigos.

A educacio é, sem duvida, um dos indicadores de bem-estar
social no ambito dos servicos. A sua importancia reside no facto
de, juntamente com a saude ¢ a liberdade, constituir um direito
e 0 bem mais aprecidvel da pessoa humana. Trata-la como um
produto comercial, significaria reduzi-la a categoria de bem de
consumo sujeito as regras do mercado e todos sabemos que
estas regras privilegiam os que mais possuem.

O nosso enfoque esta mais perto da utopia do servigo de
qualidade que valoriza a satisfagdo do produtor ou crescimento
profissional acima do resultados financeiros, porque sabemos
que sem profissionais vocacionados, competentes e disponiveis
ndo hd qualidade de servico nem satisfacdo das expectativas
do cliente.

Nesta expectativa consideramos que a implicacio do
docente nos processos de melhoria é fundamental para que
o modelo de qualidade seja vidvel e eficaz. Este principio vai
constituir toda a trama conceptual, estratégica e processual do
Projecto de Qualidade Integrado.

A lideranca como factor de qualidade

Pode afirmar-se que todos os modelos de gestio
de qualidade: modelo Deming (Japio), modelo Baldrige,



Caracteristicas da qualidade dos setvigos

O elemento humano

¢ fundamental

Informagao
Interna completa
e ripida

Flexibilidade. A prestacao
nio pode basear-se
em regras rigidas.

Nio pode reparar-se

FACTORES
DE QUALIDADE
NOS SERVICOS

Decompor o servigo
em processos ¢ descrevé-os

Considerar a percep¢io
do servico pelo cliente

Os indicadores fazem
parte do processo de

o servico defeituoso

O controlo deve ser simultineo
com a prestacio do servico

controlo de qualidade

Extraido de Cantén, Isabel (2001). “La implantacion de la calidad en los centros educativos”

(EUA), modelo EFQM (Foundation European for Quality
Management), modelo PIC (Proyecto Integrado de
Qualidade, Espanha), etc., consideram o exercicio de um
certo tipo de lideranca como um factor basico de qualidade.
Inclusivamente os movimentos pelas Escolas Eficazes
identificam “o exercicio claro e forte de uma lideranca”
como uma previsdo evidente de eficicia escolar.

Na perspectiva da dinamica de grupos, hoje em dia,
assume-se também como um indicador de eficicia do
grupo de trabalho o exercicio de uma lideranga integradora
¢ animadora que propotrcione ao grupo consisténcia e
implicagao.

Vejamos como definem este tipo de lideranca os
movimentos pela melhoria do ensino:

YA lideranca ¢ a gestdo sao importantes nas organizacoes.
O director da escola deve mostrar a sua competéncia como
lider inovador, saber como se podem aplicar a pritica escolar,
as mdangas que se prosseguens, determinar o alcance e os
perigos da mudanga, possuir capacidade de apoio ¢ estimulo
¢ desenvolver as destrezas necessdrias para afrontar uma
organizagao que assuma a aprendizagen” (Hopkins, 1997: 85).

Poderfamos definir o director de uma escola que
apresenta resultados de qualidade como o profissional que
exerce a autoridade que lhe confere a lideranca institucional
de uma forma partilhada (Equipa directiva) com capacidade
para implicar os seus colaboradores num projecto de
futuro que lhes crie ilusdo e lhes proporcione seguranga.
As caracteristicas que melhor definem este tipo de lideranga
educativa avalizada por investigacbes recentes Fullan (1991),

Murphy & Louis (1994), Leithwood (1995), podem ser
estas:

1 - Este tipo de directores possui uma consciéncia
clara de que o seu trabalho deve conduzir a resultados de
qualidade para o que aplica estratégias e métodos de trabalho
especificos;

2 - Considera os seus colaboradores como uma mais
valia para conseguir estes resultados. Sabe que a qualidade
passa pelas aulas e pelos corredores e dedica a maior parte
do seu tempo a falar com os professotes sobte o trabalho
destes enquanto agentes de ensino e educadores;

3-E capaz de criar redes ascendentes, descendentes
e laterais de comunicacdo que provoquem a fluidez da
informacao de cima pata baixo, quer dizet, dos responsaveis
da escola até aos seus colaboradores, ou a partir de baixo,
(colaboradores) para cima (equipa directiva) sem medo de
assumir riscos ameagadores por serem claros ou ctiticos com
a direccao e finalmente de igual para igual, quer dizer, de
colega para colega com o fim de criar um debate permanente
de caricter pedagdgico capaz de questionar as rotinas didrias
e de fazer mudar as formas de trabalhar;

4 - Possui uma visio clara do futuro da instituico
e consegue partilha-la com os seus colaboradores. Vai
elaborando esta visao do futuro da escola através dos dados
que The proporcionam os préprios professores e 0s outros
membros da comunidade escolar através do intercambio e a
comunicacao que descrevemos na alinea anterior. A visio do
futuro assim como os valores que lhe subjazem funcionam
como aglutinadores e propotcionam seguranca ao pessoal;

5-E capaz de criar expectativas aos seus colaboradores

com um projecto de trabalho. Sabe perfeitamente que o
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trabalho da educacao ¢ duro e exige um enorme esforco e
saude mental. Para que os professores apliquem de forma
generosa o seu tempo e energia necessitam sentir-se apoiados,
mimados, reconhecidos os nos seus éxitos e compreendidos
os seus fracassos, necessitam que se lhes queira bem e sejam
tidos em conta.

Deste ponto de vista o movimento de Escolas Eficazes,
Hedley Beare e Brian Caldwell dizem, nas conclusées da sua

investigacdo, que:

A lideranca efectiva possui nma visio de futuro para a
institnigao, que lhe permite actuar sobre o sistema de incentivo
pessoal, de distribuigao, da antoridade, sobre a formacao dos
professores, a implicacdo destes no desenvolvimento da politica e
estratigia da escola e sobre a mudanga cultural da organizagio”

(Beare & Caldwell, 1992).

Dos seus estudos pode retirar-se o seguinte petfil de
lideranca efectiva aplicada as escolas:

a) O director possui uma clara visio do futuro da
organizagio e valotes pessoais que todos conhecem;

b) Partilha com os professores um projecto de trabalho;

¢) Potencia as relagcoes humanas entre todos os membros
da comunidade escolar;

d) Da seguimento as decisdes tomadas e avalia a actividade
dos professores;

¢) Possui elevadas expectativas sobre pessoal que colabora
no seu projecto de gestio;

f) Cria um clima de trabalho otganizado que proporciona
seguranga as pessoas;

) Preocupa-se com os resultados académicos dos alunos
e com os resultados profissionais dos seus colaboradores.

Como podera observar-se existem muitas coincidéncias
nos resultados das investigacoes entre o movimento das
Escolas Eficazes, orientado fundamentalmente para o
éxito académico, e o movimento para a Melhoria da Escola
(Reynolds, 1997) preocupado com a melhoria continua de
todas as areas ou ambitos educativos da escola. Ambos os
movimentos coincidem em:

- A visdo partilhada do futuro da instituicdo e valores
pessoais do lider;

- A motivagio dos professores mediante a implicagdo
num projecto;

- A preocupagio com os resultados.

Vamos tratar de forma breve os aspectos da visio

e valores comuns aos dois movimentos de qualidade e

eficicia, como elementos essenciais da lideranca do futuro
dada a importancia que hoje em dia todos lhes concedem no
momento de os identificar como lideres das organizacGes
com €xito.

Séo tdo importantes estes aspectos que, por si sOs, servem
para valorizar a qualidade profissional de um dirigente. Davis
& Thomas (1992: 40) consideram-nos um pressuposto-
chave da lideranca eficaz e apresentam no seu livro “Escolas
eficazes e professores eficientes” a investigagdio que
Rutherford realizou por volta de 1985 sobre a correlagdo
entre qualidade educativa e visdo do director. Rutherford
formulou aos directores, tanto eficazes como ineficazes, a
seguinte pergunta:

Qual é a sua visdo para esta escola?

- Os directores eficientes responderam sem duvidar, de forma
entusiasta manifestando as sunas crengas em objectivos tais como
encontrar formas de satisfazer as necessidades de aprendizagem de
todos os alunos, ajudar os professores a adaptarem-se a uma situagao
de mudanga, et.

- Os directores que depois se verificon serem os menos eficientes
geralmente respondiam depois de um prolongado silencio mais ou menos
com estas palavras:

“Lemos uma boa escola e um bom corpo docente ¢ o men desejo ¢
seguir neste caminho.” on “Estou ao corrente de algumas recomendagies
feitas pela comissao, ¢ creio que nds estamos a fazer a maior parte das
coisas.” on “Queremos uma escola segura e com ordem”.

Os lideres que sobtessaem possuem uma visao pessoal do
futuro da organizacio que costuma ser partilhada por uma
grande maioria de colaboradores e que, no fundo, impregna
todos os documentos institucionais da organizacdo como a
politica e estratégia, os projectos e os distintos planos de
acgao da vida quotidiana.

A visdo ¢ uma imagem mental (Bennis & Nanus, 1985:
89), de um futuro estado da organizacio possivel e descjavel
tdo vago como um sonho e tio preciso como uma meta
a atingir, e um futuro da organizagdo credivel, agradavel e
realista, que melhora a situagio presente.

Normalmente a visio reflecte os possiveis processos
de mudanca com os quais a escola estd comprometida,
assim como os valores, principios e crengas sobre questdes
transcendentes. Quando a visdo ¢ partilhada, ela reflecte
de forma integrada as diferentes concepgoes das distintas
equipas que participaram na sua definigao.

Para que a visdo seja percebida pelos colaboradores e
pessoal da organizacio deve institucionalizar-se através de

um projecto ou documento institucional, o que significa



que:

- Deve fazer referéncia a vida quotidiana da organizacio;

- Deve ser partilhada, quer dizet, ndo deve ser objecto de
controvérsia,

- Deve ajudar a interpretar os processos criticos de €xito
e todos os acontecimentos importantes que surgem na
organizagao;

- Deve incorporar-se e influir na cultura da escola;

- Deve expressar-se através de rituais, cerimoénias e
expressoes graficas, como simbolos;

Uma visdo cumpre a sua fungdo quando é comunicada. O
problema que se coloca a muitos lideres ¢ como comunicar
e fazer participar da visdo aos seus colaboradores para fazé-
la situar-se na vida quotidiana. Beare & Caldwell (1992)
colocam este aspecto tao delicado da seguinte forma:

- A visdo deve ser comunicada directamente em linguagem
tanto oral como escrita. E necessirio usar as metaforas pela
carga formativa ¢ provocadora que possuem;

- Deve ser comunicada também através de accoes
quotidianas como a forma de vestir, a interpretagio dos
acontecimentos que tém lugar, a definicdo de situagGes
extraordindrias;

-E vulgar também ser comunicada através do sistema de
recompensas que manifestam de forma indirecta a ideia do
que se prefere ou se renega na organizagio. Quando falamos
de recompensas referimo-nos a elogios, agradecimentos
verbalis, etc.;

- E fundamental de todas as formas que o lider mostre
coeréncia na gestdo de todos estes elementos através do
tempo, sobretudo no que se refere aos seus valores pessoais,

motivagoes e actos.

A comunicagio dos valores do lider como elemento
de implicagio

Existe um principio, que quase ninguém questiona, que
¢ que cada grupo humano ou cada organizacdo possui
uma cultura propria, que lhe proporciona identidade, que
funciona como aglutinador, que harmoniza interesses,
contrapropostas e ajuda a dirigir os esforcos de cada um até
objectivos comuns que a todos interessam. O tecido cultural
de uma organizagio ¢ constituido por valores comuns.
Nesta perspectiva ndo surpreende que as organizagoes
com éxito, sejam elas, empresas, instituicbes ou grupos
importantes estruturados, explicitam nos seus projectos

de empresa os valores que consideram mais emblematicos

como identificadores da sua cultura e do seu quotidiano.

Covey (1993) defende que os colaboradores necessitam
conhecer os valores que presidem ao comportamento e a
actividade do seu lider. Esta necessidade converte-se em
condicdo imprescindivel para a integracio da equipa de
colaboradores a sua volta.
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QUALITE ET LEADERSHIP EDUCATIVE

RESUME

Dans cet article on analyse la leadership comme facteur de qualité et amélioration des centres éducatifs. Apres discuter le concept
de qualité dans éducation et son évolution pendant les derniers cinquante ans, auteur critique les modeles actuels de gestion, dits
de qualité, en confrontant son application dans le secteur des services, en général, et de I'éducation en particulier, avec la nécessité

de certain type de leadership, comme facteur de qualité.

Mots-clés: Efficacité — Implication — Mission — Qualité — Vision.
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RESUMO

Este texto ¢ um resumo do estudo “As Autarquias ¢ a Educagio” sobre a capacidade de resposta educativa autdrquica no contexto de mudanca e

desenvolvimento da sociedade portuguesa. Na ultima década, tem-se vindo a assistir a uma crescente alteragao na distribuicdo e no exercicio de

fung¢bes educacionais relevantes. Certos dominios que eram reserva exclusiva da administracio central (defini¢io das componentes curriculates do

1° ciclo e recrutamento de professores) estio a ser assumidos como “competéncias morais” pelos municipios. Na sequéncia de algumas medidas

estruturantes (pré-escolar, regime de administracdo escolar, agrupamentos, conselhos municipais de educacio), estd em curso uma recomposicao

do ptéprio campo educativo, marcada por légicas divergentes e por um maior protagonismo das autarquias na construgio local da educacio.

Conhecer melhor esta evolugio ¢ o que se pretende com o referido estudo.

Palavras-chave: Relagio autarquias/educacio — Municipios e pré-escolar — Municipios e 1° ciclo do ensino basico — Municipios e recursos

educativos — Politicas educativas municipais.

Consideragées gerais e apresentacao

O estudo “As Autarquias e a Educacio™ visou aprofundar
o conhecimento das actividades educacionais dos municipios
portugueses na tltima década, num contexto marcado pela
evolugio das velhas atribuigdes e competéncias logisticas e
pelo surgimento de novas questdes ligadas a territorializagdo,
a subsidiariedade, a multirregulagio e a eficacia do sistema
educativo. Tais mudancas, operadas na politica educativa
sobretudo a partir de 1996, tém vindo a alterar a relagio
de forgas entre o Estado e as autarquias no que respeita a
distribuicio de poderes e ao exercicio de algumas func¢Ges
educacionais relevantes.

Mesmo num quadro legal ainda fortemente centralizado,
os municipios tém vindo a desenvolver estratégias de
intervencao que contribuem para a recomposi¢io do campo
educativo. Por um lado, certos dominios que eram reserva
exclusiva da administracdo central, como por exemplo a

definicao das actividades de complemento curricular do 1°

ciclo do ensino basico e o correspondente recrutamento de
professores ou o apoio a projectos educativos de escola, foram
progressivamente assumidos como areas de “competéncia
moral” dos municipios; por outro lado, na sequéncia da
implementacio de algumas medidas de referéncia da politica
educativa, tais como a Lei-Quadro da Educacio Pré-Escolar,
o Regime de Autonomia, Administragio e Gestao Escolar, a
criacio dos Conselhos Locais de Educacio ou a elaboracio
de Cartas Educativas, foram-se abrindo novos espagos de
afirmacdo de politicas municipais de educagio.

Ao mesmo tempo, foram surgindo com crescente
autonomia relativa e visibilidade publica varias iniciativas
das comunidades locais e das escolas em torno da resolucio
de problemas concretos, por exemplo, na organizacio de
servicos de alimentacdo e transportes, no tecrutamento
de pessoal nio docente, na definicio de horarios de
funcionamento dos estabelecimentos, na implementacio
de medidas visando o conforto e seguranga de instalagdes
e equipamentos, etc., que também contribufram para a
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construcdo local da educagdo. Os préprios conceitos de
escola e de servico publico educativo também registaram
profundas altera¢bes na dltima década.

Neste contexto de mudancga, aqui apenas esbogado,
importa conhecer melhor o desempenho autirquico e
petspectivat o sentido da sua evolugio.

Tendo como referéncia o ano lectivo de 2001/2002, o
estudo pretendeu:

1) Caracterizar quantitativa e qualitativamente a
intervencao educacional dos municipios;

i) Clarificar em que medida a distribuicio de
competéncias definida em 1999% se mostra hoje adequada e
eficaz; e

iif) Identificar os principais problemas que, actualmente,
estao em jogo nas questdes educativas locais, em particular
nas relacdes entre autarquias e escolas/agrupamentos
escolares.

Na prossecucao destas finalidades e tendo sempre
presente os varios condicionalismos impostos pelos
contextos socioecondémicos dos municipios que constituiram
a amostra, foi analisada a natureza formal ou informal
da ac¢do autarquica tomando-se por referéncia quet as
competéncias/atribui¢des instituidas, quer as intervencdes
informais instituintes. Simultaneamente, foram identificados
os constrangimentos que se colocam aos municipios nos
varios dominios.

A recolha de informagio foi feita através de inquérito
potr questiondrio aos responsiveis camararios e escolares
e completada pela analise dos Planos de Actividade e
Orcamentos, treferentes aos anos de 2001 e 2002, dos
municipios da amostra. As dimensdes estudadas foram
organizadas segundo o tipo de estabelecimento de educagio
€ ensino.

Assim, relativamente a educacio pré-escolar e ao 1° ciclo
do ensino basico, o estudo debrucou-se sobre as dimensoes
e variaveis discriminadas no Quadro 1:

Quadro 1 - Dimensdes e variaveis estudadas na relagio das autarquias
com os estabelecimentos de educagio pré-escolar e escolas do 1° ciclo

Dimensdes Variaveis

Antiguidade; Tipo de edificio; Espagos;
Instalagoes i X
Condigoes de funcionamento

Tipo de vinculo laboral;
Pessoal nio docente X X
Categorias profissionais; Idade

Apoios sociais

Alimentagao; Prolongamento de horario;

Transporte

Actividades pedagdgicas e complementares

Tipo; Origem do financiamento

Manutengio e funcionamento

Custos

Participagio dos pais na vida educativa

Tipo de estruturas de participacio

Sempre que foi considerado necessirio, procedeu-se ao
cruzamento destas varidveis (por exemplo: o cruzamento
da variavel #po de edificio com a vatiavel antiguidade permite
concluir que nos ultimos 10 anos apenas se construiram
cerca de 14% do total de edificios construidos de raiz como
escolas do 1° ciclo).

Quanto a relagdo dos municipios com os agrupamentos
(horizontais ¢ verticais) e¢ com as escolas (EB23 e
secundarias) nao agrupadas, o estudo analisou as dimensoes
e vatiaveis indicadas no Quadro 2:

Quadro 2 - Dimensdes e variaveis estudadas na relagio das autarquias com
0s agrupamentos e escolas ndo agrupadas

Dimensdes Variaveis

Participacio autirquica na criagio

Constituicio e Participagdo autirquica no funcionamento

Modos de funcionamento Relacio geral de colaboragio entre a

autarquia e 0 agrupamento

Agrupamentos

Recursos humanos e participagio das

Condigdes matetiais ¢ humanas | autarquias

Estratégias de funcionamento Outras questdes relacionadas com a

intervengao autrquica

Participacio no funcionamento

Posicio da autarquia face as condigoes
Escolas fisicas da escola

Recursos humanos e participagio da
autarquia

niao Relagio autarquia, /escola

agrupadas

Relagio geral de colaboracio

Outras questoes

Tendo em conta que, para cada municipio da
amostra, foram inquiridos todos os estabelecimentos
de educacio e ensino existentes no dltimo trimestre
de 2002%, o numero de questiondtios enviados e
respondidos ¢ o que figura no Quadro 3.

Quadro 3 - Percentagem de respostas ao questionario

Destinatario Enviados Respondidos | % de respostas
Jardins-de-infancia 710 701 99
Escolas do 1° CEB 1.258 1.248 99

Agrupamentos 99 97 98

Escolas nao agrupadas 97 94 97
Total 2.164 2.140 99

Quanto a amostra, foi constituida por 26 municipios
da Regido Norte, representando 30% dos 86 existentes,
através da aplicagdo dos indicadores e critérios que
constam do Quadro 4.

Da aplicagao dos indicadores e critérios referidos,
resultou a selec¢io de municipios indicada no Quadro
5, com a distribuicao geografica que mostra a Figura
1. A titulo exemplificativo do trabalho de selec¢iao
dos municipios da amostra, apresentam-se, nos



Quadros 6 ¢ 7, os resultados da aplicacio dos critérios

Quadro 6 - Desenvolvimento socioeconémico dos municipios da amostra

« . . L sy « . o IDES | C.Utb (%) | MOA (%) | IpC IEdu
desenvolvimento  socioeconémico” e  “partido Municipio 109 2001 1099 2000 | 199
politico maioritario”. Braganca 07755 57,8 3301 8670 | 0877
. . . Miranda do Douro 0,718 0 51,75 58,06 0,838
Quadro 4 - Indicadores e critérios para a selecgio da amostra
Mirandela 0,722 417 41,15 6521 | 0863
Indicadores Critérios Montalegre 0,695 0 48,51 40,81 0,788
Fafe 0,749 29 13,06 5359 | 0915
o . Minimo 2 ¢ maximo 4 municipios pertencentes -
Localizagio geografica o Guimaries 0,782 574 418 70,74 0,938
a cada uma das NUT 111 da Regiao Norte
Trofa 0,786 53,7 3,50 0,949
Variacio da populacio residente Municipios com variagdo positiva ou nula
' Lousada 0,750 9.1 8,22 211 | 0935
entre 1991 e 2001 e negativa em cada NUT 111
Mondim de Basto 0,694 235 24,07 39,21 0,831
. . Municipios com valores contrastantes
Densidade populacional em 2001 4 NUTIII Pagos de Ferreira 0,757 15,3 449 65,93 0,953
em cada
- - — — - Resende 0,632 0 20,46 3649 | 0785
Escolarizacio da populagio Municipios com valores, méximo e minimo, em
. . . . Af S 0,737 12,4 18,43 50,04 0,924
residente em 2001 cada NUT III, para os ensinos secundirio e superior mares 2 > 2 2 2
- - — Barcelos 0,762 169 12,09 5867 | 0,936
Desenvolvimento socioecondmico Municipios com valores contrastantes, em
em 2001 cada NUT 111, nos indices adequados a0 indicador* Terras de Bouro 0.714 0 21.6 3448 0,850
. L s B L R N Alijo 0,737 14,9 49,59 43,00 0,883
Partido politico maioritario N de municipios que traduzisse a relagio de forgas entre i
no executivo municipal PSD e PS a nivel regional ¢ em cada NUT 111 Penedono 0736 0 911 4693 0862
Torre de Moncorvo 0,724 29,7 51,14 55,36 0,799
Quadro 5 - Constituigio da amostra de municipios por NUT III Vila Real 0,773 323 20,10 8422 | 0,924
| i " % o Arouca 0,734 12 2432 5145 | 0,890
N . N . . | Municipios | Municipios Idemxﬁgaga_o dos : i 73
NUTII | Municipios | Municipios lativa ; ativa 3 municipios Santa Maria da Feira 0,803 7,5 2,53 3,08 0,942
NUTTI | Amostra | [Gamad | reatvad (amostra) ) _
NUT III Amostra Povoa de Varzim 0,798 477 6,94 80,92 0,960
. Braganca, Miranda Vila do Conde 0,806 41,5 4,83 77,13 0,958
fv‘}“’ tTmS"’S’ 14 4 285 154 | do Doure, Mirandel, . _
ontes Monlese Vila Nova de Gaia 0813 70,7 0,62 10186 | 0966
Ave 8 3 375 11,5 Fafe, Guimardes, Trofa Arcos de Valdevez 0,700 0 3244 41,29 0,833
Lousada, Mondim de Mongio 0,728 11,9 29,01 49,24 0,870
Tamega 15 4 267 154 ﬁ“sm‘ Pagos de Ferrcira, Viana do Castelo 0,776 483 881 80,10 | 0942
esende
Cavado 6 3 50,0 115 Amares, Barcelos, Terras ) - o
de Bouro Quadro 7 - Partido politico maioritario na
Douro 19 4 210 154 ?fii ginig:::ﬁ:smde, camara dos municipios da amostra
Municipio PSD PS
Entre Douro 5 ) 400 78 Arouca, Santa Maria P
¢ Vouga > ? da Feira Braganca X
Grande Port 9 3 133 115 Pévoa de Varzim, Vila do Ml.randa do Douro bl
rande Forto > ’ Conde, Vila Nova de Gaia Mirandela X
Montalegre X
. . Arcos de Valdevez, =
Minho ~Lima 10 3 300 1.5 Mongio, Viana do Castelo Fafe X
Total 86 26 30,2 100 Guimardes X
Trofa X
Figura 1 - Distribuigdo dos municipios da amostra pelas NUT III da Regido Norte I‘Ousafia X
Mondim de Basto X
Pacos de Ferreira X
Resende X
Amares X
Barcelos X
Terras de Bouro X
Alijo x
Penedono X
Torre de Moncorvo X
Vila Real X
Arouca X
Santa Maria da Feira X
Pévoa de Varzim x
Vila do Conde X
Vila Nova de Gaia X
Arcos de Valdevez X
Mongio X
Viana do Castelo X
Total (26) 14 12
% 54 46

Fonte: CCDRN/DRPP/DPER
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Nos trés capitulos que compdem o estudo, (i) As
Autarquias e a Educacdo Pré-Escolar, (i) As Autarquias
¢ 0 1° Ciclo do Ensino Bisico, (i) As Autarquias vistas
pelos  Agrupamentos e Escolas, foram analisados os
resultados obtidos globalmente para o conjunto dos vinte
e seis municipios, nos dominios referidos, e apresentadas
as conclusdes que incluem a identificagao de pontos fortes,
fracos e criticos. Para efeitos de andlise de resultados de
cada questionario, a elevada percentagem de respostas
¢ a representatividade estatistica da amostra permitem
generalizagOes analiticas que autorizam a analogia como
modo de producdo do conhecimento.

Dada a amplitude assumida pelo estudo, limitar-nos-
emos neste texto a abordagem de alguns aspectos relativos
a0s dois primeiros capitulos.

Finalmente, importa referir que, para além do estudo
global aqui resumido, foram elaborados relatorios de cada
um dos vinte ¢ seis municipios, bem como vinte ¢ seis
conjuntos de fichas de caracterizagio educativa editados
em suporte informatico. Quer o relatério global, quer os
relatorios individuais e as fichas de caractetrizacio foram
oferecidos a cada uma das cimaras da amostra assim como a
Fundacio Calouste Gulbenkian, a Comissio de Coordenacio
¢ Desenvolvimento Regional do Norte e ao Ministério da

Educacio.
As autarquias e a educagio pré-escolar

Instalagoes, equipamentos e condigées de funcionamento

Como i foi referido, uma das dimensdes de analise, foi
a questdo das instalagdes, por um lado, porque se trata de
uma competéncia formal das autarquias, por outro, porque
as instalacdes sio condicionantes do que as ctiangas podem
fazer e aprender.

Um dos aspectos mais relevantes do parque escolar
para as criangas dos 3 20s 5 anos ¢ a sua relativa juventude.
Cerca de metade dos edificios dos jardins-de-infancia tinha
menos de dez anos, o que é bem revelador da concentragio
de esforcos efectuada na ultima década para permitir a

expansio deste subsistema (Quadro 8).

Quadro 8 - Antiguidade dos edificios do pré-escolar

Com mais de 10 anos 350 50%

Com 10 ou menos anos 351 50%

No entanto, este crescimento nem sempre teve em
conta a qualidade dos equipamentos ou se submeteu as

exigéncias construtivas determinadas pelo nivel etirio das
ctiancas, pelos contextos da aprendizagem ou mesmo pelos

normativos vigentes (Quadro 9).

Quadro 9 - Tipologia dos edificios do pré-escolar

Tipo de edificio N.° de salas

Construido de raiz 181 | 26% 1 Sala 459 | 66%

Em edificio do 1.° CEB 300 | 43% | 2 Salas 202 | 29%

Em edificio nio escolar adaptado | 167 | 24% | 3 Salas 30 | 4%

4 Salas 9 1%

Em pré-fabricado 53 7%
<4 Salas 1 0%

Como se constata, a oferta da educagio pré-escolar
desenvolveu- se através do aproveitamento de edificios ja
existentes, que nio foram concebidos especificamente para
a funcio (74%).

A pratica dominante foi de aproveitamento das instalagdes
anteriormente utilizadas pelo 1.° ciclo e que, entretanto,
haviam ficado devolutas, mas 31% dos jardins-de-infancia
ainda utilizava instalacdes ndo escolares cuja adaptacio as
regras de espaco e de equipamento impostas pela legislagiao
de 1996, nao havia sido efectuada. Deste modo, a rede, muito
atomizada e constituida, na sua maioria, por instalagdes com
uma unica sala onde a educadora e as criangas (menos de
20) desenvolvem a sua actividade, apresenta uma escassez
de espacos essenciais para permititem uma real interligaco
entre o desenvolvimento e a aprendizagem prevista nas
Orientagdes Curriculares, cuja aplicacdo ja se encontrava
generalizada.

Amesmailacio decorre também da analise pormenotizada
efectuada aos espacos existentes (Quadro 10).

Quadro 10 - Numero de jardins-de-infincia por tipo de espagos

WC de
Polivalente | Vestiario | Gabinete | Cozinha [Refeit6rio| WC adulto | criangas |Biblioteca
com nee

211 214 249 378 340 598 52 59

30% 31% 36% 54% 49% 85% % 8%

Cerca de 15% dos estabelecimentos nao dispunha de
instalagdes sanitarias exclusivamente para ctiancas e a
existéncia desse equipamento para ctiancas com necessidades
educativas especiais surge impulsionada pela ocorréncia de
situagdes concretas que levaram a adaptagio desse mesmo
espago.

Também, ao contrario do que setia logico, o numero de
jardins com cozinha (54%) ¢ relativamente supetior ao dos
que dispunham de refeitério (49%). Esta ndo coincidéncia
permite concluir que, em alguns, as crian¢as tomavam a



refeicdo (almogo) na propria sala de actividades e que, nos
que tinham refeitétio mas nio dispunham de cozinha, a
refeicdo era feita fora.

Sabendo da importancia da existéncia de sala polivalente,
para permitir a pratica de actividades educativas e ladicas
que desenvolvam experiéncias de cooperacio e de
desenvolvimento psicomotor, ou de vestiario, como contexto
facilitador de processos de identificacio e de organizagdo, a
sua generalizada inexisténcia indicia uma problematica de
desvalorizagio dos métodos, dos objectivos educacionais e
das fungdes sociais da educagio pré-escolar.

No entanto, embora nio se tratando de espaco
legalmente “obrigatdrio”, 8% dos jardins possuia um espaco
que funcionava como biblioteca, o que pode set indiciador
da importancia atribuida ao contacto precoce com o livro
para a compreensio da linguagem escrita bem como do
grau de modernizacio de alguns equipamentos do parque da
educagio pré-escolar.

Deste ponto de vista, podemos concluir que muitas das
obras de construcdo ou de adaptagio constituiram outras
tantas “oportunidades perdidas” de qualificacio geral do
parque pré-escolar, com a correspondente melhoria da
qualidade educativa ministrada.

Significativo pelas hipdteses que levanta sobre o
(in)cumprimento da agenda de modernizagio e qualificagio
das instalagoes ¢ a distribuicio dos equipamentos sanitarios

(Quadro 11).

Quadro 11 - Numero de jardins-de-infincia por equipamentos
sanitarios

Sanitas Lavatorios Chuveiros

Uma 124 18% Um 158 23% Um 136 20%

Duas 285 41% | Dois 319 46% | Dois 25 4%

Trés 75 1% | Trés 70 10% | Trés 11 2%

Quatro | 114 16% | Quatro | 98 14% | Quatro 2 0%

Tendo em conta que as instalagdes sanitirias das
ctiangas sdo o espago destinado a aquisicdo de habitos de
higiene pessoal para defesa da saide individual e colectiva,
e que, muitas vezes, ¢ um espaco alternativo as condi¢des
familiares, a legislagio (Despacho conjunto n° 286/97, de 25
de Agosto) determinou que, quer nas instalages construidas
de raiz, quer nos edificios adaptados, fosse observada a
proporcionalidade de uma sanita e um lavatorio por cada
10 criancas e de um chuveiro (dgua quente) pot jardim-de-
infancia.

O quadro anterior demonstra a nao existéncia de uma

relagdo aceitavel ou adequada entre o numero de alunos
e o numero de equipamentos necessirios, ou entre o
numero de salas (com 20 a 25 criangas cada) e o nimero
de sanitas, lavatorios e duche colocados no estabelecimento
de educacio. Assim, apenas em 26% dos casos, o duche foi
considerado equipamento necessatio e, em todos os casos,
a percentagem de sanitas ndo ¢ igual a dos lavatérios. Por
outro lado, efectuado o cruzamento de cada equipamento
com o numero real de criangas que frequentavam cada
um dos jardins, pudemos concluir também da existéncia
de um grande desequilibrio entre o nimero de criangas e
o numero de equipamentos sanitarios colocados, ou seja,
tanto existiam jardins-de-infincia com menos de 10 criangas
com duas sanitas, como com trés ou, até, com quatto e, no
sentido oposto, constatamos que existiam jardins com mais
de 47 criancas com apenas uma sanita.

Uma possivel explicacgio para estas disparidades
detectadas na distribuicio dos equipamentos sanitirios ¢
a consequente desconformidade legal pode advir do facto
das instalacdes dos jardins-de-infancia terem resultado de
adaptacbes de edificios, sobretudo de antigas instalacdes do
ensino primario (43%). Ora, estas escolas tinham em geral,
uma ou duas salas ¢ uma ou duas instalacdes sanitarias (com
uma sanita e um lavatério), geralmente separadas por sexos.
Esta exigua instalagdo, na maioria dos casos, ou se manteve
ou foi adaptada sem, contudo, corresponder as exigéncias
dos seus novos utilizadores.

Condigées bdsicas de funcionamento

Este é um dos dominios em que as autarquias actuam
sem qualquer tipo de apoios da administracdo central,
representando, por isso, um dos que melhor reflectem a
actual capacidade de resposta auténoma das autarquias no
dominio educativo.

Como condi¢des basicas de funcionamento consideramos
a existéncia de abastecimento de agua através da rede
publica, de telefone, de aquecimento de qualquer tipo e de
dispositivos de seguranca passiva, porque, qualquer uma
delas se pode considerar necessaria para o funcionamento
normal e quotidiano dos jardins-de-infancia e ainda porque
a inexisténcia de qualquer uma delas ¢, hoje, inaceitavel aos
olhos das comunidades locais.

Por outro lado, para uma “avaliacio subjectiva” da
modernidade de funcionamento, consideraimos importante
introduzir a variavel “equipamento informatico” (Quadro

12).
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Quadro 12 - Condigdes basicas de funcionamento

A Equi t
Telefone Agl,m , Aquecimento 'qulp anrxe'n © Seguranga
(rede publica) informatico
507 504 683 130 232
81% 2% 97% 19% 33%

Quase um em cada cinco jardins nao dispunha de telefone
proprio. A sua ndo existéncia, ou mesmo a existéncia
comum de um unico aparelho fixo para utilizacao pelo pré-
escolar e pelo 1.° ciclo, questiona a agenda da modernizagio
autarquica e as estratégias de resposta as reais necessidades
do funcionamento de cada estabelecimento de educacio.
Mais grave era a situagdo do abastecimento de 4gua nos
095 jardins que responderam a esta questdo: um em cada
quatro nao dispunha de 4gua da rede publica, tendo como
alternativas solugdes que, hoje, ja ndo sio aceitiveis pelos
riscos que comportam para a saude publica, pelos cuidados
que requerem e pela despesa que esses cuidados representam.
Referimo-nos ao abastecimento através de poco, em 23%
das situages, e por furo, em 31%.

Ao contririo, o aquecimento representa a condigio de
funcionamento com maior grau de cobertura, pese embora

a enorme variedade de tipos (Quadro 13).

Quadro 13 - Tipo de aquecimento

Lenha Gas Electricidade Outro
164 114 444 45
23% 16% 63% 6%

Sobre os numeros apresentados, importa sublinhar
que 84 jardins-de-infancia tinham mais do que um tipo de
aquecimento e que a percentagem de jardins que utilizavam
calorificos locais abastecidos a gis ou a lenha ainda era
muito elevada, apesar de os primeiros nio serem permitidos
e ambos serem desaconselhados por razdes de seguranca,
agravada pela idade das criangas, ¢ pela manutengio da
qualidade do ar ambiental. A este facto acresce que apenas
33% dos jardins-de-infancia dispunha de equipamentos de
seguranca, nomeadamente extintor de incéndio.

Pessoal nio docente

O pessoal ndo docente constituiu uma drea de grande
pteocupacio e de intervencdo directa das autarquias. A
partit de 1996, as autarquias estabeleceram protocolos
de colaboracao com o Ministério da Educaciao [ME] dos
quais resultou, por parte das autarquias, o recrutamento
do pessoal nio docente e, por parte do ME, a transferéncia
de vetbas para assegurar o pagamento mensal dos salatios

desse pessoal. Para tal, foi estabelecido um ricio de uma
auxiliar por sala, diferente do vigente até essa data. Assim, se
os jardins com auxiliares pertencentes aos quadros do ME
mantiveram um racio de um auxiliar por sala de jardim, o
racio dos auxiliares colocados pelas autarquias passou a set
de um por cada duas salas ou de dois auxiliares por cada
trés ou quatro salas. Esta utilizacdo de critérios diferenciados
de jardim para jardim de uma mesma autarquia, a par com
conteudos funcionais e dependéncia hierarquica também
diferenciados, determinou uma gestio didria do pessoal
auxiliar muito problematica. Por outro lado, a existéncia de
criancas a necessitarem de um atendimento mais especifico,
a tipologia das instalagdes e 0 acompanhamento normal das
actividades de cada sala, contribuiram também para que as
autarquias procurassem melhorar o tipo de resposta neste
dominio, apesar da sobrecarga dos encargos financeiros dai
decorrentes.

Assim, como nos mostra o Quadro 14, existiam mais
274 auxiliares pagos pelas autarquias do que o numero
protocolado com o Ministério da Educacao.

Quadro 14 - Pessoal ndo docente da responsabilidade das autarquias e
do Ministério da Educagio

Autarquias Ministério da Educagao
N.° de salas N.° de salas N.° de salas
existentes protocoladas nao protocoladas
994 494 500

N° auxiliares
previstos/existentes

349 /185

N.° auxiliares
protocolados/existentes

N.° de auxiliares
necessarios

742 393 / 527

No entanto, aquela solucio, se resolveu problemas de
natureza quantitativa, nao foi de todo a melhor do ponto
de vista da qualificacdo desse pessoal. Mais de metade dos
auxiliares nio possufa o 2.° ciclo do ensino basico e 40%
nio tinha qualquer vinculo laboral. Ora, sabendo que, nestas
idades, as criancas respondem em funcao das aprendizagens
que realizam com os adultos, o nivel de qualificagio académica
das auxiliares pode constituir um bandicap a concretizacio de

mais e melhores aprendizagens.

Apoios sociais

A legislagio que regulamenta o pré-escolar preve
a comparticipacio do Estado na alimentagio e no
prolongamento de horario de acordo com as condigdes
socioeconémicas das familias, com o objectivo de promover
a igualdade de oportunidades e a expansdo do sistema.

No sentido do cumptimento desses objectivos, a mesma



legislagdo estabeleceu directrizes de funcionamento, quer
a0 nivel das regras de funcionamento, muito flexiveis, quer
ao nivel das comparticipagdes do ME, das autarquias ¢ dos
pais.

O desenvolvimento destas componentes concretizou-
se de formas muito diversas, tanto no que respeita ao
fornecimento dos préprios servicos, como ao grau da
cobertura, quer ainda ao nivel do custo de cada servico a
familia.

Quadro 15 - Distribui¢do dos servigos de apoio social

Alimentagio (refeigio)
i ardins
Jardins . J de Criangas Criangas
de Criangas A .
- Infancia com refei¢io Protocoladas
Infincia com refeicio
701 19 325 513 10635 10220
73% 53% 53%
Prolongamento de horario
Jardins Jardins Criangas Cri .
. . riancas
de Criangas | de Infancia com com
. Protocoladas
Infincia prolongamento | prolongamento
701 19 325 329 6132 5884
47% 32% 30%

Da andlise do Quadro 15 pode concluir-se que, sendo
a refeicdo essencial ndo s6 pela dimensdo social, mas
também pela dimensio educativa que envolve, apenas cerca
de metade das criancas que frequentavam a educagio pré-
escolar dela podiam usufruir. Um ndmero muito menor
de criangas usufrufa do prolongamento de horario. Podia
pressupor-se que a proximidade de residéncia das ctiangas
e a disponibilidade das familias dispensavam esses setvicos.
No entanto, através do cruzamento dos dados disponiveis,
constataimos que as razdes dessa baixa frequéncia também
estavam intimamente ligadas quer ao grau de cobertura
dos servicos de alimentagio e prolongamento nos vatios
municipios, quer ao entendimento do que deve ser a
comparticipacdo familiar (que envolve diferentes critérios
socio-econémico e diferentes concepedes de riqueza e de
pobreza).

A importancia atribuida a estas componentes educativas
e, consequentemente, o numero de criancas que delas
puderam usufruir esta patente no Quadro 16. Al podemos
verificar que a taxa de cobertura de qualquer um dos servicos
varia entre os 100% e os 0%. Esta disparidade de oferta
ctia desigualdades objectivas entre as criancas dos varios
municipios que péem em causa a equidade de tratamento ¢

a igualdade de oportunidades.

Quadro 16 - Cobertura dos servigos de apoio social

Servigo de refei¢ao Servigo de prolongamento
N° de Nivel Nl’vel,d.o N de Nivel Nl’vel}dp
Municipios de oferta benéﬁclo Municipios de oferta ben;ﬁclo
(%ode]JT) | (% criangas) (%o de]T) | (% criancas)
8 100% 32% - 100% 3 100% 58% - 100%
14 50% - 99% | 26% - 89% 7 50%- 99% | 19% - 89%
3 10%-49% | 6% - 42% 9 10% - 49% | 17% - 43%
1 0% - 9% 0% - 6% 2 <10% 5% - 7%
3 0% 0%
2 n.d. n.d.

n.d. - nio disponivel (desconhecido pela autarquia)
JT - jardim-de-infancia

As desigualdades acentuam-se quando comparamos 0s
precos praticados por cada municipio para cada um dos
servicos: num dado municipio, uma refeicio podia ser
gratuita para qualquer crianca, independentemente dos
recursos economicos da familia ou, num outro, custar 1,55
€; também o prolongamento podia igualmente ser gratuito
para todas as criancas ou custar 34,7 €. De igual modo, as
ctiancas com um rendimento per capita até 100,25 € (escaldo
mais baixo de rendimento) podiam ter de comparticipar
na refeicdo, variando a percentagem de comparticipagio
consoante o municipio onde se situava o jardim-de-infancia
que frequentavam, ou ter a refeicdo gratuita.

Para além das situacdes ja referenciadas, ainda existiam
municipios que, por uma questio de comodidade de gestio,
nio intervinham no processo, entregando-o a outras
instituicdes ou aos encarregados de educacio. Como tal,
desconheciam os pregos praticados as familias.

Considerando a importincia dos resultados que poderio
advir de uma adequacdo das politicas educativas aos
territorios sociais concretos, e que foram notérios nas formas
de expansio dos servicos, 0 mesmo ji nao podera dizer-se
da forma como foi gerida a questio dos pregos praticados
e o correspondente apoio as criangas que necessariamente
deviam ser mais apoiadas.

Actividades pedagdgicas e complementares

Este é um dos dominios onde mais crescentemente se faz
sentir a intervencio das autarquias sem que, para tal, exista
qualquer competéncia formal transferida da administracao
central ou qualquer apoio financeiro.

De forma auténoma, as autarquias, intencionalmente,
apoiam ou programam actividades que visam promover
o desenvolvimento pessoal e social das criangas
proporcionando-lhes novas experiéncias estimulantes do

seu desenvolvimento global.
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Estdo neste caso as actividades programadas anualmente
pelos jardins e que as autarquias apoiam financeiramente ou
as que sdo organizadas pela propria autarquia para apoiar
as actividades desenvolvidas no jardim (Quadro 17). Estas
ultimas foram designadas no estudo por “actividades
curriculares”, uma vez que funcionam como complemento
das actividades previstas nas Orientagdes Curriculares.

Quadro 17 - Actividades educativas complementares

Actividades educativas externas

Especticulos

criancas por sala, em média).

Os edificios onde estavam instaladas as escolas do 1° ciclo
podem dividir-se, salvo raras excepgdes, em quatro grupos:
construidos de raiz (95%), edificios nao escolares adaptados
(2%), em pré-fabricado (1,5%) e em edificio construido de
raiz ampliado com pré-fabricado (1,5%).

Cruzando a variavel “#ipo de edificic” com a variavel
“antignidade”, verifica-se que, salvaguardando as respectivas
proporcdes, os edificios mais antigos sdo sempte os construidos
de raiz (Quadro 18).

Lingua

. Informatica Educagio Fisica Natagio
Bstrangeira
2 0 30 24
35 0% 53,6% 42,8%

E muito significativa a percentagem de jardins-de-infancia
que realizam passeios/visitas de estudo, colénias balneares,
porque envolvem uma logistica complexa e cara, quer na
pteparagio, quer no acompanhamento. No que respeita a
actividades ditas “curriculares”, a educagio fisica, ou a sua
componente natagio, foi a mais incrementada, colocando os
municipios a disposi¢io das criangas os equipamentos locais
e criando condi¢bes para a pratica desportiva.

Todas estas actividades, que contribuem decisivamente
para a prossecucdo das finalidades da educagao pré-escolar,
tém em comum o facto de envolverem recursos humanos
especializados (professores, monitores e outros técnicos) que
sdo pagos na totalidade ou em parte pela autarquia, através
das verbas inscritas nos orcamentos camararios. Em muitos
casos representam um esforco financeiro consideravel,
determinado pelos meios financeiros disponiveis e pela
prioridade politica que atribuem ao desenvolvimento da

pré-escolarizagio.
As autarquias e o 1° ciclo do ensino bdsico

Instalagoes, equipamentos e condigées de funcionamento

A rede de oferta do 1° ciclo do ensino basico pode ser
caracterizada por quatro indicadores: grande antiguidade e
envelhecimento das instalagdes (84% tinha mais de 10 anos),
enorme dispersio de escolas (em 758 freguesias existentes
nos 25 municipios da amostra existiam 1.258 escolas, o que
dd uma média de 1,7 escolas por freguesia), fraca ocupagio
(55 criangas por escola, em média) e baixa frequéncia (18

Colénia balnear Passeios Visitas de estudo
e festas
218 459 12 65 Quadro 18 - Tipo de edificio por antiguidade nas escolas do 1° ciclo
28,9% 60,9% 1,6% 8,6% i
Al 2 2 Sl Tipo de edificio Commais | Coml0ou | p )1 o
Actividades “curriculares” de 10 anos menos anos
Construido de raiz 999 81% 172 [ 13,7% | 1171 | 94,7%

Em edificio ndo escolar adaptado 26 2% 4 0,3% 30 2,3%

Em pré-fabricado 9 0,7% 9 0,7% 18 1,4%
Em edificio mais pré-fabricado 16 1,3% 3 0,3% 19 1,6%
Total 1050 85% 188 15% 1238 | 100%

As NUT III que tém os valores percentuais mais elevados
de escolas com 10 ou menos anos sao o Tamega (53%) ¢ o
Céavado (21%). No pélo oposto estdo o Minho-Lima (7%) e
o Grande Porto (9%). As NUT 111 do interior oscilam entre
0s 11% e os 12%. Estes resultados exprimem a evolugdo da
piramide etaria da populagio residente naquelas NUT, entre
1991 e 2001, e o correspondente reflexo na satisfacdo de
novas necessidades daf de correntes.

Relativamente aos edificios com mais de 10 anos,
constata-se que, embora poucas, eram mais as escolas
instaladas em edificios ndo escolares adaptados (26) do que
em edificios pré-fabricados (9), enquanto que nos dltimos 10
anos, essa relacdo se inverteu (4 e 9 respectivamente). Parece
existir aqui uma mudanga de estratégia das autarquias face a
situagdes de acréscimo rapido de alunos em determinadas
localidades: ao contrario do que acontecia antes, na década
de 90 seria mais facil (mais barato e mais rapido) instalar pré-
fabricados ligeiros do que adaptar edificios ndo escolares.
Pensadas muitas vezes como solugdes transitorias, o que se
verifica ¢ que os pré-fabricados acabaram por permanecer
ao longo do tempo (a respectiva percentagem manteve-se,
independentemente da idade).

Quanto a0s espagos educativos, como era de esperat, a
maioria das escolas era constituida apenas por uma ou duas
salas de aula (ver Quadro 19).

Eram mais as escolas com duas salas de aula do que
com uma. Tal facto podera ser explicado pela antiguidade
geral dos edificios: foram concebidos e construidos numa



Quadro 19 - Escolas do 1° ciclo por n° de salas de aula
(n° e percentagem de respostas)

Com uma sala 341 27%
Com duas salas 357 29%
Com trés salas 126 10%
Com quatro salas 219 18%
Com mais de quatro salas 203 16%

Total 1242 100%

época historica em que a “1* e 2° classes” estavam juntas
numa mesma sala, acontecendo o mesmo com as “3* e 4
classes”, desde que o nimero total de criancas da localidade
o justificasse. S6 nos pequenos aglomerados populacionais
se faziam escolas com uma tnica sala que integrava as quatro
“classes” e, s6 nas grandes cidades, as escolas tinham uma (ou
mais) sala por “classe” e por sexo. Sendo dominante a légica
de uma sala por cada duas “classes”, os edificios tinham,
naturalmente, um numero de salas multiplo de dois (duas,
quatro, seis, oito e, no maximo, doze), sendo excepcionais os
edificios com um numero impat.

Tendo em conta a evolugio negativa da pirimide etaria ¢ as
sucessivas e profundas alteragdes curriculares e pedagégicas
sofridas pelo 1° ciclo, que ndo alteraram a l6gica de classes
da antiga instrucdo primaria, verifica-se que os espagos que
hoje “sobram” em salas de aula, faltam em salas polivalentes,
espacos para biblioteca e mediateca, salas de professores,
salas de informatica, salas com ponto de dgua e esgoto para
o ensino experimental, cozinhas, refeitrios, instalagSes
sanitarias exclusivas para os adultos e instalagdes sanitarias

para criangas com necessidades educativas especiais, como

se pode ver no Quadro 20.
Quadro 20 - Escolas do 1° ciclo por espagos
Sala Sala Espaco s Sanitarios
Biblioteca de com | Cozinha |Refeitério | coberto San;t;lmos ctiangas
informitica| agua EFM | " | ¢/NEE
145 84 255 360 302 285 987 108
12% 7% 20% 29% 24% 23% 79% 9%

EFM - Educagio Fisico-Motora
NEE - Necessidades Educativas Especiais

Neste quadro, importa sublinhar alguns aspectos
nucleares:

Excluindo o espaco descoberto para a pratica da educagio
fisico-motora (que na maioria dos casos corresponde, sem
qualquer adaptagio especifica, ao logradouro ou “recreio”)
e as instalagdes sanitarias para uso exclusivo de adultos, mais
de dois tercos das escolas nio tinham outros espagos que
ndo fossem as salas de aula ¢ as instalacdes sanitarias das
criangas, ou seja, as respectivas instalagdes permaneciam tal
como foram planeadas e construidas ha 30, 40 ou 50 anos;

Cerca de 20% das escolas nao dispunha de instalacbes

sanitarias adequadas exclusivamente ao servico das criangas
e, a0 contrario do que seria 16gico, o nimero de escolas com
cozinha (29%) era relativamente superior a0 numero das que
dispunham de refeitério (24%). Ora isto permite concluir
que, em algumas escolas, a cozinha destinava-se apenas a
preparar “refeicoes ligeiras” e, noutras, as refeicoes normais
eram tomadas na sala de aula. Nas escolas que tinham
refeitério mas ndo dispunham de cozinha, a refeicio, quando
existia, era confeccionada fora. Noutros casos, a refeicio era
confeccionada e servida também fora do espago escolar.

As baixas percentagens de instalacdes com polivalente
(225 - 18%), biblioteca, gabinete de trabalho para professores,
salas de audiovisuais e informatica, salas com agua e
esgoto e espacos cobertos para a EFM, mostram que os
requisitos inerentes ao actual curriculo, ao tipo de utentes
a alojar ao atendimento aos pais, as compatibilidades e
incompatibilidades entre as varias fun¢des e actividades dos
adultos, nio foram, na maiotia dos casos, considerados no
planeamento da construgido, da adaptacio e da melhoria
mais recente dos edificios.

O facto de apenas 18% das escolas possuir polivalente
¢ bem demonstrativo daquela desvalotizacio: sabendo-se
que a sala polivalente deve permitir a pratica de actividades
educativas e ludicas, para além de responder a realizagdo de
eventos de caricter cultural e recreativo abertos a participagio
dos pais e a comunidade, e que pode servir também como
sala de educacio fisica e de recreio coberto (indispensavel na
maior parte do ano por razdes climatéricas), a sua generalizada
inexisténcia indicia um problematico desconhecimento
sobre o curriculo, os métodos, os objectivos educacionais
e as funcoes sociais do 1° ciclo. Outro tanto se diria da
inexisténcia de bibliotecas, salas de informatica e salas para
o ensino experimental das ciéncias.

As razdes que levam a esta situacao “miserabilista”
prendem-se com as estratégias autdrquicas de um
planeamento escolar condicionado pelas preocupagbes
de reducdo do investimento na adaptagdo e modernizagio
de muitas salas desocupadas e, também, pela descrenga
num hipotético crescimento da frequéncia da maioria das
escolas. Foram raras as excepcdes desta estratégia e s6
muito recentemente ¢ que algumas camaras investiram na
construgdo de raiz de centros escolares que concentrassem
as dezenas de pequeninas escolas existentes, na maior parte
dos casos, com uma frequéncia inferior a onze alunos.

Por razdes de economia deste texto, ndo vamos apresentar

aqui os varios cruzamentos das varidveis apresentadas
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(podem ser consultados na edicdo completa do estudo)
mas sempre diremos que era muito pequena a percentagem
de edificios construidos de raiz com algum ou alguns dos
espacos especificos que referimos. Curiosamente, eram as
instalagdes em edificio do 1° ciclo com pré-fabricado que
mais contribufam, proporcionalmente, para as escassas
melhorias verificadas antes da década de 90. Nos edificios
construfdos na ltima década, nenhum dos tipos de edificios
apresenta percentagens de existéncia daqueles espagos com
valotes consentaneos com o curticulo do 1° ciclo instituido
pela Lei de Bases do Sistema Educativo. Alids, quanto aos
dois espagos que poderiam ser considerados como sinais de
modernizacio e requalificacio das instalagdes (as salas para
biblioteca e para centro de recursos informaticos e/ou de
audiovisuais), salvo honrosas excepcoes, a situacdo geral das
escolas ¢ de absoluta caréncia.

Uma anidlise mais minuciosa sobre outros espagos,
muito mais reveladores — porque mais basicos — do (in)
cumprimento da agenda de modernizacio e qualificagdo das
instalagdes deixa-nos pessimistas sobte a evolucio do actual
estado de “coisas”. E o caso das instalacdes sanitirias para
as criancas.

Tendo em conta que estas instalagdes sdo o espago
destinado a sua higiene pessoal, a conformidade do
equipamento com o nfvel etario e com a complexidade
quantitativa do seu uso em condicbes de seguranca, limpeza
e conforto deveria representar uma preocupacdo de todos
0s responsaveis, aos varios nfveis.

Trata-se de um equipamento basico, as vezes alternativo
as condicdes que as criangas dispéem nos seus alojamentos
familiares, onde também se manifestam, aprendem e
praticam habitos de educacio, em particular a educacio para
a higiene e saude pessoal e colectiva.

Dai as orientagdes, que deviam regular este assunto,
estipularem para as escolas do 1° ciclo:

Dois lavatérios e duas sanitas por cada 25 raparigas;

Dois lavatérios, uma sanita ¢ dois urindis por cada 25
rapazes;

Instalagbes sanitarias diferenciadas segundo o sexo das
criancas;

Uma das instalagdes sanitarias com condi¢es apropriadas
para criangas com dificuldades de locomogio, permitindo o
uso de cadeira de rodas.

Tendo em conta o nimeto de respostas obtidas ao ponto
(1.216), o nimero de criancas correspondente (68.610), o

numero de sanitas (5.706), o nimero de lavatérios (4.301) e

o nimero de escolas com instalagbes adequadas a criangas
com dificuldades de locomocio (108) serfamos tentados
a concluir que a situacdo nio seria ma (média de criangas
pot sanita: 12; média de criancas por lavatério: 15,9). No
entanto, uma analise pormenorizada da situagdo demonstra
que, de facto, ndo era assim.

Para que se pudesse avaliar correctamente a distribuicao,
seria necessatio cruzar a variavel “uimero de criancas” com as

» o«

variaveis “mimero de salas”, “niimero de sanitas” e “niimero de
lavatdrios”.

O cruzamento que apresentamos no Quadro 21 é o caso-
limite dos cruzamentos necessarios, ja que nos da o namero
de escolas com apenas uma sanita e um lavatério por nimero

de alunos (sendo este organizado em quatro escaldes).

Quadro 21 - Escolas com uma sanita e um lavatotio por numero de
alunos

Flsco]\as (.:um Até 10 De 102 20 De 20225 De 25250
uma sam:[a.e Alunos Alunos Alunos Alunos
um lavatério

110 73 2 5 !

Sobre este quadro sdo varias as constatagdes possiveis.

A primeira diz respeito a0 desequilibrio patente na relagio
de criancas por escola e ao grande afastamento da situacio
real relativamente 2 média de alunos por escola.

A segunda ¢ relativa ao desequilibrio, ainda maior, da
distribuicio de criangas por sanita e lavatério: 73 escolas
com menos de 10 criancas com uma sanita e um lavatorio,
25 escolas com uma populagio entre 10 e 20 criancas com
0 mesmo numero de sanitas e lavatdrios; 5 escolas entre 20
e 25 criancas também s6 com uma sanita e um lavatério e
7 escolas, com uma populagio de 25 a 50 criangas com a
mesma Unica sanita e Gnico lavatério. Independentemente
do numero de rapazes e de raparigas, as primeiras 73 escolas
deveriam ter duas sanitas (uma para rapazes e outra para
raparigas) e dois lavatérios em instalagdes separadas, as 25 +
5 escolas seguintes deveriam ter 4 sanitas (duas para rapazes
¢ duas para raparigas) e 4 lavatorios em instalagdes separadas
¢ as ultimas 7 escolas deveriam ter 8 sanitas (4 para rapazes ¢
4 para raparigas) e 8 lavatérios em instalagdes separadas.

A terceira constatacdo, talvez a mais importante, ¢ que
nenhuma daquelas 110 escolas poderia, legalmente, funcionar
sem ter pelo menos duas sanitas e dois lavatétios.

Com outros cruzamentos poder-se-ia constatar que
a medida que as escolas tinham maior nimero de alunos,
maior grau de desadequagio aptresentavam nos referidos
equipamentos sanitarios.



Em resumo, a analise da adequacio das instalagdes
sanitarias conduz-nos ao Quadro 22.

Quadro 22 - Numero de escolas do 1° ciclo por adequagio do
equipamento sanitario

Com n° de Com n° de Com o Com o
Escolas sanitas lavatérios conjunto conjunto
adequado adequado adequado inadequado
1.214 727 652 645 569
60% 54% 53% 47%

Finalmente, sobre este assunto da “pré-modernidade”,
importa referit que a conformidade com as orientagdes
obrigava a existéncia de pelo menos uma instalacao adequada
as criancas com dificuldades de locomogio. Deste ponto de
vista, a situagdo era ainda mais grave, na medida em que
apenas 108 (9%) escolas satisfaziam esse requisito.

Em conclusio, podemos considerar que as instalagdes
sanitarias das escolas do 1° ciclo pouco ou nada se alteraram
nos ultimos trinta anos no que respeita a adequagio do seu
equipamento e a conformidade dos respectivos requisitos.
Para além duma distribuicio muito desequilibrada e nio
correspondente a evolucao da frequéncia, os equipamentos
de higiene eram partilhados por criancas e adultos ¢ nio
estavam preparados para facilitar o acesso as criangas com
mobilidade reduzida.

Sobre as condi¢bes de funcionamento das escolas,
considerdmos como basicas as que se reportam 2 existéncia
de 4gua através da rede publica, de telefone proprio, de
aquecimento de qualquer tipo e a existéncia de alguns
equipamentos de seguranca passiva de pessoas e bens
(extintores, alarmes, portas de seguranga, etc.). Qualquer
uma destas condicoes pode considerar-se necessaria (mas
nao suficiente...) para o funcionamento normal e quotidiano
das escolas do 1° ciclo. A nio existéncia de qualquer
uma delas ¢ hoje inaceitdvel (aparentemente...) aos olhos
das comunidades locais, embora a ordem da respectiva
ptiotiza¢io vatie de municipio para municipio e de localidade
para localidade.

Simultaneamente, introduzimos como condicio ndo
necessaria, mas contrastante para efeitos de “avaliagdo
subjectiva” da modernidade de funcionamento das escolas,
a existéncia de equipamento informatico nas salas de aula,
e, em particular, de um espago (sala) proprio. No quadro
seguinte (Quadro 23) a designacdo “informatica” diz respeito
a0 numero de escolas que informaram ter, pelo menos, um
computador.

Quadro 23 - Escolas do 1° ciclo por condigdes basicas de funcionamento

Telefone (e d:ﬁzﬁﬁca) Aquecimento | Informatica Seguranga
915 951 1.248 1.147 025
73% 76% 100% 92% 50%

Mais de um quarto das escolas nao dispunha ainda de
telefone proprio. Poderd tal caréncia justificatr-se, em 2001,
pelo nimero de utentes “ndo justificar essa despesa”? Nio
parece aconselhavel nem razoavel que a situagao se mantenha
por razbes econdmicas, tendo em conta as necessidades
comunicacionais que, agora, a vida impde as pessoas, as
familias e as instituicGes, nomeadamente tratando-se de
instituicdes que prestam um servigo publico para “utentes”
tdo especificos.

Tao grave quanto aanterior eraa situaco de abastecimento
de agua: quase uma em cada quatro escolas no dispunha
de 4gua da rede publica, tendo como alternativas solugdes
(poco e furo) que actualmente ja nio sdo aceitaveis pelos
riscos que comportam na manutencdo da qualidade, pelos
cuidados que requerem no controlo e pela despesa que
representam esses cuidado. Alids, o mesmo se poderia dizer
do saneamento biasico das escolas. As responsabilidades
autarquicas na nio resolucdo urgente de ambas as situagdes,
em nome da rentabilizacdo de custos/beneficios, nio pode
ser escamoteada.

Quanto ao aquecimento das salas de aula, parece
constituir um dominio do funcionamento quotidiano que
maior grau de abrangéncia atinge, pese embora a enorme
variedade de tipos de solugdo apresentada. Das 1.248
escolas inquiridas, apenas 2% referia nio ter qualquer tipo
de aquecimento, sendo que a maioria (42%0) ainda adoptava
o tipo de combustivel (lenha) mais antigo, de mais dificil
manuseamento e armazenagem. Por outro lado, ndo deixa
de ser preocupante a levada percentagem de escolas (37%)
que ainda recorre a calorificos locais de gas, que eram em
absoluto desaconselhados por razoes de seguranca ¢ de
manutencio da qualidade do ar ambiental dentro da sala.

Numa situacdo oposta a do aquecimento esta a
seguranca. Embora seja uma area de crescente preocupacio
da sociedade em geral, e dos pais em particular, apenas 565
(45%) escolas referiram a existéncia de, pelo menos, um
qualquer dispositivo (extintor — 76%; alarme — 23%).

Tendo em conta o conjunto vasto de determinag¢des
legais sobte o assunto, nio se compreende que mais de
metade (55%) das escolas nio tenha qualquer dispositivo de
seguranca de pessoas e bens.

Quanto a informadtica, considerando que qualquer
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ambiente educativo pode e deve — hoje — usd-la com
a adequacdo necessaria, seria de esperar a existéncia
significativa deste recurso educativo. A realidade (Quadro
24) confirma esta suposicio.

Quadro 24 - Escolas do 1° ciclo com pelo menos um computador

Pelo Em sala Na sala Nos servigos Ligado
menos um de aula de professores | administrativos anet

1.147 992 195 48 1.136

92% 80% 16% 4% 91%

A esmagadora maiotia das escolas do 1° ciclo dispunha,
em 2001, de, pelo menos, um computador instalado
maioritariamente numa sala de aula e ligado a rede Internet.
Nio deixa de surpreender, contudo, que 8 escolas em cada
cem no tivessem ainda sequer um computador. E também
significativo que apenas 16% das escolas dispusesse desse
equipamento em gabinete de trabalho dos professores.

Quanto ao numero de computadores e a respectiva
distribuicdo por fungdes dentro da escola (Quadro 25), é de
destacar o peso dos que, estando na sala de aula, estariam
disponiveis para o trabalho dos alunos.

Quadro 25 - Ntimero de computadores nas escolas do 1° ciclo inquiridas

Total de Em sala Na sala Nos setvigos Ligado
computadores de aula de professores | administrativos anet
2.047 1713 237 97 1.364
100% 84% 12% 5% 67%

Verifica-se que a maioria dos computadores estava na
sala de aula e ligado a Internet. No entanto, estes nimeros
nada nos dizem sobre a real utilizacio (n® de horas por dia)
deste recurso, quer no trabalho auténomo das criangas, quer
por parte dos professores. Por outro lado serd necessario
ter em conta a distribuicio do numero de alunos por
computadot, pois a rentabilizacao do trabalho real com ele
s6 fica garantida se pequenos grupos de dois, no maximo
tres, alunos o puderem utilizar.

Deste ponto de vista a situacio ¢ francamente deficitaria,
como mostra o Quadro 26, embora medida indirectamente
através de uma média que nos esconde a real distribuicao.

Quadro 26 - Média de computadores por sala de
aula no 1° ciclo

N° de N° de Medm de
. criangas por
criangas computadores
computador
68.610 2.047 40

Independentemente da avaliagio que se possa fazer sobre
o grau de efectiva utilizacdo pedagdgica e educativa deste
equipamento, ¢ independentemente do grau de actualizagio
do préprio equipamento, o panorama geral parece set, do
ponto de vista estritamente quantitativo, ainda insuficiente,
apesar dos enormes esforcos que as administragdes central
e local tém feito.

Em suma, sobre as instalagdes, equipamentos ¢ condigoes
de funcionamento basico, poder-se-d dizer que o parque
escolar do 1° ciclo se vem renovando de modo muito
lento e débil nos ultimos dez anos (1991-2001) e que essa
renovagao passa sobretudo pela criacio de raiz de algumas
escolas e centros escolares, que apenas representam 13% do
total de edificios. Embora nessa renovacio tenha havido a
preocupacio de criar espacos e condi¢des de funcionamento
basicos, ainda persistem graves lacunas na qualificacdo
significativa de espacos e equipamentos. Se ¢ verdade
que uma parte de tais lacunas tinha a ver com os escassos
recursos financeiros alocados aos orcamentos municipais
para esse fim, também nio deixa de ser verdade que uma
outra parte se deve a uma deficiente priotizacio dada pelos
responsaveis municipais a requalificacdo das escolas. Com
as mesmas verbas aplicadas naquela renovagio, talvez nio
fosse possivel ter feito mais, mas seguramente teria sido
possivel ter feito melhor.

Pessoal nio docente

A legislacio anterior a 1999 tinha determinado que o
numero de “elementos de pessoal auxiliar de apoio” por
escola do ensino primario ou jardim de infincia com trés
ou mais salas seria calculado anualmente e seria igual ao
“quociente da divisdo inteira, por trés, do numero de salas
em funcionamento” no ano lectivo a que o cilculo dissesse
respeito. Nas escolas de ensino primario com menos de
trés salas, o servigo de limpeza setia assegurado por pessoal
assalariado, até ao limite de uma hora por dia e por més.
Deste modo, a administracao central ndo sé mantinha como
sua a responsabilidade de gestdo do pessoal nao docente do
1° ciclo, como também estabelecia os critérios da respectiva
distribuicio, que ainda hoje vigoram com os inconvenientes
conhecidos. As escolas que tém uma ou duas salas em
funcionamento, ou seja, a larga maiotia, ndo tém direito a
funcionarios auxiliares, mas apenas a tarefeiros para limpeza,
pagos a hora por verbas do préprio Ministério da Educagio.

A partir de 1999, no que respeita a rede puiblica do 1°
ciclo do ensino bdsico, a lei atribuiu a0s 6rgdos municipais



a competéncia de gestdo do respectivo pessoal ndo docente.
Formalmente, esta mudanca de fundo nunca foi assumida
nem implementada pelos municipios.

O que estava em causa nesta transferéncia eram a
incapacidade e a escassez de recursos financeiros e técnicos
dos municipios para intervirem no recrutamento e integracio
nos seus quadros, quer de novos funcionarios, quer daqueles
que ja pertenciam ao ministério.

Como aquela transferéncia nunca foi acompanhada pela
transferéncia da correspondente verba, ao contrario do
que aconteceu no pré-escolar, as autarquias nao assumiram
qualquer responsabilidade, mantendo-se a gestdo daquele
pessoal na esfera das competéncias da administragdo
central. Contudo, e embora afirmando que nio estavam a
implementar a nova competéncia, alguns municipios nio
deixaram, ao longo do tempo, de contratar o pessoal que
consideravam necessario para o regular funcionamento das
escolas.

Mais recentemente, em Janeiro de 2003, esta questdo foi
de novo retomada a0 nivel legislativo, agora no quadro da
politica global de gestio de todo o pessoal ndo docente da
educagio pré-escolar e do ensino basico e em articulagao com
a Associacdo Nacional de Municipios Portugueses. Mas de
110v0, 0§ sucessivos governos, ao contrario do determinado
naquela legislagio, nio adoptara as providéncias normativas e
financeiras necessarias a concretizacao daquela transferéncia
pelo que a situagio actual é em tudo idéntica a anterior.

Para além do pessoal nio docente com uma relagdo
laboral com as autarquias, hi também nas escolas do 1° ciclo
pessoal directamente contratado pelas estruturas associativas
de pais e encarregados de educagio. Embora em nimero
reduzido, estes “funcionarios” sao, nalgumas situagdes, a
unica resposta as necessidades locais.

Em suma, no que se refere ao pessoal auxiliar, poder-
se-d4 dizer que coexistem nas escolas do 1° ciclo trés
situacbes de tutela laboral distintas: maiotitariamente
os “funciondrios” com vinculo laboral ao ME (alguns
pertencentes a quadros distritais, agora de zona, e outros
contratados temporariamente ou a tarefa), minoritariamente
os “funcionarios” com ligacio laboral as cimaras municipais
(também uns pertencentes aos respectivos quadros de pessoal
e outros com contratos administrativos de provimento)
e, ainda mais minoritariamente, o pessoal contratado
pelas associagdes ou comissdes de pais e encarregados de
educacio.

De uma forma geral, o pessoal nio docente do 1° ciclo

pode hoje ser considerado em dois grandes grupos: os
auxiliares e assistentes de ac¢do educativa e o pessoal que
exerce outras fungdes que nio sao de apoio educativo directo
(cozinheiros, guatdas, jardineiros, operarios, etc.).

Nas 1.248 escolas que compdem a nossa amostra, de
acordo com os critérios estabelecidos pela legislagio de
1985 (ainda em vigor no 1° ciclo, como ja se disse), eram
necessarios 751 auxiliares de accio educativa. Tendo em
conta a informagdo prestada pelas 26 cdmaras, existiam
201 auxiliares (27%) que tinham relagdo laboral com as
autarquias. Sendo assim, pode concluit-se que, em 2001,
existiam 550 auxiliares (73%) ainda com relacao laboral com
o ME. Isto num universo de escolas que contemplava 694
escolas (56%) sem direito a terem auxiliar.

Apenas quanto ao pessoal auxiliar dependente das
autarquias, pode ver-se através do Quadro 27, que a maiotia
(63%) mantinha uma relagdo laboral precaria (contratos
administrativos de provimento) com as cimaras.

Quadro 27 - Pessoal nio docente do 1° ciclo por fungdes e por
tipo de relagéo laboral com as autarquias

Quado | g o Toul
Cozinheiros 72 67% 12 6% 84 29%
Guardas 1 1% 7 4% 8 2%
Auxiliares 35 32% 166 90% 201 | 69%
Total 108 | 37% 185 63% 293 | 100%

Importa chamar a atengdo para o seguinte: sabendo-se
que havia 454 escolas que forneciam a refeicio as criangas
e que, destas, 358 dispunham de cozinha, podemos admitir
que, pelo menos nas 167 escolas em que a refeicio era
confeccionada na propria escola, seriam necessarias, no
minimo, 167 cozinheiras. Ora, também para esta categotia
de pessoal as necessidades cobertas pelo pessoal pertencente
as autarquias ndo ultrapassava os 50%. Talvez este facto
permita explicar que, do pessoal contratado directamente
pelos pais, a maioria fosse precisamente para as funcdes de

cozinheiro, como se pode verificar no Quadro 28:

Quadro 28 - Pessoal ndo docente da responsabilidade

dos pais por fungio
Cozinheiros Guardas Auxiliares Total
51 0 31 82
62% 0% 38% 100%

Em conclusao deste ponto, importa reconhecer o esfor¢o
financeiro que ¢ realizado neste dominio pelos municipios e
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freguesias, sem qualquer apoio por parte da administracio
central. Alids, tal esfor¢o cortesponde a necessidades
permanentes do sistema e representa a solucao dos problemas
criados, quer por uma rede de escolas pouco racional, quer
por um modelo de gestdo tutelado pelo ME também ele
pouco racional. Na pratica, ¢ a interven¢do autdrquica, num
dominio cuja competéncia é apenas assumida parcialmente,
que permite o funcionamento normal e quotidiano de muitas
escolas, sobretudo das mais pequenas.

A consciéncia dessa necessidade de intervencio esti
demonstrada pela percentagem de funcionarios ndo docentes
que ja integravam os quadros de pessoal das autarquias
(37%) ou que possufam um vinculo contratual estavel com

elas (63%).

Apoios sécio-educativos
Com o objectivo de ajudar as familias nas despesas
1984

competéncias municipais em matéria de accdo social nos

escolates, a legislacio de estabeleceu  novas
dominios dos refeitérios, de alojamento em agregado familiar
e de auxilios econémicos as criangas da educagio pré-escolar
e 20s alunos do ensino primario e do Ciclo Preparatdrio TV.
Enquanto os dois primeiros eram de aplicagio universal,
os auxilios econdmicos destinavam-se apenas as ctiangas
economicamente carenciadas e abrangiam a alimentagio,
o alojamento em agregado familiar, a aquisi¢io de livros e
material escolar e a aquisi¢do de equipamento contra a chuva
e o frio.

As normas para a concessio de auxilios econdmicos,
bem como o scu valor, eram fixadas por cada municipio,
ndo podendo ser estabelecidas normais mais gravosas nem
valotes inferiores aos fixados para os ensinos, preparatotio
directo e secundario.

Quinze anos mais tarde, em 1999, a legislagdo definiu um
novo quadro de transferéncia de atribui¢des e competéncias
para as autarquias locais, em que foram reafirmadas como
competéncias municipais no dominio da rede publica de
educacio:

1) Assegurar os transportes escolares;

i) Assegurar a gestao dos refeitérios do pré-escolar e do
basico;

iii) Garantir o alojamento aos alunos do basico, como
alternativa ao transporte;

iv) Comparticipar no apoio as ctiangas do pré-escolar e
do basico no dominio da ac¢io social escolar;
desenvolvimento  de  actividades

v) Apoiar o

complementares de ac¢do educativa também no pré-escolar
e no basico;

vi) Participar no apoio a educagio extra-escolar; e

vii) Getir o pessoal ndo docente de educagio pré-escolar
e do 1° ciclo do ensino basico.

Embora revogando a legislacao que a contrariasse, a nova
legislagio era omissa em varios dominios, nomeadamente no
respeitante a gestdo do pessoal nio docente do 1° ciclo do
ensino basico, como ja referimos, e a gestao dos refeitérios
do ensino basico, em particular dos que diziam respeito ao
1° ciclo. Mas, mais uma vez, o quadro de financiamento das
novas competéncias ndo acompanhou esta legislagio, pelo
que a maior parte dos municipios continuou a proceder,
relativamente aos dominios omissos ou no financiados, de
acordo com a legislagio de 1984, reinterpretando-a segundo
os seus interesses e condicoes.

Neste dominio dos apoios sociais e educativos, merecem
aqui alguns comentdrios, embora de forma resumida,
as questoes telacionadas com a alimentacdo, com os
transportes ¢ com os critérios utilizados pelas cimaras para
a determinacio dos auxilios economicos.

Quanto a alimentagdo, das 1.248 escolas inquiridas,
apenas 454 (36%) informaram dispor de oferta de uma
refeicdo (quente) as criancas, ou scja, um pouco mais de
um terco dispunha desse servico de apoio sécio-educativo

(Quadro 29).

Quadro 29 - N° de escolas do 1° ciclo e n® de criangas dispondo de

alimentagio
Escolas Es'colas . Criancas Cr!angas ~
com alimentagdo com alimentag¢io
1.248 454 68.610 40.167(1)
100% 36% 100% 59%

(1) Valor estimado, na medida em que algumas escolas nio indicaram o n° de criangas
abrangidas pela refeicio.

Representando apenas 36% as escolas que dispunham de
refeicoes, nessas escolas estavam concentradas mais de 50%
das criangas que dela usufrufam. Tal facto poderd significar
que eram sobretudo as escolas maiores as que dispunham do
servico, ou que eram os municipios mais populosos, ou com
maior capacidade financeira, a oferecer o servico.

Tendo em conta que, na interpretagio dos municipios,
o servico de refeicdes ndo constitufa uma obrigacio, aquela
percentagem pode ser considerada elevada a luz dos enormes
encargos financeiros que implicava para os municipios. Alas,
no conjunto das 26 camaras, apenas uma nao disponibilizava
o setvico, sendo que nas restantes, a percentagem de escolas

que o ofereciam variava entre os 3% e os 85%, embora



nenhuma atingisse os 100% (Quadro 30).

Quadro 30 - Variagdo dos niveis de cobertura do servigo

de refeigdes

N°de
Municipios

Y% de escolas
com refeicao
(nivel de oferta)

% de criancas
com refeicio
(nivel de procura)

Superior a 75%

Entre 44% e 70%

Entre 50% e 75%

Entre 23% e 55%

Entre 10% e 49%

Entre 8% ¢ 48%

Inferior a 10%

Inferior a 12%

As solugdes encontradas para a implementacdo deste
servico variam muito de municipio para municipio e, até,
dentro de cada municipio. Essa diversidade tem a ver, quer
com a posi¢ao assumida por cada um deles relativamente as
competéncias estabelecidas em 1984, quer com as condi¢Ges
objectivas existentes nas respectivas escolas (existéncia ou
nao de cozinhas, trefeitorios, alunos interessados, horarios
de funcionamento, existéncia de transportes escolares,
encargos com pessoal de cozinha e auxiliares, oferta privada
desse servico, relacdo custo-beneficio de cada solucio,
possibilidade de obtencido de economias de escala, etc.).

A progressiva expansio da educacdo pré-escolar e, em
particular, os compromissos assumidos pelas autarquias
na ctiacdo de condi¢cdes que possibilitassem a oferta da
componente sécio-educativa (refeicdio e prolongamento
de horatio), podem ter contribuido para o crescimento da
oferta no 1° ciclo. As familias, segundo esta interpretacio,
nao compreendetiam, nem aceitariam, que as suas ctiancas

no universo das escolas inquiridas, 360 estavam equipadas
com cozinha, as 167 que a utilizavam ndo chegam a
representar metade. Este aparente desaproveitamento da
capacidade instalada nas proprias escolas parece reforcar as
consideracdes feitas sobte a procura legitima de uma relacio
entre custos e beneficios que fosse favorivel aos interesses
das autarquias. Importa relembrar que, no caso das refei¢tes
para as criancas do 1° ciclo, ao contratio do que acontecia
com o pré-escolar e com os ciclos seguintes da escolaridade
obrigatéria, a administragio central ndo dava as autarquias
qualquer apoio financeiro, ficando o servico de alimentagio
exclusivamente dependente das disponibilidades orcamentais
das camaras e das familias.

Embora aqui nio se apresente o estudo detalhado (que,
alias, consta da publicacio integral) sobre custos de confeccio
e precos fixados aos alunos, sempre diremos que os dados
recolhidos demonstram a existéncia de uma diversidade,
nalguns casos com resultados intoleraveis, de procedimentos
e determinagdes em matéria de “gestao dos refeitdrios escolares”.
Desde casos em que o custo da refeicio aos alunos era
zero, até a0s €asos em as cimaras NAo comparticipavam,
em absoluto, no preco a pagar pelas familias, passando por
casos em que os valores de custo de confec¢do e do preco
a0 aluno eram ambos desconhecidos pela camara “gestora”,
eram varias aquelas situagdes.

Quanto ao transporte, diremos apenas que o nimero de
criangas do 1° ciclo que usufrufam desse servigo representava
apenas 6% do total de criancas das 1.248 escolas inquitidas.

Quadro 31 - N° de escolas do 1° ciclo por local/entidade de confecgdo das refeigdes

Escolas Local / Entidade de confecgdo das refei¢des
com Propria | ., : : Jardim Cantina
refeigio escola Empresa IPSS EB23 | Particular | Restaurante de Infincia | Municipal
454 167 134 82 6 16 14 1
100% 37% 30% 18% 1% 4% 3% 0%

IPSS - Instituicao Particular de Solidariedade Social

tivessem refeicao entre os trés e os cinco anos, deixassem
de a ter entre os seis e os dez anos, e voltassem a beneficiar
dela no 2° ciclo.

A adopgio de varias solucbes para a confeccao das
refeicbes ¢ a regra geral dos municipios. A competéncia
municipal de “gestao dos refeitdrios” €, assim, reinterpretada
no sentido de fazer chegar o servico ao maior nimero
de criangas com o menor custo financeiro possivel. Daf a
enorme diversidade de situagbes que nos da o Quadro 31.

Um pouco mais de um terco das escolas confeccionava
as refeicGes nas suas proprias instalagdes. Recordando que,

Este pequeno valor correspondia, no entanto, a quase 20%
das escolas, ou seja uma em cada cinco escolas era servida
de transporte escolar sendo que, muito mais de metade
destas, utilizava veiculos pertencentes as proprias autarquias
(Quadtro 32).

Quadro 32 - Escolas do 1° ciclo por tipo de transporte

Escolas Carrinha Carrinha da Transpost Transport
Escolas com da Junta de ansporte ansporte
A . Concessionado | Publico
transporte Céamara Freguesia
1.248 234 64 109 45 16
100% | 19% / 100% | 5% / 27% 9% / 47% 4% / 19% 1% / 7%
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Sobre os auxilios econdémicos, de acordo com a legislagdo
que temos vindo a referir, compete aos municipios a
respectiva  prestagio, nas modalidades de subsidio de
alimentagio, apoio a actividades de complemento curricular,
alojamento em agregado familiar e livros e material escolar,
para as criancas do 1° ciclo do ensino bésico publico cujas
familias sejam economicamente carenciadas.

Ora, neste dominio, tal como ja referimos a propdsito
da alimentacdo, a intervencdo das autarquias (camaras
municipais e juntas de freguesia) ¢ marcada por enormes
diferengas, ou seja, por uma desregulagio que leva a
disparidades e discriminagdes incompreensiveis.

Embora a legislacio de 1999 ndo tenha previsto
otientagOes especificas para as autarquias a quem competia
gerir este dominio no 1° ciclo do ensino obrigatério, apenas
um terco das 26 autarquias inquiridas dizia proceder ao
enquadramento dos alunos considerados economicamente
carenciados por semelhanca com os critérios estabelecidos
em 2001, pelo ME, para os alunos do 2° ciclo, e que
estabeleciam dois escaloes A e B, até 153,75 € e entre este
valor e 188,00 €, respectivamente, com implicagdes diversas
(100% e 50%, respectivamente) nos apoios a alimentagio,
a aquisicdo de livros e material escolar e nas actividades
complementares do curriculo.

No quadro dessa legislacao, a forma de determinacio da
capitagio, ou scja, do rendimento familiar per capita, envolvia
numa férmula as varidveis rendimento familiar bruto anual,
constante da declaracio de IRS do ano anterior, o total de
impostos e conttibuicbes pagos, os encargos anuais com
habitacdo, as despesas com saide nio reembolsadas e o
numero de pessoas que constitufam o agregado familiar.

Ora, dos dados recolhidos, verifica-se (Quadro 33 que
a reinterpretacao das orientacdes conduziu os municipios a
situagdes muito dispares, que vao desde a auséncia, pura e
simples, da defini¢do de escaldes, até ao a fixacdo de trés
escaldes ou de dois escaldes com limites superiores aos
definidos para o 2° e 3° ciclos do basico.

Quadro 33 - Numero de municipios por escaldes definidos para efeitos
de atribuigdo de auxilios econémicos

discriminagdes nos apoios as criangas que, de facto, eram
economicamente carenciadas. Por outro lado, nalguns casos,
em que 38% do total de criancas do 1° ciclo eram consideradas
no 1° escaldo (situagdo que corresponderia a “calamidade
publica”...) a desregulagio gestionaria deu origem a “gastos”
incompreensiveis Nos respectivos or¢amentos municipais.

Actividades de apoio pedagdgico e complemento

educativo

Pese embora a inexisténcia de apoios financeiros da
administracao central, este ¢ um dos dominios onde, nos
ultimos anos, mais se tem desenvolvido a intervencio
directamente educativa dos municipios.

Trata-se de um vasto leque de actividades que visam
promover intencionalmente o desenvolvimento pessoal
e social das criancas através da vivéncia de experiéncias
realizadas quer “fora” da escola, quer dentro do “tempo
curricular”.

Todas essas actividades se podem considerar como
fundamentais no estimulo 2o desenvolvimento de
competéncias transversais das criancas, mas, quet umas, quet
outras, seriam impossiveis de realizar se contassem apenas
com as verbas de funcionamento das proprias escolas. Dai
a importancia crescente que tém, no contexto dos projectos
educativos de escola e nos projectos cutriculares de turma,
para os professores e para os pais.

Os exemplos mais comuns de actividades de apoio
pedagdgico e de complemento educativo sdo as visitas de
estudo, realizadas no ambito de passeios, com o objectivo de
dar a conhecer as ctiancas mais novas o “mundo fisico, social
e cultural” que as rodeia. Mas a maior parte das autarquias
(cdmaras e juntas de freguesia) disponibiliza, a expensas
proprias, muitas outras: espectaculos, festas, comemoragdes,
actividades de educacio fisica e desportiva (nomeadamente
natagdo), iniciagio a uma lingua estrangeira, iniciagio 2
informatica, educacdo artistica (em particular, iniciacio
musical), educacio ambiental, etc. (Quadro 34).

Quadro 34 - N° de escolas por actividades pedagdgicas e complementares
(co) financiadas pelas autarquias

Nio definiram Definiram Definiram
escaldes 2 escaldes 3 escaldes
Infetiores a0 2° ¢ 3° CEB | 2
12 Iguais ao 2° ¢ 3° CEB 9 | Inferiores a0 2°¢ 3°CEB | 2
Superiores a0 2° ¢ 3° CEB | 1

As consequéncias desta destegulagio cavaram ainda mais

as disparidades sociais entre municipios e conduziram a

Visitas de Lingua Expressio Artes .
Estudo | Estrangeira EEM | Desporto Musical | Plasticas Informética
1.057 83 450 261 261 125 296
42% 3% 18% 10% 10% 5% 12%

EFM - Educagio Fisico-Motora

Nota: Uma parte significativa das escolas do 1° ciclo inquiridas identificou mais do que uma actividade
de entre as que figuravam no questionario, pelo que o nimero total de respostas ao ponto ultrapassa o
total de escolas. As percentagens sdo calculadas em fungio do total de respostas — 2.533)



Importa sublinhar que todas estas ac¢des e actividades,
algumas das quais se desenrolam durante o horario lectivo
(curricular) e mobilizando recursos humanos que intervém
em coadjuvagio com o professor do 1° ciclo titular da
turma, ou sao financiadas exclusivamente pelas autarquias
ou contam com o seu financiamento maiotitario quando as
familias sdo chamadas a participar nos respectivos custos.

Além disso, exceptuando as visitas de estudo, todas as
outras actividades envolviam geralmente a contratagio de
recursos humanos especializados (professores, monitores,
animadores e outros técnicos) que eram pagos, na totalidade
ou em parte, com verbas municipais. Para muitas camaras,
trata-se de um esforco financeiro apreciavel. Quando eram
disponibilizadas para todas as criangas do 1° ciclo de todas as
escolas, 0 que nem sempre acontecia...), essas actividades s6
estavam a0 alcance das “cdmaras mais ricas”, que dispunham
de recursos financeiros e humanos necessarios e que, para
além disso, davam prioridade a politica educativa.

Nio deixa de set relevante a constatacdo da ordem das
ofertas: exceptuando as visitas de estudo, as mais frequentes
eram a educagio fisico-motora (18%) e a informatica (12%),
enquanto que as menos frequentes eram a iniciagio a
uma lingua estrangeira (3%) e a iniciagdo as artes plasticas
(5%). Tendo em conta esta clara diferenciacio no ritmo de
desenvolvimento das actividades de apoio pedagédgico e de

complemento educativo, e tendo em contaas correspondentes
capacidades instaladas no terreno e as diferentes experiéncias
organizativas adquiridas pelas cimaras, seria aconselhavel
que a regulagdo deste dominio (que mais cedo ou mais tarde
terd que passar por uma teformulacio do proprio curticulo
do 1° ciclo e por uma revisio do conceito de monodocéncia
que lhe ¢ tipico) aproveitasse, com o gradualismo necessatio,
as “mais valias” j4 implementadas.

Notas Finais

" MARTINS, Jorge & NAVE, Gracinda & LEITE, Fernando
(2000). As antarquias ¢ a Edncagio. Porto, Associagio Nacional e
Professores.

2 Tein® 159/99, de 14 de Setembro (Transferéncia de atribuicdes
e competéncias para as autarquias).

7 O numero de escolas do 1° ciclo existentes nos municipios
da amostra no ultimo trimestre de 2002 inclui aquelas escolas que,
embora ji nio tivessem funcionado no ano lectivo de 2001/2002,
ainda constavam da rede publica.

* Foram considerados pertinentes os seguintes indices: Indice de
Desenvolvimento Econémico e Social (IDES), Indice de Concentracio
Urbana (ICUrb), Indice de Mao-de-Obra Agticola (MOA), Indice de
Poder de Compra per capita (IpC) ¢ Indice de Educacio (IEdu).

5 Decreto-Lei n® 381-F/85, de 28 de Setembro. Este decreto,
revogando algumas disposicoes do Decreto-Lei n° 57/80, de 26 de
Marco, estabeleceu novos critérios de distribuicio de pessoal auxiliar
de apoio das escolas de ensino primario e jardins-de-infancia.

LES COLLECTIVITES LOCALES ET EDUCATION

RESUMEE

Ce texte est une résumée de I'étude « Les collectivités locales et I'éducation », sur la capacité de réponse éducative des municipes
dans le contexte de changement et développement de la société portugaise. Dans la derniere décade on vient d’assister a un
progtessif changement dans la distribution et dans I'exercice de fonctions éducationnelles importantes. Certains domaines qui
étaient exclusifs de 'administration centrale (définition des composantes curticulaires du ler cycle et recrutement des professeuts)
deviennent chaque foi de plus « compétences morales » des municipes. En conséquence de quelques mesures politiques structurantes
(maternelle, régime d’administration scolaire, agroupements, conseils municipaux d’éducation), est un couts une recomposition du
territoire éducatif lui-méme, marquée par des logiques divergentes et par un plus grande protagonisme des collectivités dans la
construction local de I'éducation. Connaitre mieux cette évolution est ce qu’on veut avec cette étude-ci.

Mots-clés: Rapport collectivités locales/éducation — Municipes et maternelle — Municipes et premier cycle de enseignement
basique — Municipes et tessources éducatifs — Politiques éducatives municipales.
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A Particibacao dos Professores do Ensino

Primario/ 1° Ciclo na Organizacio da
Escola e do Processo Educativo

HENRIQUE FERREIRA
Escola Superior de Educacao
Instituto Politécnico de Braganca, Portugal

RESUMO

Neste artigo, o autor ensaia uma sintese da sua tese de doutoramento (2005), sobre o tema A Adwministracio da Educagio Primdria entre 1926 ¢

1995: Que Participacio dos Professores na Organizacio da Escola e do Processo Educativo? A sintese acompanha o percurso da tese, nas suas quatto

partes essenciais: 1) o significado educacional actual da participacdo; 2) a sua relagdo com a teoria organizacional; 3) a emergéncia da teoria da

participagdo na teotia politica, nos dltimos quinhentos anos; e, 4) a participagio dos professores do ensino primario/1° Ciclo na organizagio da

escola e do processo educativo.

Palavras-chave: Participacio — Teotia organizacional — Teotia politica — Modelos politicos — Modelos organizacionais — Formas de participacio

— Participagio dos professotes.

O objecto de estudo

O estudo teve por objecto a estruturagio e evolugio
do Estado, da Administracdo Publica e, em particular, da
Administracdo da Educacio Primaria, em Portugal, entre
1926 ¢ 1995, ¢ ainda as formas da participacao que, nos dois
subperfodos politico-administrativos (1926-1974 e 1974-
1995) daquele horizonte temporal, os professores do ensino
primario, 1° ciclo do ensino basico a partir de Fevereiro de
1988, realizaram na organizacio da escola e do processo
educativo.

Para a realizagio deste desiderato foi construido um
esquema te6tico da participagdo a partir da teoria educacional,
da teoria politica e da teoria organizacional.

A partir do concurso da teoria educacional, reconstituimos
os diferentes significados da participagdo tanto enquanto
processo de envolvimento na actividade educativa, como
enquanto processo de reconstrucio e de desenvolvimento
pessoal e social, como ainda de tomada de consciéncia civica

e social e de cidadania.
Mobilizando  a

historicamente a emergéncia dos diferentes sistemas politicos,

teoria  politica,  reconstruimos
contextualizando-a histérica, social e culturalmente face a
trés itens essenciais: as relacdes entre Estado e Sociedade
Civil, a igualdade e as oportunidades de participagio.
Iniciamos o nosso estudo em Nicol6 Machiavelli (1512) e
em Jean Bodin (1576) e na afirmacdo do Estado Soberano,
operando assim a transi¢io da poliarquia medieval (Amaral,
1998) para o Estado Absoluto ¢ para o Estado Autoritario. E
destes para o Estado Liberal e para o Estado Democratico.
Em todos os sistemas, analisimos as vatriantes essenciais, a0
longo do petiodo estudado, e ainda as suas concretizagbes
no Século XX.

Pela mobilizagdo da teotia organizacional, relacionimos
modelos de sistemas politicos (Bush, 1994; Afonso, 1994;
Lima, 2000); e modelos e configuracdes organizacionais
(March, 1991, 1991a, 1991b, 1991c, March & Olsen, 1991,
1991a; Gonzilez, 1993, 2003; Mintzberg, 1993; Costa, 1996;



Quadro 1 - Interacgdo entre Modelos da Teoria Politica, Configuragdes Estruturais, Modelos Analiticos, Imagens Organizacionais

e Formas de Participagdo (Ferreira, 2005: 368-369)

o burocraticos
e Autoritarismo

Modelos da Teoria Configuracoes Modelos T . L
. . E - Imagens organizacionais Formas dominantes de participacio
Politica Estruturais Analiticos
. Modelos - Participagio individual heteronoma na execugio;
Burocracia K o - L. L '
. Mecini formais-racionais Metafora da Maquina - Participagdo informal;
Absolutismo Mecanica

- Participagio submissao.

(Autocracia ¢
Unitarismo)

Modelos da
subjectividade
(valores, crencas,
ideologia) ¢ culturais

Organizacio
Missionaria

Sistema de Dominagio psiquica

Participacio auténoma, individual, grupal ou colectiva

Modelos politicos,
da ambiguidade
e da subjectividade

Organizada ou
Sistemas Politicos
(Mintzberg, 1991)

- Organizagio como Arena.
- Sistemas debilmente articulados

Democracia Burocracias Colegiais . , N - Participagio variada, desde tecnologia social
Pastcinati Profissionsi des s, ' - Organismo, Cérebro e Fluxo de transformagio; . 'p (;\ ) > 5
articipativa rofissionais. e sistema social . a participagio-poder;
P' > i - Perspectiva de recursos humanos. p . _P L;_ podes; o o
¢ Social ¢ Adhocracias ¢ culturais - Participagio formal ¢ informal; individual e/ou grupal.
. . X X - Organizagio sistema de competéncias e politico; L |
Liberalismo, Burocracia Modelos racionais, - Sistemas debilmente articulados; - Participagio auténoma;
Democracia Liberal Profissional politicos e - '(T)GCHO_CYHC{Q; . d . L - Participagio formal ¢ informal;
- - . L - Organizagao como sistema de competéncias e socio-técnico; s
Corporativismo Adhocraci: 2 ambigui 8 e - P ’ - Participagio-Poder.
P dhocracia da ambiguidade - Sistemas debilmente articulados. pag
Anarquia

- Participagao auténoma;
- Participagio formal e informal;
- Participagio-Poder.

Anarquismo

Modelos
da subjectividade

Organizacio

L «Communitas*
Andrquica

Nio-participagio

Lima, 2003; ¢ analisimos estes a luz das suas possibilidades
de participagdo formal, ndo-formal, informal e clandestina
(Lima, 1998, 2003). No Quadro n° 1, procuramos estabelecer
a sintese das relages entre modelos politicos e modelos
organizacionais.

A anilise da participagio fez-se por descricio e
compara¢io entre participagdo decretada e participagio
praticada (Lima, 1998, 2003, 2000), inquitindo, através
de entrevista, dois grupos de 12 professores que tenham
trabalhado em cada um dos subperiodos considerados.

A problematicidade do conceito de participagao

Os significados da palavra participagio

O termo participagio ¢ de uso abundante nas formulagSes
tedricas de varios sistemas sociais mas tem significacbes
proprias no interior de cada sistema. E um termo de
significacao poliédrica, epistemologicamente equivoco e de
uso multifacetado (Hermel, 1988: 2).

Verificimos ser a participagio um conceito fértil de
significagdes, no plano conceptual, e fértil de limitagdes no
plano da sua utilizacao, intencionalidade e objectividade.
Além disso, verificou-se ser um termo de facil apropriacio
pelo neo-liberalismo ¢ pela Nova Direita, desde o inicio dos
Anos 70, no Século XX, para fins de manipulacio ¢ de
subordinacao das relagdes sociais e laborais (Held, 1997,

Arblaster, 2004). E ainda de facil apropriagdo pelos novos
movimentos gestionarios ou do New Management, enfatizando
a eficiéncia, e enfatizando a patticipacdo como tecnologia
social para essa eficiéncia ¢ para a paz empresatial (Girard
& Claude Neuschwander, 1997; Godfrain, 1999; Le Goff,
1999; Lima, 2003).

Assim, a objectivizacdo do uso do termo patticipacio,
no nosso estudo, implicou sempre o recurso a mais que
um, a varios ou mesmo a todos os seguintes dez elementos
ou categotias, contribuintes para uma taxonomia da
participagio®:

- Um complemento de lugar ou tépico organizacional
(participagio na decisdo, participacio na consulta, participagio na
exceci¢ao);

- Um adjectivo funcionando como complemento de
modo (participagio formal, participagio nao formal, participacio
informal, participagio clandestina);

- Uma graduagdo de autonomia na sua formulagio
(participacao  hetero-institnida, — participagio  anto-institnida,
participagao hetero e anto-instituida);

- Uma graduagdo de autonomia na sua estruturagio e
otganizacdo (participacdo antinoma, participacio heterdnoma,
participagao heterinoma e anténoma);

- Uma graduacio na capacidade de otienta¢io estratégica
da organizacio (participagio na formulagio politico-estratégica,

participagdo na gestdo, participagdo na execugdo);
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- Uma definicdo da situagdo do participante face a sua
ptesenca no processo da patticipacdo (participagio directa,
participacdo  indirecta on  representada, participacao  directa e
representada);

- Uma graduacio do envolvimento do participante
no decurso da acco (participacio activa, participagio passiva,
participacao forcada);

- Uma classificagdo da atitude do participante face aos
objectivos da otganizacdo formal (participagao convergent,
participacao divergente e participagio nentra);

- Uma classificagdo da participagdo em fungio do estatuto
legal-social dos participantes (participagio com estatuto legal-social
definido e autdnomo, participacao com estatuto indefinido e participagio
com estatuto legal-social definido e dependente), e

- Uma quantificagio do n°® de participantes (participacio
individual, participagdo grupal, participagao colectiva).

Em todas as suas limitagdes e potencialidades, a
participacio revelou-se um conceito limitado e relativamente
pobre no propiciamento de um poder efectivo de formulagio
politica e de controlo da execu¢do desta, ao contrario do
optimismo com que, sobretudo as teorias democraticas
participativas classicas* ¢ a teotia democtitico-patticipativa
contemporanea (Held, 1997; Canotilho, 1999), a enfatizaram.
No Quadro n° 2, procuramos uma sintese das relagoes entre
democracia, participagio e educagio.

Com efeito, e a menos que o patticipante possa patticipar
em todos os momentos do processo organizacional, desde
a formulagio politica a execugio, o que ¢ manifestamente
impossivel, tanto em comptreensio como em extensio,
e mesmo que cle participe directamente nas decisdes e as
possa influenciar por voto, detera apenas uma pequena
parcela de poder que podera ser anulada, reotrientada
ou distorcida se o participante nao puder determinar a
organizacio das diferentes fases do ciclo otganizacional,
isto é, formulagdo estratégica, planeamento, organizagio,
supervisio e controlo®.

Em termos organizacionais, isto implica a dificuldade de
uma sobredeterminacio efectiva de todas as fases do ciclo e
a dificuldade da garantia de uma gestdo e de uma execugio
em conformidade com a formulagio politico-estratégica ou
de uma execucio em conformidade com os planeamentos
e programacoes da gestio. O que nos permite afirmar que
quem formula politicas raramente formula a organizacio
do respectivo plano de acgdo e que quem organiza a gestio
das otientaces politicas raramente tem a nog¢do real do

processo da sua execucdo. Mesmo assim, estd muito mais

proxima a gestdo das orienta¢des politicas e da formulagio
dos programas de ac¢io do processo da execucdo. E, na
medida em que compete a gestio a formulacao dos planos
de accdo, fica evidente a grande possibilidade de, através
destes planos, se modificar as formulagdes politicas iniciais.
Como fica evidente que, por um processo de interpretacio
e adaptagdo, ao longo da execugdo, se possa alterar as
otientagdes da gestio (Barroso, 2005).

Vetifica-se assim ter a teoria da butroctacia, nas suas
diferentes  reformulagoes,  grandes  potencialidades
interpretativas do fendémeno organizacional e das suas
incongruéncias.

No processo educativo, em que é defendido pelos autores
das teorias do contrato pedagdgico e do desenvolvimento
pessoal e social que a participagio pode conduzir 2
conscientizagio e autonomia dos participantes (Freire,
1975; Not, 1991; Lima, 2000), otientacdo que também
defendemos, nao deixa de haver evidéncias da equivocidade
do conceito de participacdo, ao considerar-se participados
pelos alunos processos pedagégicos ¢ curticulares em
relacdo aos quais nada decidiram e a que sdo solicitados a
aderir através do empenho e do envolvimento nas tarefas
e nos rituais pedagdgicos, confundindo-se a energética da
ac¢do e do envolvimento do aluno com um processo de
participacio efectiva. Quando muito, tratar-se-ia de uma
participagdo na execucdo, sem qualquer intervencio nem
na otentacdo politica nem na estruturagio do plano de
acgdo das tarefas. O mesmo ocorrera quando se solicita ao
aluno que se pronuncie sobre a sua auto-avaliagdo sem ter
participado na defini¢ao dos critérios da mesma.

Ocorre assim  frequentemente que se considera
participagio fendémenos que o nio sio de todo mas que
surgem associados nos planos politico e educacional, a
participagio efectiva.

Porém, destas dificuldades ndo detivara a impossibilidade
de ensaiar uma definicdo de participagio mas antes o
desafio de o fazer. No nosso trabalho, operacionalizimos
tal definicio em dois dominios: o dominio da formulacio
politica ou politico-organizacional e de gestao, e o dominio
da execucio de programas de acgio.

A nfvel da formulagio politica ou politico-organizacional,
considerimos um processo de participacao efectiva aquele em
que um individuo, um cidadio ou um funcionario, dotados
de um estatuto especifico e reconhecido legal e socialmente,
por presenga propria ou através de representantes, intervém

num processo de organizacio de uma decisdo e na tomada



Quadro 2 - Formas de Democracia, Participagio e Realizagdo da Educagio (Ferreira, 2005: 310-311)

Formas B . -
) Liberalismo Democratico
de Democracia

Democracia Liberal

Natureza da - Representativa / mandato livre;

- Representativa / mandato livre, Oligirquica e elitista;

Soberania - Oligarquica e elitista; - Contratualizada ou disputada entre oligarcas ou entre elites - competicio entre elites.
- Contratualizada ou disputada entre oligarcas ou entre elites.
. , - Escolher candidatos, através do voto;
Papel dos - Escolher candidatos, através do voto; ) . . ’
e X L - Consentir no poder de dominio;
individuos - Consentir no poder de dominio; - L
I L - Elaborar reclamacbes e peticoes individuais ou de grupo;
/cidaddos - Elaborar peti¢ées individuais.

- Referendar questoes nacionais, regionais ou locais.

Organizagio da - Servicos estatais reduzidos;

- Servigos estatais e nao-estatais;

. Democracia Liberal-Social
de Democracia

Administragdo - Comunitarismo mais que descentralizagio; - Comunitarismo, associativismo ¢ descentralizagio institucional, funcional,
Publica - Fungdes sociais minimas. administrativa e politica;
- Fungdes sociais essenciais 4 manutencio do Estado.
Formas - Voto reservado e /ou ponderado com direito de sufragio restrito a alguns homens; | - Voto reservado e /ou ponderado com direito de sufragio universal masculino;
dominantes de - Participacio diferida (peticGes, manifestacoes, greves, protestos, opinido publicada); | - Participagao diferida (peti¢oes, manifestacoes, greves, protestos, opiniao publicada);
participagdo - Informal, conforme o poder de influéncia; - Informal, conforme o poder de influéncia;
- Directa e representativa em sindicatos, corporagoes e partidos. - Directa e representativa em sindicatos, corporagoes, partidos e outras organizagdes.
Realizagio - Escolas predominantemente nio estatais, hieraquizadas, classistas ou segregadas; - Escolas estatais e nio estatais, hieraquizadas, classistas ou segregadas
da Educagio - Acesso universal a escola; na sua componente nio-estatal;
- Poucos apoios sociais a alunos carenciados; - Acesso universal 2 escola;
- Diversidade mas selectividade do curriculo e da pedagogia. - Obrigatoriedade escolar;
- Apoios sociais a alunos carenciados;
- Uniformidade e selectividade do curriculo e da pedagogia escolares;
- Estruturacio burocratico-profissional da organizacio escolar.
Formas

Democracia Participativa e Social

Natureza da - Representativa / mandato livre, Oligirquica e elitista;

- Representativa / mandato livre, mas em articulacio com representados;

- Direito de peti¢ao popular;
- Referendar questoes nacionais, regionais ou locais.

Soberania - Contratualizada ou disputada entre oligarcas, entre elites e entre associagoes intermédias; | - - Partilhada e contratualizada em organizagoes intermédias;
- Competigao entre elites e entre associagoes. - Competicdo entre associagoes.
Papel dos - Escolher candidatos, através do voto; - Escolher candidatos, através do voto;
individuos - Consentir no poder de dominio; - Consentir no poder de dominio;
u . P, . . P,
/cidadiios - Elaborar reclamacdes ¢ peti¢ées individuais ou de grupo; - Elaborar reclamacoes e peti¢oes individuais ou de grupo;

- Direito de peticao popular;
- Referendar questoes nacionais, regionais ou locais.

Organizagio da

- Servicos estatais ¢ nio-estatais conforme as fungdes de soberania e as necessidades sociais;

- Servicos estatais e nio-estatais conforme as funcdes de soberania e as necessidades sociais;

- Obrigatoriedade escolar;
- Uniformidade e selectividade do curriculo e da pedagogia escolares;

- Estruturacio burocratico-profissional da organizagao escolar;

- Apoios sociais ¢ escolares a alunos carenciados ou com Necessidades Educativas Especiais;

- Universalidade do direito 4 participagio dos dinteressados» na definicio da politica educativa.

Administragio - Comunitarismo, associativismo e descentralizagdo, institucional, funcional, administrativa - Comunitarismo, associativismo ¢ descentralizagio, institucional, funcional, administrativa
Publica ¢ politica; ¢ politica;
- Funges sociais essenciais 2 manutencio do Estado ¢ a coesio da Sociedade Civil. - Funges sociais essenciais 2 manutencio do Estado ¢ 4 coesdo da Sociedade Civil.
Formas - Voto com direito de sufrigio universal masculino e feminino; - Voto com direito de sufrigio universal masculino e feminino;
dominantes de - Participagdo diferida (peticoes, manifestacdes, greves, protestos, opinido publicada); - Participacio diferida (peticoes, manifestagdes, greves, protestos, opinido publicada);
participagdo - Informal, conforme o poder de influéncia; - Informal, conforme o poder de influéncia;
- Directa ¢ representativa em sindicatos, corporagoes, partidos e outras organizacdes - Directa e representativa em sindicatos, corporagdes, partidos e outras organizacoes
da Sociedade Civil ¢ da Administracio Pablica. da Sociedade Civil e da Administracio Public.
Realizagio - Escolas nio estatais ¢ estatais, com tendéncia para a nio hierarquizacio; - Escolas ndo estatais ¢ estatais, com tendéncia para a ndo hierarquizagio;
da Educagio - Acesso universal 4 escola; - Acesso universal 4 escola;

- Obrigatoriedade escolar;

- Apoios sociais e escolares 2 alunos carenciados e ou com Necessidades Educativas Especiais;
- Diversificagdo e diferenciagio positiva do curriculo e da pedagogia;

- Estruturacio burocratico-profissional da organizagao escolar;

- Universalidade do direito a participagio dos «interessados» na definicio da politica educativa;
- Participacio na Direccio e na Gestio da Escola.

da decisdo respectiva, afirmando o poder de expressar a
sua posicao ou a do grupo que representa ¢ votando em
conformidade com tal posicio. Esta participacio pode dat-
se tanto a nivel politico-organizacional como a nivel da
gestdo como ainda a nivel da execucdo de programas.

A nivel da execucio dos programas e das acgdes
organizacionais, consideramos ainda participagdo efectiva
aquela em que um actor, qualquer que ele seja, detém
um poder especifico de interpretar, adaptar e executar
formulagdes politicas e planos de gestdo, seus ou de outrem,

podendo reorienta-los, formal, nio formal, informal ou
clandestinamente para finalidades diferentes das inicialmente
previstas.

Estas duas concepcdes de participagio implicam a
consideragio do estatuto e habilitacio profissional do
participante e ainda a cultura de participacio ou a sua
auséncia.

O participante ¢ dotado de um estatuto social e legal
especifico que lhe confere diteitos e prerrogativas em troca

de deveres civicos, legais e funcionais. Esse estatuto pode
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implicar requisitos de varia ordem, desde o reconhecimento
civico, legal e social, a0 reconhecimento académico. O que
importa para aqui é que ninguém pode participar sem o
reconhecimento legal e funcional de um poder especifico
que lhe foi outorgado para o efeito. De af que os requisitos
da participacdo possam ser diferenciados conforme as areas
¢ os dominios de participagio®.

Porém, a participacdo é mais facilitada numa cultura
organizacional colaborativa e democratico-participativa,
de interaccdo grupal (Chordo, 1992; Torres, 2004), ou
ainda quando a estrutura da tomada de decisdes obriga a
articulagio e/ou negociacio das op¢des em confronto.

No caso dos professores do ensino ndo superiot, a
estandardizacdo das formacdes, subjacente a configuracio
das burocracias profissionais, e o estatuto oferecido pelo
contrato de trabalho com a entidade empregadora estatal
sdo considerados os requisitos essenciais a participagio,
diferenciando-se agora, a partit da aprovagio do novo
Estatuto da Carreira Docente (Novembro de 2006), a
extensdo e a profundidade da participacio em funcio da
categoria do professor. A formagio académica e profissional
inicial do professor, associada ao cumptimento de um
ano de indugdo profissional é reconhecida, pela entidade
empregadora, como o conjunto de competéncias civicas,
éticas e profissionais requetidas pelo exercicio da profissio
de professor, o que se tem revelado polémico, em todos os
planos, sobretudo através do confronto entre competéncias
formalmente pressupostas e competéncias efectivamente

realizadas na acgao.

Participagio e estruturagdio politico-administrativa e

organizacional

A analise da participagdo nas organizacdes exige também
a consideracio do grau de autonomia politica destas, isto ¢,
da capacidade de formulagdo dos seus préprios objectivos
estratégicos ¢ da possibilidade de derivar os objectivos
intermédios e de ac¢do daqueles.

Nas organiza¢des do projecto de sociedade, isto ¢, as
organizacdes da Administragdo Publica, tanto as do Estado
como as ndo-estatais, ditas vulgarmente privadas, com
as quais o Estado contratualizou um ou mais servicos do
projecto de sociedade, esta autonomia na capacidade de
formulagio estratégica é, com excepcio das autarquias locais
e das regides auténomas, limitada, mesmo nas institui¢des
da Administracio Indirecta do Estado.

No entanto, usando o processo da desconcentragio

funcional, os sucessivos governos tém vindo, sobretudo nos
ultimos 20 anos, a equiparar alguns servicos da Administracio
Directa, no todo ou em parte, a instituicdes de Administracio
Indirecta e, no caso das escolas/agrupamentos, a instituicoes
da Administracio Indirecta, nos dominios curticular e
pedagdgico, isto é, com capacidade total para a sua gestio, e
a autarquias locais, nos dominios do projecto educativo, da
area de projecto e da educacio para a cidadania, isto é, com
capacidade de formulagio politica ¢ de gestio.

Assim, a participacdo, concebida como possibilidade
ideal de intervencdo e de decisio nos trés Jcus ou niveis da
estrutura deciséria organizacional (participacio politico-
estratégica; participagio em todo o processo da gestdo ou
numa das suas fases; participacdo na execucio), e, menos
idealmente, como possibilidade de intervencio e decisio em
um ou dois destes Jocs é, no plano formal, uma participacio
limitada a determinadas areas organizacionais e, no caso das
escolas, a gestdo, nos dominios curricular e pedagdgico, e a
execugio, nos dominios financeiro, patrimonial, burocratico
e de tecursos humanos

Porém, como vimos, a andlise da participagdo dos
actores pressupde também a consideragio das teotias
organizacionais, obrigando a0 confronto entre as
possibilidades de participacio formal e a participacao auto-
instituida por eles, seja como participagao nao formal’, scja
como participagio informal®, seja ainda como participagio
clandestina®, constituindo o conjunto das quatro formas de
participagio possibilidades de observacdo da participacio
real.

A analise organizacional da participagio auto-instituida
pelos actores pode “dar-nos” entdo uma realidade
organizacional diferente, ou mesmo em contravencio
com a organiza¢io formalmente proposta (ou imposta),
tendo os actores formulado novos objectivos ou, menos
ambiciosamente, novas regras de gestdo e de organizagio,
de acordo com critérios variaveis, desde valores e crencas
partilhados a interesses e lutas por poder e vantagens, ou,
entdo, tendo deixado cair a organizagio numa anarquia
organizacional, no sentido referencial do termo, a fim de que
cada actor institua a prossecucio seja das suas concepedes e
valores scja dos seus interesses.

Teremos, neste caso, o conflito entre o poder real dos
actores e a regra formal (Crozier & Friedberg, 1977,
Friedberg, 1995), proposta ou imposta, confirmando-nos
que, com excepgio das configuragdes estruturais simples,
de relagio homem a homem (supetior hierdrquico-



subordinado), nio existem sistemas nem verdadeiramente
centralizados nem completamente controlados na execugio
das praticas pelo que a «arte» da boa administracao consistira
em usar estratégias de busca da identificagdo dos actores
com o0s objectivos formais da administracdo, usando uma
participa¢do como tecnologia social.

Nestes termos, apesar de as organizacbes de gestio
democritica pressuporem e proporem a participagio dos
actores na sua administracdo, no suposto de que haverd
identificagio com os objectivos formalmente propostos,
em interpretacao do Projecto de Sociedade, tal ndo constitui
requisito suficiente para uma verificagdo empirica, nem de
uma participacio empenhada, nem de uma participagio
conforme aos objectivos formais ou em consonancia com tal
projecto. Ao lado, ou no interior desta organizagio, pode ou
podem existir uma ou vatias outras formas de organizagio,
partilhadas ou conflituadas pelos actores ou por diferentes
grupos de actores, os quais, numa organizagao democritica
e profissional, encontram solo fértil para a instituicio de
modelos organizacionais diversos, desde os formais, aos
politicos, 20s micropoliticos, aos culturais, aos simbolicos e
aos da ambiguidade.

Mesmo no 4ambito da burocracia e como foi
abundantemente demonstrado por March (1991), Crozier &
Friedberg (1977), Friedberg (1995), e ainda por Lima (1998),
a analise revela-se fecunda ao nivel das possibilidades de
constatacio de que, mesmo em sistemas centralizados e
autoritarios, o poder de manipulacao das regras, por parte
dos actotes, lhes pode conferir a capacidade de reotientacio
estratégica e de obstacularizacio/modificagio das normas,
ou, mesmo, de infidelidades normativas, dotando-os de
um poder efectivo de realizagio que os supervisores nio
podem contornar e que se revela, muitas vezes, de dificil

cooptagao.
Participagao e teoria politica

O percurso da teoria politica, desde a civilizagio grega,
até 20s nossos dias, decorre sob a luta entre escravidao e
liberdade (De Latout, 2003), com perfodos de predominio
da primeira ou da segunda mas com os vestigios da dimensio
postergada a germinarem e a medrarem de tempos a tempos.
E, se os relatos da histéria nos trazem a ideia de que ha muitos
séculos atras, esses perfodos eram longos, o Século XX ¢ a
sua civilizacio, fizeram-nos conviver com mudancas radicais

em poucas décadas. SO na segunda metade deste Século

assistimos a ascensao e queda do Estado Social (1950-1975)
ao apogeu (Década de 70) e relativizacao (década de 90) das
politicas de participacio, a emergéncia dos movimentos da
Nova Esquerda (1960-1984) e da Nova Diteita (1956-1980),
desembocando esta no neoliberalismo actual.

Neste contexto, valores iniciados com a Nova Esquerda,
em 1960, como a Democracia Participativa e Social
(Canotilho, 1996: Lima, 1998) parecem temporariamente
em causa, que nao arredados como ambicio e vontade de
libertagdo popular.

Enquanto estratégia de afirmacio ou luta pela liberdade e
pela igualdade, a patticipacdo ¢, desde o inicio da civilizagio
ocidental, entendido este inicio como localizado na civilizacio
grega, um tema longitudinal a toda a histéria da humanidade,
procurando sempre os mais pobres e os oprimidos formas
de dignificaco do seu estatuto politico e social, enquanto
poder de didlogo e afirmacdo perante outros poderes. E
procurando os detentores ou em alianca com os detentores
de poder e de riqueza diminuir as possibilidades de igualdade,
de liberdade e de acesso ao poder por parte dos que estdo
distantes deste na estrutura social, exercendo assim controlo
sobre as possibilidades de mobilidade social e politica.

Os temas da aspiracdo a igualdade, a liberdade e a0 acesso
ao poder encontram-se ja abundantemente documentados
na filosofia politica grega', pelo lado dos defensotes da
democracia, assim como os temas da inveja, da mediocridade
¢ da aristocracia como governo dos melhotes, por parte
dos representantes e arautos da oligarquia. O processo
do julgamento e da condenacio a morte de Sdcrates sio
ilustrativos deste debate.

Estes temas fundadores do debate entre democracia
e liberalismo, reemergentes, de uma forma explicita, nos
debates da Universidade de Chartres, logo em meados do
Século XII, e nas lutas de poder entre realeza e nobreza
terratenente que conduziram a assinatura da Magna Carta, em
1215, por Jodo Sem-Terra, assinatura que, presumivelmente,
terd constituido o momento fundador da democracia
atistocratica, mais tarde teotizada por John Locke no seu
Ensaio sobre 0 Governo Civil (1690), atravessaram toda a historia
ocidental e sdo particularmente acutilantes nos conflitos
das republicas, comunidades e ligas medievais, onde se
ancoram os movimentos republicanistas ¢ autonomistas
das corporacdes, comunidades, burgos, condados e ducados
da Alta Idade Média e das republicas italianas, servindo

“de suporte a teorizagio do Republicanismo como condicao
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para a liberdade ¢ para a ignaldade entre os homens, para a
sua antonomia e para a participagao activa dos cidadios na
vida das cidades-estado, para a eleicao de governos ¢ para a
constituicao da Soberania Popular” (Ferreira, 2005: 257).

A teotizacdo explicita e pioneira do republicanismo
como forma da democracia classica deve-se, segundo Dadid
Held (1997), a Marcilio de Padua (1275 -1342), com o seu
Defensor Pacis (1324). Ali desenvolve este autor algumas teses
da democracia participativa

““ a participagio politica ¢ nma condicao essencial da liberdade
pessoal; se os cidaddos nao se governarem a si mesmos, serdo
dominados por ontros;

- Liberdade de expressio e de associagaoy

- Mecanismos variados de participagao: eleigdes de representantes
¢ conselhos de republicanos;

- Pluralismo econdmico e social:

- Competicao entre grupos;

- Lonaldade de oportunidades face ao bem commm, institnido
como interesse geral;

- Distingao entre Poder Legislativo ¢ Poder Excecutivo;

- Pequenas comunidades governantes;

- Mulberes excluidas da participacao politica (a primeira
reivindicagio de participagio das mulberes ¢ a de Mary
Wollstonecraft (1792);

- Repuibiica como Poder Popular e como oposto a Monarquia.”

(Ferreira, 2005: 258).

Como vemos, esta teorizacdio ¢ bem anterior 2
sistematizagdo dos sistemas politicos modernos, tanto dos
absolutistas, a partir de Nicolé Machiavelli e o seu I/ Principe
(1512) e de Jean Bodin ¢ o seu Les Six Livres de la Republigue
(1576) como dos liberais corporativos, a partir de Jodo
Altassio, com o seu Politica Methodice Digesta (1603), e revela
ideais que haveriam de emergir mais tarde, sobre as ruinas
do absolutismo, a pattir do inicio do Século XVIIIL, oriundas,
sobretudo do utilitarismo francés e inglés, do comunitarismo
alemao e da moral “kanteana”.

O Século XVI e a primeira metade do Século XVII
consolidam a ruptura entte estas duas visdes do Estado ¢ da
Sociedade e cada uma delas associa-se preferentemente a uma
religido: o liberalismo preferentemente ao protestantismo e
o absolutismo preferentemente ao catolicismo. E, enquanto
estas lutas decorrem, prepara-se, sob o novo poder da

burguesia comercial e industrial emergente, a consolidagio

do liberalismo, a pattit do infcio do Século XVIII e,
consequentemente, o fim do absolutismo.

O Século XVI e a primeira metade do Século XVII sdo
um periodo de grandes conflitualidades politicas, sociais ¢
culturais, as quais levam a guerra a toda a Europa Central ¢ s6
terminam com o reconhecimento de que Estado e Religido
tém de estar separados. Esse momento fundador do futuro
estado laico é conhecido por Tratado de Westfalia (1648)
mas, mesmo assim, nio evitou teorizacdes absolutistas
varias, as quais sdo vistas como a referéncia a evitar.

Todas as grandes construgdes tedticas emergentes no
sentido de resolver este “estado de guerra de todos contra
todos” (Thomas Hobbes, 1650) se baseiam no principio da
participagio e do contrato social. Michel Therestchenko
(1994) chama-lhes teotias contratualistas. As mais conhecidas
sd0 as formulacOes autoritirias do Leviathan, de Thomas
Hobbes (1650), as formulagdes da negociagdo continuada e
evolutiva entre representantes da aristocracia, dos dois Essay
on the Civil Government, de John Locke (1690) e as formulagdes
do principio da maiotia do Du Contract Social, de Jean-Jacques
Rousseau (1762).

Thomas Hobbes socorreu-se do principio da lei do mais
forte, de Hugo Grécio e de Samuel Pufendorf para declarar
que o problema da «guerra civib tinha de ser resolvido pela
transferéncia voluntaria da liberdade de accio e de iniciativa
dos cidadaos para o Estado, em troca dos «sagrados
direitos» liberais da garantia do direito a vida, a propriedade
e a liberdade de iniciativa e de circulacio. Esta transferéncia
seria um acto de liberdade e transformava-se num contrato.

Num sentido diferente, John Locke (1690), argumentou
que ndo se podia confiar num unico poder que logo se
transformaria em poder arbitrario e que o que era necessario
era organizar o poder de forma a que o seu exercicio fosse
contrabalancado por outros poderes. E que, por isso, era
necessaria uma assembleia representativa dos poderes
sociais instituidos e reconhecidos (o que exclufa os pobres
e os escravos) onde, por voto ponderado, se tomassem
deliberagdes politicas que, depois, seria executadas por um
governo sob o controlo da assembleia.

John Locke usava ja algumas formulagdes tedricas sobre
a necessidade de dividir o exercicio do poder, formuladas em
Inglaterra por Oliver Cromwell (1653) e Anthony Shuftesbury
(1688) e que continuariam com Henry Bolingbrocke (1715),
até a aquisicao definitiva da partilha do poder como forma
de limitagdo do exercicio do podet (“pour que le pounvoir arréte
le pomwoir™), por Chatles de Secondat, Barao de Montesquieu,



no Espirito das Leis, em 1742.

Negociacao, contrato e partilha do poder surgem pois
na tradicao inglesa do Séculos XVII e XVIII como formas
de harmonizagio social e de constituicio de um poder
socialmente reconhecido e com capacidade legitima de
exercicio.

Numa perspectiva mais racionalista e voluntarista, Jean-
Jacques Rousseau (1762), vai querer dar um passo em frente
na defesa da igualdade entre todos os cidaddos, instituindo
o voto universal ¢ o principio da maioria. A passagem do
individuo do liberalismo, ao cidaddo da democracia, operar-
se-ia justamente pela aceitacdo individual das regras sociais,
participando nas votagdes ¢ obedecendo, sem limites, as
decisdes da maiotia.

Rousseau ndo reconheceu o direito de apelo das minorias.
Pelo contrario, no seu racionalismo absolutista, defendeu
mesmo que o cidaddo perdedor deveria ser defensor e
prosélito da decisio vencedora. Os seus vindouros, da
primeira metade do Século XIX, sobretudo Benjamin
Constant, Emmanuel Seyés e Alexis de Tocqueville
chamario a atencdo para estas contradi¢des e encarregar-se-
a0 de promover o regresso das liberdades liberais, mesmo
contra os absolutismos esclarecidos napolednicos.

Num plano também racionalista mas ji com outro
fundamento, Immanuel Kant, nas dltimas duas décadas do
Século XVIIL, propos os principios para a construgio de uma
paz perpétua e reconciliagio dos Homens. Tais principios,
escritos em A Paz Perpétua, em Critica da Razdo Pritica e em
Fundamentacio da Metafisica dos Costumes remetem-nos para
uma visao do Estado e da Sociedade organizados a partir
de Deus e sob o principio evangélico de que 7odo 0 homem é
men irmdo. Por isso, em tudo o que fizermos, fa-lo-emos na
medida em que, na nossa ac¢io representaremos também a
utilidade dela para todos os outros, segundo a maxima “uge
de tal maneira que os fundamentos da tna acgdo possam constitnir-se
numa maxima universal”.

Kant operou assim uma solugio metafisica para o
problema da adop¢io da Lei e da regulagdo das ordens social
e politica, instituindo o principio da participacio segundo o
dever moral, principio que acabou por ser caro ao utilitarismo
mais elaborado de John Stuart Mill, nas décadas de 50 a 70
do Século XIX e também a formulacoes contratualistas
de fundamentagio da democracia ja no Século XX, tais
como as de Jurgen Habermas (1987) em Théorie de /" Agir
Communicationnel, como as de John Rawls (1973), em Uma
Teoria da Justiga, e de Carlos Estévao (2001 e 2004), em [ustica

¢ Educagao e em Educagao, Justica e Autonomia.

Mas o Século XVIII ndo produziu apenas solugdes
racionalistas. Sobtretudo na Gri-Bretanha e na Alemanha,
desabrocharam solugbes mais pragmaticas para o problema
da definicdo do bem comum e para a salvaguarda da
autonomia dos cidadaos e das comunidades. Essas solucoes
enquadram-se no processo de construgdo tedrica do
liberalismo e sao visiveis também em Franca.

Em vez de soluces metafisicas, s6 possiveis na medida
em que os envolvidos partilhem delas, o empirismo, o
utilitarismo e o liberalismo classico em geral fornecem-
nos solucdes “terra-a-terra”, a partir da harmonizagio dos
interesses individuais e da defesa radical dos espagos de
liberdade individuais e comunitarios. A partir da segunda
década do Século XVIII, o conflito entre submissio dos
sujeitos a uma ordem estruturada fora dos sujeitos e vivéncia
numa ordem estruturada pelos sujeitos agudiza-se, até como
forma de a segunda perspectiva garantir a afirmacdo do
liberalismo e a consequente anulagio do absolutismo.

O contributo inglés para a construc¢do de uma ordem
politica e social baseada na participacdo e na democracia
representativa  inicia-se de facto com o liberalismo
atistocratico de John Locke (1690). Este liberalismo
aristocratico evolui, ao longo do Século XVIII, para
utilitarismo classico. A evolucio inicia-se com a teotia da
associacdo natural entre seres humanos conforme as suas
inclinagdes naturais, por Anthony Shaftesbury (1711), e
com a fibula das abelhas de Bernard de Maindeville (1714)
defendendo que sio o egoismo e os interesses materiais do
homem que promovem as associagdes humanas, tese que
ira ser adoptada na Teoria dos Sentimentos Morais (1759) e em
A Rigneza das Nagoes (1775) por Adam Smith. David Hume
(1751 € 1758) deu um contributo decisivo a afirmacio desta
petspectiva pela procura de «uma solucio humana, terrestre,
baseada na sua concepcio de “virtudes artificiais” impostas
pela necessidade de cooperagido mutua, e de “identificacdo
artificial de interesses”, imposta pela necessidade de viver
com os outros em sociedade, e em conflito de interesses.
Neste sentido, David Hume serd o criador da teoria
da harmonizacio dos interesses como fundamento da
participacdo (Ferreira, 2005: 177).

Em Franca, este liberalismo aristocratico e liberalismo
classico tiveram também os seus representantes: Stephan
Condillac (1715-1780), com a teoria de que sdo as emogdes
e a respectiva simpatia ¢ partilha a fonte das associagbes
humanas; Robert Turgot (1727-1781), Anténio Caritat,
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Marqués de Condorcet (1743-1794) e Claude-Adrian
Helvetius (1715-1771).

Porém, ao longo do Século XIX, o utilitarismo inglés
rompera com o liberalismo radical e aristocratico procurando
conciliar um principio geral do bem e da felicidade, o
“sumnm  bonnum”, incorporando principios “kanteanos”
com 0s pressupostos anteriores. Esta tarefa coube a Jeremy
Bentham (1748-1832) ¢ a John Stuart Mill (1806-1873) e foi
conctetizada no “greatest happiness principle” ou “principio da
maior felicidade para o maior nimero, cada um valendo por
um” (Ferreira, 2005: 179).

Vemos assim que, enquanto na Franca se procurava,
essencialmente através de Rousseau, solucdes metafisicas
para o problema da harmonia social, na Gra-Bretanha se
procurava salvaguardar, pela via da associagdo e articulagdo
de interesses, a liberdade individual e a liberdade comunitaria.
O problema central de John Stuart Mill, sobretudo em Or
Liberty (1859), serd responder a Rousseau, a Kant, a Constant
e a Tocqueville, procurando conciliar a ordem social com a
salvaguarda da liberdade individual e da iniciativa individual
ou grupal na transformacao pacifica da ordem social.

O Século XVIII concretizou multiplas perspectivas na
resolucdo do debate entre liberdade individual e ordem social
que, como vimos no infcio desta sec¢io, ¢ longitudinal a toda
a historia da humanidade. A originalidade do Século XVIII
estd em que comegou com a defesa do liberalismo radical
com Bernard de Maindeville, Cesare Beccatia ¢ Thomas
Paine e terminou com o socialismo utépico de Saint-Simon
¢ de Chatles Fourier. Na génese da sua oposicio estd o
conflito entre liberdade associada a conquista e reserva do
poder versus igualdade associada a partilha do poder e fruicdo
da propriedade.

O liberalismo radical defendeu que tudo o que viesse do
ou que fosse Estado seria mau porque a liberdade natural do
mais forte era coarctada®,

Em contrapartida, o socialismo utépico dos finais do
Século XVIII e principios do Século XIX, radicalizando o
liberalismo dos direitos humanos, de Turgot e de Condorcet,
que defenderam a discriminagio positiva, contrapunha
uma sociedade de iguais e a eliminacdo das causas das
desigualdades, a proptiedade privada.

No final do Século XVIII, o problema central do Século
XIX estava lancado, ou seja, como fazer da propriedade
ptivada a razdo de ser dos direitos fundamentais de
cidadania e de participagio (liberalismo) e como resgatar a

cidadania para aqueles que, desprovidos de propriedade e

desumanizados pela Revolugdo Industrial, haviam perdido
todos os diteitos de cidadania.

O debate do Século XIX reposiciona assim o debate
entre liberdade e igualdade, acrescentando-o: 1) da discussao
sobre as formas da participacao (directa versus representativa);
2) da discussao sobre o mérito para participar ¢ governar;
3) da discussdo sobre as possibilidades de governar com
igualdade e proporcionalidade a partir da estrutura de poder
da burguesia, a burocracia; 4) da discussio sobte a liberdade
(mandato livre) ou vinculacdo aos eleitores (mandato
imperativo) dos representantes. Os principais pélos de
discussao destas questdes foram Emanuel Seyes (1791),
Benjamin Constant (1813-1835) e John Stuart Mill (1859-
1870).

Para os liberais, o direito de voto serd sempre um direito
de voto restrito aos detentores da proptiedade vindo as
habilitacoes literatias a ser assimiladas, no final do Século,
a propriedade privada, em virtude da forca da escola como
contribuinte eficaz na seleccio social, a0 longo do Século.
Por outro lado, a democracia ou qualquer outra forma de
extensao universal dos direitos de cidadania seria a promogio
da mediocridade e da perversao da base de seleccdo das elites
governativas (Bobbio, 1989).

Os democratas ou aquilo que os representava enquanto
aspiracido a democracia (basicamente os movimentos
anarquistas, desde o inicio do Século e, desde 1835, os
Sindicatos e os partidos politicos) tratavam de lutar pelo
reconhecimento dos direitos civicos, politicos econdémicos
e sociais aos individuos vitimas da Revolucio Industrial e,
portanto, da substituicdo da propriedade pelos direitos de
participagio, de negociagio e de inclusdo politica e social.

O que é mais notavel para a histétia da participagdo na
ptimeira metade do Século XIX ¢ que estes movimentos
tenham trazido para a discussio publica a forma da
participagdo directa como estratégia de mudanca da
economia, da sociedade e do Estado, por via revolucionaria,
através do sindicalismo anarquista e marxista.

De repente, parece que o centro da discussio se transferiu,
na primeira metade deste Século, de Inglaterra para Franca
e para a Alemanha, onde o capitalismo triunfante e o estado
unificado como seu simbolo pela burocracia, eram exaltados
por Hegel, em 1818, na sua Introducio ¢ Filosofia do Direito e
anatemizados por Ludwig Feuerbach e Karl Marx, tanto em
a ldeologia Alema (1843) como em Os manuscritos Econdmico-
Filosdficos (1844).

A solugio para resolver os problemas da economia,



da sociedade e do Estado era, entdo, a revolugio, violenta
e universal, fruto da participagio directa de todos os
trabalhadotes no movimento sindical® pois nio haveria
outra forma de derrubar a burguesia, segundo Marx.

A verdade é que, com excepcdo da fugaz experiéncia da
Comuna de Paris, em 1870, e da experiéncia da revolucio
bolchevique, em 1917, na Unido soviética, nenhum outro
pais da Europa ensaiou esta via revolucionaria. Em 1863,
foi lancado na Alemanha o Partido Socialista e, em 1869,
o Partido Social-Democrata, este de caricter reformista e
contratualizador de interesses entre proletariado e classe
burguesa. Como que adivinhando o que se iria passar na
Unido Sovitica, este movimento preferiu transformar
muitos pobres em classe média a transformar ricos ¢ pobres
em pobres, dentro do movimento comunista. A estratégia foi
a participagdo como negocia¢o e a concertacao da extensio
universal dos direitos humanos e do Estado Social (Grawitz
& Jean Lecca, 1985).

O periodo que decorreu entre 1870 e 1945 é um
petiodo marcado por cinco tendéncias: 1) expansio e
internacionalizacio do liberalismo econdémico e consolidacio
do liberalismo politico; 2) crescimento e afirmacio do
movimento sindical®; 3) transformacio dos partidos politicos
em movimentos de integracdo e socializagdo politica; 4)
adopgio de eleicdes como método para a constitui¢do de
governos mas com colégios eleitorais restritos, com voto
censitario e ponderado; 5) progtessiva concessao do direito
de voto a homens e mulhetes™; 6) expansio lenta do Estado
Providéncia; 7) revisdo das teotias classicas da democracia e
incremento da teotia das elites, com algumas expetiéncias de
caracter autoritario (Italia, Espanha e Portugal) e absolutista
(Alemanha Nazi e Socialismo Soviético.

Para a histéria da concepgio revisionista da democracia e
consolidagao do liberalismo democratico ¢ particularmente
relevante a consideracido do percurso da teoria das elites,
desde Frédéric Bastiat (1849) e Herbert Spencer (1879), a
Friederich Nietzsche (1900), a Mosei Ostrogorski (1908),
a Max Weber (1916), a Cactano Mosca (1916), a Vildfredo
Pareto (1929), e a Joseph Shumpeter (1947). Segundo as
perspectivas  destes autores, a democracia transformar-
se-ia em método de eleicio de dirigentes e em sistema de
competicao entre elites pelo que a patticipacao do povo
seria uma participagio meramente circunstancial no voto
e em cleicdes gerais, além de que o sistema governativo
prescindiria do seu contributo porque a tresolugio dos
problemas politicos, administrativos, econémicos e sociais

exigiria uma tecnoburocracia competente e disciplinada.

A par deste ataque da teotia das clites, os movimentos a
favor da democracia participativa, arredados de uma maior
participagio politica e social pela conjuntura de 70 anos de
guertas e de recomposicdes da ordem mundial (1870-1945)
viram o capitalismo e o liberalismo econémico e politico
prosperarem no pés 11 Guerra Mundial e viram a legitimidade
da sua participagio contestada pelo fortalecimento do Estado
Social (1945-1980), baseado no crescimento das economias.

Este relativo estado de graca permitiu ao liberalismo
democritico consolidat-se teoticamente, tanto na forma
de teotia pluralista ou polidrquica da democracia (Arthur
Benthley, 1908; Berelson, 1954; Dahl, 1956, 1971, 1982);
Lipset, 1960; Sartori, 1962), com exaltagio das autonomias
associativas e comunitarias em contraponto ao poder do
Estado, como na forma de democracia liberal-social, e
comegar a preparar o neoliberalismo de a partir dos anos
75 do Século XX, quando o Estado Social comegou a entrar
em crise, fruto da contencio de fronteiras do capitalismo e
fruto das primeiras ctises energéticas, nio deixando grande
margem de manobra aos movimentos da democracia
participativa que, entretanto, haveriam de surgir a partir do
inicio dos anos 60 do Século XX.

Esta preparacio tedrica de que foram arautos, entre
outros, Frederik von Hayek (1946, 1972), Robert Nozick
(1973) e Milton Friedman (1960, 1976) pretendeu limitar
a participagdo dos cidaddos aos seus grupos, associagoes
e comunidades ptimarias na medida em que o Estado
deveria voltar a ser o estado minimo dos liberais classicos
e desmantelar a sua estrutura produtiva e administrativa, em
favor da iniciativa privada.

Neste contexto, o espaco de manobra dos atautos da
democracia patticipativa®® nio era nem foi grande, apesat das
suas virtualidades e fundamentos mas a suainfluéncia perdura
conceptualmente como ideal de democracia e de participagao
a alcancar e como modelo de educagdo para a cidadania a
realizar. Iniciado nos EUA, em 1962, e homenageado por
Carole Pateman (1970), depressa assimilou as ideias de Paulo
Freire, da Escola de Summerhill, da Escola de Frankfurt,
inspirou o movimento «Maio de 68», em Franca, e a mudanca
cultural por todo o mundo ocidental. Uma obra de sintese,
a0 longo dos anos 70, por Jurgen Habermas, consolidou-lhe
o edificio teérico em Teoria do Agir Comunicacional e sugere
que ¢ possivel o melhoramento substantivo da democracia e
da participagio pelo envolvimento dos cidadéos, até porque,
com as novas tecnologias de informacio e de comunicagio,
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essa participacdo serd muito mais possivel.

Do mesmo modo, e como Canotilho (1996) e Lima (1998,
2004) acentuaram, o movimento da democracia participativa
permanece como ideal de democratizagio da sociedade e
ndo apenas da componente politica do Estado.

Acompanhando o texto de Ferreira (2005: 297-298),
caracterizaremos a democracia participativa pelos seguintes
valores:

a) A experiencia da cidadania, ligada ao exercicio da
vivéncia social e politica, e ao confronto e conciliacio do
interesse individual com o bem comum, ideias com origem
em Jean-Jacques Rousseau e em John Stuart Mill, e reforcadas,
em 1971, por John Rawls, com a sua Theory of Justice;

b) O conttributo da participacdo e da democracia para a
formacio da pessoa, na esteira de Karl Marx (1844), de John
Stuart Mill (1859) e das teorias educacionais valorizadoras
da experiéncia e da interac¢do entre o sujeito, os outros
sujeitos € o respectivo melo, entre as quais serd justo
destacar os contributos da vivéncia democratica em situacio
escolat, estudados por John Dewey (1916), o estudo do
comportamento dos alunos sob a orientacio de diferentes
tipos de lideranca (White & Lippit, 1939), o método
natural, de Célestin Freinet (1965), a dialéctica da ac¢io e
do conhecimento e do processo de socializagdo, de Piaget,
o método indutivo, de Hilda Taba (1960) e a interac¢do
socio-pedagogica como processo de conscientizagdo ¢ de
libertagio, de Paulo Freire (1965)';

¢) A valorizagio da integracdo comunitaria dos individuos,
através de processos de deliberagio e de realizacio conjunta,
tanto como factores de socializacio como factores de
formacio e desenvolvimento pessoal como ainda factores
de afirmacio de identidade socio-comunitaria face aos
Poderes externos, aspectos realgados por De Tocqueville no
seu estudo sobte a Democracia na América (1835, 1840);

d) A associagdo ao conceito de democracia politica de
dimensdes até entdo consideradas nio politicas tais como
democracia econdémica, democracia social, democtacia
cultural, discriminacio positiva, mecanismos de diferenciacio
do acesso e da realizacio conforme as necessidades pessoais,
igualdade formal e real, descentralizagio, autonomia,
patticipa¢do, comunitarismo, deliberacio, as quais passario a
fazer parte do proprio conceito de democracia participativa
e, por isso mesmo, deliberativa e social (Lima, 1998, 96-104;
Canotilho, 1993: 409-411; Arblastet, 2004: 102-105);

¢) O contributo da participagio paraa tomada de decisdes,
fosse a que nivel politico e organizacional fosse, que tivessem

em conta as necessidades e interesses ¢ o interesse geral da
comunidade, o qual seria sempre estabelecido pela maior
participagio possivel dos cidadaos;

f) O contributo da participagio para a correcta
implementacio das politicas adoptadas o que conduziu a
reivindicacio e realizacdo de processos de cooperativismo,
de auto-gestio e de co-gestio;

g O contributo da participagio para o controlo dos
objectivos  formulados, através do desenvolvimento de
esquemas de avaliagio da realizacio e dos resultados
alcancados;

h) A crenga no contributo da participa¢io para o activismo
civico, para a desburocratizacio, para a eficiéncia e qualidade
e para a descentralizagdo do Estado e da Administragdo em
geral (Mansbridge, 1983: 21; Hermel, 1988).

Apds este percurso, a democracia participativa, suporte
fundamental da patticipacdo nio estd adquirida. Nao s6
pelas dificuldades, ameagas e aprisionamentos que Dahl
(2000), Béia (2002) e Todorov (2002) lhe identificam como
pelas contingéncias da natureza humana que Aron (1965) e
Arendt (1965, 1971, 1972) tao bem caractetizaram, como
ainda pelos paradoxos que Santos (1998) e Otero lhe
evidenciam.

Por outro lado, o neoliberalismo tenta fazer ruir as bases
das condi¢es necessarias a participacio e ao estatuto legal
e social compativel com ela. Com efeito, a precarizagio
do emprego, a relativizacio dos diteitos humanos e o
«embrulho» da participacio em adesdo a propria filosofia
neoliberal como tecnologia social (Vergara, 2002).

Vivemos no momento actual — 2005 — um enorme
desequilibrio de poderes sociais, iniciado com a crise
petrolifera de 1973 e consumado a partir de finais de 1989
(queda do Muro de Berlim), com a globaliza¢do da economia
e das tecnologias de informagdo e de comunicacio. Nesse
desequilibrio de poderes, o capitalismo esta, transitoriamente,
vencedor mas em ctise quase implosiva como documenta
Soros (2001) e, tal como sempre o fez, a0 longo da historia,
poe em risco a liberdade de quase todos em nome da defesa
da de poucos, arrastando-nos pata um “fotalitarismo tranquilo”
(André-Bellon & Robert, 2001), onde a democracia nos foi
“confiscada” porque o liberalismo sé pode ser inimigo da
democracia (Girard & Neuschwander, 1997). Poe em causa a
igualdade politica, econdmica e social, em nome do privilégio
da de poucos, colocando o Estado Social também em questiao
(Dean, 1996; Kaplan, 2000). Pée em causa a participacido
enquanto processo de formagio e emancipagio dos cidadaos



utilizando a dulcificacdo da participagdo para a manipulagdo
e submissdo daqueles (Canfora, 2002; Chomsky & Ramonet,
1999; Le Goff, 1999). Pde em causa a participagdo, enquanto
processo de decisio politica e de construgdo de uma opinido
publica deliberativa porque os seus arautos quetem set
os unicos participantes das deliberacdes. Poe em causa a
Justica desviando-a da proteccao dos direitos humanos
fundamentais. Poe em causa a autonomia do Politico, isto
¢, do Estado Nagio porque o horizonte do capitalismo ji
¢ o planeta Terra, exigindo uma nova reconceptualizacio e
recomposi¢do da propria acgdo politica, a nivel continental
ou, até mesmo, global.

Por que vicissitudes vai passar a democracia para se
reorganizar neste processo de recomposicdo politica,
economica e social a escala continental e planetiria?
(Fukuyama, 1999, Passet, 2000). A esperanca ¢ que a
interdependéncia entre os Homens os obrigue a pensarem
na Casa Comum. Bem necessario se torna face as disparidades
bem evidenciadas pelo Relatério do PNUD para o
Desenvolvimento Humano (ONU, 2005).

Mas a ameaca galopante do tetrotismo e da corrup¢io
(Zakaria, 2003) — o primeiro a requerer mais securitismo com
ameaga aos direitos humanos, e a segunda a impor maior
controlo e secretismo na Administracio do Espaco Publico
—, a juntarem-se as tradicionais dificuldades da democracia,
constituidas pelos egoismos, lutas de interesses ¢ Vontades de
Poder, tornario o caminho da democracia, e particularmente,
da democracia patticipativa e social, dificil, apesar do enorme
“extreito” de gente bem intencionada que luta por ela.

Mas estas dificuldades s6 devem encorajar ainda mais os
democratas porque foi nos periodos mais dificeis da Historia
Ocidental que o idedtio e as institui¢des democraticas mais
avancaram (Touraine, 1999).

A participagao dos professores

O estatuto da escola face ao conjunto da administragio

da educagiio primdria

A Escola Primaria estatal portuguesa foi sempre (desde
1911, no horizonte temporal do nosso estudo) um “servigo
local do Estado” (Formosinho, 1989: 53-80), integrando-se
na “Administracao Periférica do Estado” (Caupers, 1993).

Esta expressao “Servico Local do Estado” significa,
em primeiro lugar, que a Escola Primaria ¢ um servigo
da Administracio Directa do Estado. Em segundo lugar,
pela Administracao Periférica, que ¢ um servico disperso

territorialmente, com base em clientelas e, obviamente,
na natureza do servico. Em terceiro lugar, que tanto pode
fazer parte da Administragio Directa Centralizada como
da Administracio Directa Desconcentrada. E a Escola
Primaria portuguesa, desde 1974, integra-se em ambas estas
formas. Pela Administracio do Curriculo, na segunda. Pela
administracio buroctatica, na primeira. Até 1974, o Estado
tentou, sem o conseguir inteiramente, que ela se integrasse
por inteiro na Administracdo Directa Centralizada.

Na I Republica (1911-1926), foi «um Servico Local do
Estado» através das Juntas Escolares, instaladas nas Camaras
Municipais, e dos Inspectores de “Concelho” Escolar.

No Estado Novo ou II Republica, foi-o através das
Delegacdes Escolares concelhias ou de Zona Escolar e das
Direcc¢des de Distrito Escolar, criadas as primeiras em 1928
¢ as segundas em 1933.

Na III Republica ou Republica Democritica e Pluralista,
foi-o do mesmo modo, até finais de 1984, altura em que os
espacos fisicos, os edificios e parte da accio social escolar
foram transferidos para as Cimaras Municipais”. De
entdo para ca, ¢ até 1998, esta situagdo manteve-se apesar
da profusio legislativa, anunciando e enunciando novas
competéncias para as Camaras Municipais.

Nesta profusio ¢ de realcar a substituicdo legal — mas
nio de facto — das Direcgdes Escolares pelos Centros de
Area Educativa, a partir de finais 1993. E das Delegacdes
Escolares pelos Agrupamentos de Associagdo de Escolas,
em momentos vatiados, entre finais de 1998 e finais de 2003,
conforme a dindmica de constitui¢io de Agrupamentos, em
cada Municipio. Neste caso, a escola primatia passou a set
um servigo local de outro servigo local — o Agrupamento.

Entretanto, desde 1990/91, decorreu a experiéncia das
Escolas Basicas Integradas®, integrando, sob a mesma
direcgio, que nio necessariamente no mesmo edificio, trés
(Pré-escolar ¢ 1° ¢ 2° ciclos do ensino basico) ou quatro
(Pré-escolar mais os trés ciclos do ensino basico) ciclos de
escolaridade.

Este modelo organizativo teria uma alternativa, a partir
de 1991/92, também em regime de experiéncia, em 5
instituicdes®, que, nos termos do Dectreto-Lei n® 172/91,
de 18/5, se constituitam em Areas Escolares, agrupando
escolas de educacio de infancia e do 1° ciclo do ensino
basico, constituindo o que veio a desighar-se nos termos
do Decreto-Lei de 1998, Agrupamento Horizontal para o
distinguir das associa¢es dos restantes ciclos, apelidadas de
Agrupamentos Verticais.
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De 1998 para ca, pelo Decreto-Lei n® 115-A/98, de
4/5, esses dois tipos de expetiéncias foram transformados
em instituicoes efectivas. Por este mesmo decreto-lei,
complementado com o Decreto Regulamentar n® 12/2000,
de 12/6, as restantes escolas de educacio de infincia
e do 1° ciclo do ensino basico, bem como as dos 2° e 3°
ciclos do mesmo nivel de ensino, deveriam agrupar-se
autonomamente.

Porém, face a resisténcia, em muitos municipios,
dos educadores de infancia e dos professores em fazé-
lo, e invocando as necessidades de resolver o problema
de isolamento das escolas com menos de 10 alunos e de
diminuir custos financeiros, 0 XV Governo Constitucional,
através do Decreto-Lei n° 7/2003, de 15/1, preparou as
condigdes para, através do Despacho n° 13.313, de 2003,
tornar compulsiva a constitui¢do de agrupamentos verticais
para funcionatem a pattit do ano lectivo de 2003/2004,
rompendo com a légica dos Agrupamentos Horizontais,
que s6 excepcionalmente foram mantidos™.

No entanto, ha que sublinhar a diferenca fundamental
entre Hscolas Basicas Integradas versus Areas Escolates ou
Agrupamentos. Naquelas, a lgica era o do funcionamento
de todos os ciclos no mesmo edificio, ainda que, por razdes
varias, tal ndo tivesse acontecido. Nestes, a logica é a da
manutencio da dispersio territorial das escolas.

A Escola Primaria tem sido assim, semptre, a area
operacional, o local de produgio e realizagio do trabalho
educativo para os alunos, o ultimo escalio da estrutura
organizativa da Administracio Educativa, o local onde, como
nos diz Dinis (1989), os alunos podem conhecer o Sistema
Educativo, através dos professores. O local de concretizagio
ou de substitui¢do das politicas educativas e da organizacio
administrativa da educagio por outras — as dos principais
«actoresy escolares, os professores.

Como servico, a Escola Primaria é um servico disperso
territorialmente e a sua dimensao vatia conforme a clientela
que as comunidades ofereciam aos poderes decisores da
construgio dos edificios. Ha edificios de varios tipos, de uma
sala, duas salas, trés salas, quatro salas, os mais abundantes no
interior do pais, e, depois, de mais salas, nas zonas urbanas
maiotes. No intetior do pais, o modelo mais abundante sera o
do Plano dos Centenarios, aprovado em 1941 ¢ reformulado
em 1960. A partir de 1970, os modelos de edificios variam de
regido para regido, e, por vezes, de concelho para concelho,
na medida em que os mesmos edificios passaram a ser
construfdos pelas cimaras municipais. Ainda hd escolas em

edificios doados ao Estado por particulares e, pot isso, nio
integrados em qualquer tipologia®.

Até 1960, o principio de construgio foi sempre o de
uma sala para dois grupos de alunos, um de manha e outro
de tarde. Tal principio levou a que, em muitas zonas mais
populosas, face a pressao social de frequéncia escola, a partir
dos anos 60, muitos edificios funcionassem em regime triplo
(trés grupos de alunos por sala, ao longo do dia, em perfodos
de 4,5 horas cada), situacio que, tanto quanto conseguimos
averiguat, ja nao existe hoje mas existiu até meados dos anos
90 do Século XX.

O funcionamento em regime duplo (dois grupos de
alunos, por sala, ao longo do dia, em perfodos de cinco
horas cada) mantém-se, até, como veremos, por interesse,
conveniéncia e pressio dos professores e também por
auséncia de refeitérios escolares e de outras instalagdes de
bem-estar dos alunos. A situagio patece estar a mudar com
a implementagio de uma conceito importado da Regido
Auténoma da Madeira — a Escola em Tempo Integral (ETT)
pela qual todos os alunos ficardo em regime normal, desde
as 09h00 até as 17h30.

Ainda no que respeita aos edificios, uma boa parte deles
ndo tinha quaisquer condi¢des de funcionamento, ao nivel
de aquecimento, de higiene e limpeza, de alimentagdo ¢ de
apoio a criangas doentes. A escola era um local de passagem,
onde, no entanto, se produzi(f)am (produzem) imensos
afectos e imensos recalcamentos.

Nestes termos, as escolas primarias foram e sdo, para 14
da ultima estrutra da Administracio Educativa, um local de
trabalho, onde, pelo menos em 40% delas, ndo trabalha(va)m
mais que dois professores e, muitas vezes, um de manha e
outro de tarde. A esta dimensio de escola fisicamente isolada
ha que acrescentar pois a de professor, fisica, psicoldgica e
socio-profissionalmente isolado.

A escola primdria, entre a burocracia mecinica e a

burocracia profissional

O estatuto organizacional da escola primaria resulta das
atribuicdes e competéncias dos professores e dos modos
como a relacdo entre eles e entre eles e os supetiores
hierarquicos na cadeia escalar seguinte da Administragdo foi
organizada e percebida.

Nesta sec¢do, vamos dar atencdo apenas aos aspectos
formalmente/legalmente estabelecidos.

Mesmo no aspecto legal, a escola primaria foi, até 1998,

uma organizacdo dual, cindida entre trabalho burocratico,



mecanico e rotineiro e trabalho pedagdgico, de natureza
tecnoldgica flexivel e, por isso, burocratico-profissional.

No entanto, na década de 30, o Estado Novo, sobretudo
através do Ministto Gustavo Cordeito Ramos, tentou
padronizar comportamentos pedagdgicos, por meio
de “instrugies de servip”. Nao tendo conseguido o éxito
pretendido, o Estado Novo, através de Carneiro Pacheco,
optou por condicionar os instrumentos de trabalho dos
professores, os resultados escolares e o seu comportamento
social: delimitacio de manuais escolates, de horario escolat, de
possiveis contetdos dos exames e incentivo aos professores
para, com a sua instrucio, serem os melhores ajudantes dos
Presidentes de Junta de Freguesia e do Paroco.

Foi um processo que se aproximou das caractetisticas de
uma burocracia mecanica. Porém, no horizonte temporal
de 1911 a 1998, foi limitado ao periodo 1933-1974 ¢, no
subperiodo 1961-1974, ja foi concedida (pelo menos expressa
em documentos legais ¢ de orientagdo) mais liberdade
pedagdgica a0s professores. Até porque os programas de
formacio de professores nas Escolas de Formacio para o
Magistério Primario foram alterados em conformidade, em

1961.
A participagao dos professores

Dada a brevidade deste trabalho, duas conclusoes
principais se nos impdem.

A primeira é a de que o trabalho burocratico, na escola,
tanto antes como depois do «25 de Abrily, era nio s
rudimentar como rotineiro como ainda desprovido de
significado profissional.

Por isso, a profissionalidade dos professores “empurrou”
este trabalho para fora do campo profissional. Podera vet-
se também a rejeicao da tecnologia dos projectos como
analogia com aquele trabalho burocratico.

Em consequéncia desta rejeicio, parece emergir a
fragmentagdo do campo profissional dos professores. Estes
valorizam a sua componente especifica de educadores. Mas,
pot isto mesmo, a escola apresenta-se como uma otganizacio
dual, cindida entre os dominios administrativo-burocritico e
organizacional-curricular.

A segunda conclusido permite ver a escola primaria como
uma organizacao pouco estruturada, divergente de Conselho
Escolar para Conselho Escolat, e, mesmo, no interior de
cada Conselho Escolar.

Para além da diferenciacdo entre escolas, resultante

das suas diferencas em termos de projectos, existe uma
articulagdo pouco precisa entre as actividades no interior de
cada projecto.

Assim, a escola «pds 25 de Abrily e, particularmente, da
década de 90, parece ter sido fértil em desarticulagoes de
praticas docentes e em debates democrticos internos ao
Conselho Escolar que oscilavam entre o siléncio conformista
¢ a luta de interesses mais desleal, constituindo-se, nalguns
aspectos, como recantos de infidelidades normativas e
mesmo praticas informais e também praticas clandestinas.

Ja o primeiro perfodo, o do Estado Novo, nio
proporcionou aos professores mais que uma possibilidade
de execucio flexivel, gerada pela especificidade dos saberes
profissionais, cuja exigéncia de adaptabilidade a diferentes
situagdes garantiam aos professores alguma capacidade
para gerar diferencas significativas na execucio, diferencas
incrementadas até, no plano oficial, a partir dos anos 1950.

Por outro lado, existiram praticas informais diferenciadas,
nada consentineas com as regras formais existentes ao
tempo, quer da parte dos superiores quer da parte dos
professores.

A escola constituiu-se também em um espago de pequenas
infidelidades normativas e, sobretudo de formas de accio
estratégica, pela qual os «actores» professores sobreviveram
e ndo deixaram de levar a 4gua ao seu moinho e de retird-la
a0 de outros.

Os professotes puderam realizar, pelo menos até a
constituicao dos agrupamentos, o conceito de participagio
na gestdo, na execu¢io e no controlo.

No entanto nio usaram tal poder porque a execu¢io
continuouindividual, podendo decorreremdesconformidade
com as otientacdes do Conselho Escolar. Neste sentido,
houve participacio divergente e convergente, tanto face
as orientagdes superiores como face as orientagdes do
Conselho Escolar.

A escola primaria, no p6s-25 de Abril, chegou mesmo a
ter alguma autonomia politica, no que respeita a drea escola
(1990-2000). No entanto, devemos ver esta autonomia com
reservas dadas as limitacGes financeiras ¢ em meios.

Os professores disseram que, sempre que Ihes foi possivel,
usaram esta autonomia politica mas que o seu dmbito era
muito restito.

Na perspectiva dos professores entrevistados, esta escola,
como ficou expresso no capitulo anterior, realiza, no plano
curricular e pedagdgico, o modelo de burocracia profissional.
Alicerca-se em competéncias profissionais especificas e cada
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vez mais exigentes e o seu saber-fazer ndo pode ser nem
regulamentado nem estandardizado.

Como tal, os professores viram a escola como um sistema
anarquico de projectos e como um sistema pouco articulado,
em termos das execucoes do Conselho Escolar, tanto no
interior da mesma escola como, sobretudo, entre escolas.

Além disso, conquanto se considerem as limitagdes
impostas pela escassez de recursos, o Conselho Escolar
prestava-se, na perspectiva dos professores, ao confronto
politico e ao confronto de intetesses, emergindo, por isso,
como 61rgio de participacao politica e micropolitica.

Em conclusdo, no “pds-25 de Abril”, e considerando
o conteido das entrevistas destes professores, eles
participaram essencialmente na gestdo, tomaram decisdes
quase sempre por via informal, praticaram regularmente
infidelidades normativas, ndo tendo os livros da escrituragio
em dia, atrasando as actas do Conselho Escolar, infringindo
as orientacoes do despacho sobre a escolha dos hordtios,
desrespeitando as regras de inscri¢do e matricula, infringindo
individualmente as decisdes do Conselho Escolat.

Realizaram ainda uma participagio auténoma, directa,
activa uns, passiva outros, preferentemente informal, grupal
e individual, simultaneamente.

Nestes termos, deveremos falar também tanto de
uma participagdo auto-instituinte como inter-instituinte,
na medida em que a escola se transformou num local de
producio de regras e de orientagdes para uma ac¢io marcada

pela informalidade.
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Notas Finais

! Decreto-Lei n® 35/88, de 18/2.

> O Conceito ¢ proposto por Eastthope (1975), como significando
individualismo andrquico.

’ Esta taxonomia resulta da consideracio da teoria organizacional
e da teoria politica. As principais fontes para a sua estruturagao sio as
seguintes: Rousseau (1762); Constant (1814-2001); Machado (1982);
Formosinho (1989); G. Boismenu; Pierre Hamel e Georges Labica
(1992); R. Coll (1994); Barroso (1995); Held (1997); Lima (1992, 1998,
2003); Ferreira (1996); Canotilho (1999); Victor Sampedro Blanco
(2000); Lijphart (2000); Eisenstadt; Macpherson (2003); Arblaster
(2004).

* Uma vez que ndo podemos desenvolver a variedade destas
democracias, elencamos as suas classificacoes em funcio da variedade
dos suportes tedricos antes enunciados: democracia ateniense;
republicanismo medieval e pré-moderno; democracia rousseauneana;
socialismo utépico; anarquismo; revolucdo proletaria. Todas estas
formas de democracia e de participagio defenderam, em maior ou
menor grau, a democracia directa, universal, individual e presencial.
A contestagdo a estas formas de democracia comecou 120 antes do
amadurecimento da sua revisdo tedrica com Max Weber (1916) e
com Joseph Shumpeter (1947). A experiéncia da revolucao francesa
conduziu Emmanuel Seyes (1891) ¢ Benjamin Constant (1814,
1819) e, mais tarde, Alexis de Tocqueville (1836, 1840) e John Stuart
Mill (1859) a uma poderosa defesa da democracia representativa,
consolidada por Joseph Shumpeter.

> Ganha particular relevo nesta anilise a Teoria da Burocracia
em funcio do estudo das disfungdes organizacionais e das teorias da
racionalidade limitada (Crozier & Friedberg, 1977; Beetham, 1988;
March, 1991, Grandguillaume, 1996; Mintzberg, 1994).

¢ O que ndo quer dizer que os dominios que exigem maiores
requisitos académicos e profissionais sejam os mais exigentes do

ponto de vista da participagio. De qualquer forma, vista como
processo de exercicio da cidadania e da aprendizagem da democracia e
da responsabilidade a participacio em eleigdes, através do voto, de um
ponto de vista da democracia participativa ndo pode exigir quaisquer
requisitos académicos.

7 Seréd aquela que se institui em dominios ndo regulamentados
ou aproveitando ambiguidades e contradicdes na interpretacdo das
normas e regras (Lima, 1992, 1998, 2003).

¥ Em contrapartida, a participagio informal ocorre paralelamente
as normas de participacdo formal, adequando-as ao perfil, valores
e interesses dos actores, constituindo-se numa forma natural e
espontanea de participagio.

’  Ja a participacdo clandestina resulta da adopg¢io pelos actores
de formas e praticas de participagdo contra as regras instituidas,
constituindo-se em infidelidades normativas (Lima, 1992, 1998, 2003)
que, nos termos regulamentares, nio podem ser formalizadas.

1O debate entre igualdade e igualitarismo vem desde os primeiros
tebticos do liberalismo, os sofistas radicais gregos (séc. IV antes
de Cristo). Entre esses Sofistas, ¢ insurgindo-se contra a igualdade,
Tirassimaco e Calicles defendem que a cidade, longe de ser um
dom dos deuses, conforme 2 natureza dos homens, é uma invencio
artificial, destinada a permitir aos mais fracos o direito de comandar
os fortes e os que tém uma superioridade natural. Confirmando esta
ideia, Tirassimaco, citado por Platio em «A Republica» dira ainda
que cada Governo deve estabelecer as leis conforme o seu interesse
a as vantagens do mais forte, ndo havendo Bem nem Justica em si
mesmos. Calicles, por sua vez, citado por Platio no Gdrgias, defendera
o direito natural dos mais fortes a exprimirem as suas paixoes ¢ a
dominarem os mais fracos, do mesmo modo que afirmard que as
convengdes sao contririas a natureza humana e s6 defendidas pelos
mais fracos para se protegerem e dominarem os mais fortes. Mas ja
os Sofistas moderados Antipon e Alcidamas perfilam um pensamento
contratualista, pré-percursando Thomas Hobbes: “a cidade e as leis
nio tém outro fim sendo a garantia mutua dos direitos por uma
espécie de contrato destinado a garantir a seguranca das pessoas”
(Ferreira, 2005: 2000, citando Teestchenko, 1996: 2-3).

' As representagOes mais radicais deste ptincipio sao as da Fabula
das Abelhas, de Bernard de Maindeville (1714); as de Thomas Paine
(1776), citado por Ferreira (2005: 203) a partir de Bobbio (1989: 22),
de que “La sociedad es producto de nuestras necesidades y el gobierno
de nuestra maldad; (...). La sociedad es, bajo cualquier condicion, una
bendicion; el gobierno, atn bajo su mejor forma, no es mas que un
mal necesario, y, en la peor, es insoportable”, e as do anti-kanteano
Wilhelm von Humboldt (1792) para quem o furor de governar seria
a mais terrivel enfermidade dos governos modernos (Bobbio, 1989:
25).

"> Eis a sintese operada por Ferreira (2005: 244) acerca deste
movimento: Compulsando Robert Dahl (2000: 104), Donald Sassoon
(2001: 32-39) e Karl Marx & Friederick Engels (1848-1968: 15-23),
concluimos que, segundo Dahl, o primeiro Partido a ser criado foi
o Democrata, nos EUA, por Thomas Jefferson e James Madison, ao
longo da primeira década do Século XIX, que se comegou a chamar
de Republicano, depois de Republicano Democritico e, a partir da
década de 30, de Democtitico. A razdo de tal ctiagio teve a ver com
a necessidade de fazer oposicio organizada aos Federalistas de John



Adams e Alexander Hamilton. Na Europa, pelo contrario, os Partidos
serdo muito mais tardios, da década de 40, ao contratio dos Sindicatos,
que terdo sido legalizados, como vimos, em 1825, na Gri-Bretanha.
Foi na clandestinidade que a “Liga dos Comunistas” mandou redigir,
em 1847 o Manifesto do Partido Comunista, o qual foi publicado em
Londres, em 1848 (Marx & Engels, 1848-1968): Os autores falam ainda
da existéncia do Partido Comunista Polaco e das suas movimentages,
em Cracévia, em 1846. Mas, no Preficio de 1890, ji s6 esctito por
Engels, este afirma que foi em 1864 que a Internacional Comunista se
fundou (p. 18), voltando a repeti-lo na pag. 19: «Entretanto, a 28 de
Setembro de 1864, os proletarios da maior parte dos paises da Europa
Ocidental reuniram-se na Associacio Internacional de Trabalhadores
(...)». e, nas paginas 19-20, deduz-se que tal aconteceu como reac¢io
a criagio do Partidos Socialista Alemido (1863), por Ferdinand
Lassale, através da Associacdo Geral dos Trabalhadores Alemies, de
influéncia marxista, mas sem revolucio, e Social-Democrata Alemao,
por Liebknecht e Bebel: “O socialismo significava em 1847 um
movimento burgués e o comunismo era exactamente o contrario. O
socialismo era admitido nos saldes da alta sociedade no continente
pelo menos; o comunismo era exactamente o contrario”. B, mais
adiante escreve que “as suas forcas, mobilizadas pela ptimeira vez
num sé exército, sob uma sé bandeira e por um mesmo fim imediato:
a fixagdo lega da jornada normal de oito horas, proclamada ji em 1866
pelo Congresso Internacional, reunido em Genebra (...)”.

B Segundo Carmo Reis (1976: 111), o movimento operatio ji
estava legalizado, em Inglaterra, em 1825, mas em Franca, s6 o foi em
1884. Organizado em #rade-unions (unides de trabalho, os sindicalistas
conseguiriam dinamizar as Internacionais Socialistas. Em Franca, s6
em 1895, se formatia a Confederacio Geral do Trabalho. Em 1886,
o operariado conseguiria o 1° de Maio e, em 1890, a legalizagao de
apenas oito horas de trabalho. A resisténcia da Comuna de Paris, contra
a opressao da «burguesia» e do exército alemio é um simbolo da forca
sindical, celebrado por Marx no seu célebre esctito “4 Comuna de Paris”,
exemplo a seguit, segundo ele, da ac¢do revolucionaria. Em Portugal,
foi em 1872 que se formou a Federagio Portuguesa da Associacio
Internacional do Trabalho, sob a iniciativa das mesmas pessoas que
fundaram o Partido Operirio Socialista: José Fontana e Antero de
Quental, Azedo Gneco, Sousa Brandio, Nobre Franca e Batalha Reis,
Face aos contributos do Socialismo Utépico, do Anarquismo e do
Sindicalismo, o Marxismo tinha todos os pressupostos tedricos para
a ac¢do Revolucionaria e, pelo Manifesto do Partido Comunista ¢é
possivel concluir que, pelo menos em 1844, a Liga dos Comunistas ja
existia, sucedendo-lhe o Partido Socialista Alemdo (1863) e o Partido
Social-Democrata-Alemao (1869), com a particularidade de ambos
cles serem marxistas mas nio preconizarem a revolugio mas sim o
reformismo. A evolucio econémica da Alemanha ja havia constituido
uma classe média razodvel, que obrigava ao didlogo entre «a Direita» e
a «Esquerday (Ferreira, 2005: 241).

" Diz Ferreira (2005: 245): “Ha que sublinhar que os préprios
partidos e sindicatos tinham ainda, na segunda metade do Século
XIX, uma concepeio restrita de direito ao sufragio universal. Donald
Sassoon (2001: 37), na sua importantissima obra Cen Anos de Socialisno
— A Esquerda Europeia Ocidental no Século XX, evidencia-nos que a
extensio do direito de sufrdgio ocorreu, para os homens, entre 1871,
na Alemanha e 1919 na Italia, estando Portugal e Espanha excluidos

deste estudo e deste processo No entanto, Guy Mermet (1997: 31-
32), afirma que, em Franca, a extensio do direito de voto aos homens
se deu em 1848). E, no que respeita a extensio do direito de voto
as mulheres, ela s6 ocorreu a partir de 1893, ano em que a Nova
Zelandia o adoptou, seguindo-se a Austrilia, em 1902. Em Inglaterra,
a0 longo do Século XIX; os eleitores com direito de voto subiram de
8,8% dos homens, em 1831, para 57% em 1886 ¢ 60% em 1914. As
mulheres s6 puderam votar em 1921 mas precisavam de ser cabega de
casal, proprietarias ¢ instruidas. O eleitorado inglés, mesmo em 1931,
exclufa os homens ¢ as mulheres analfabetas (para diferentes dados,
Dahl, 2000: 32 e 105; Lavau & Duhamel, 1985: 30; Luphart, 2000: 62;
Touraine, 1994: 118)”.

' Para uma caracterizagio mais profunda deste modelo e
democracia, ver Ferteira (2005: 296-307).

' Para uma sistematizagio da relagio entre educagio e participacio,
deverao citar-se ainda: Kneller (1970), Not (1991); Bertrand (1991).

" De facto, em 1984, operou-se a primeira tentativa de juridificacao
da autonomia do “Poder Local”, através do Decreto-Lei n® 77/84, de
8/3, delimitando as competéncias da Administracio Central, Regional
e Local, Decreto pelo qual se tentava ordenar a «anarquia» gerada
pelo Decteto-Lei n® 701-A/76. Na mesma linha, o Decreto-Lei n°
100/84, de 30/3, condensatia as competéncias dos drgiaos municipais,
cujo regime de eleicio também foi alterada pela Lei n° 1/2001. S6
recentemente, pelas Leis 159/99 € 169/99, de 18/9, esta alterada pela
Lei n® 5-A/2002, de 11/1, aqueles ordenamentos juridicos foram
alterados, com muita retérica e com muito poucos efeitos praticos.
Nesta linha, em finais de 1984, pelos Decretos-Lei n° 299/1984, de
5/9, ¢ 399-A/1984, de 28/12, o Estado transferiu para as Autarquias
Locais Municipais todo o patriménio, e respectiva gestao, das escolas
ptimarias e dos entdo jardins de infincia e ainda toda a accao social
escolar para os alunos do ensino bésico, com excepc¢ao dos alunos
com NEE(s).

8 (Despachos n°s 19/SERE/SEAM/90, de 15/5; 45/SEEBS/
SERE/92, de 16/10; 45 SEEBS/SERE/93, de 24/12)

Y Estamos a seguir o Relatério do Conselho de Acompanhamento
e Avaliacio do Novo Modelo de Administracio das Escolas/Areas
Escolares, relatorio de 1996.

* Para uma andlise das logicas politicas subjacentes 2 construgio
dos Agrupamentos, ver Licinio Lima, O Agrupamento de Escolas como
Novo Escalio da Administragio Desconcentrada, Revista Portuguesa
de Educacio, Vol. 17, n® 2 (2004), pp. 7-47; Pires (2003), A
Administragao ¢ Gestao da escola do 1° Ciclo, Lisboa, Ministério da
Educacio, Departamento de Educagio Basica; e Simdes, Graca
(2004), Organizagao e Gestao do Agrupamento Vertical de Escolas - a Teia das
Ligicas da Accao, Potto, Edigdes ASA

' Nio sendo objecto deste trabalho, o inventatio e catactetizagio
do parque escolar do ensino primario s6 parcialmente estd feito
porque carente de muitos dados. Tivemos imensas dificuldades na
caracterizacio dos modelos de construcio e data desta, relativamente
as escolas do Concelho de Braganca, aquando dos trabalhos
preparat6tios da Carta Educativa. Pelo menos, pudemos socorrer-nos
da caracterizacdo geral dos modelos em Beja, Filomena & Serra, Julia
& Machis, Estela & Saldanha, Isabel (1996). Muitos anos de Escolas, 1ols
I'e II; e ainda de Departamento de Programagio e Gestao Financeira
(1994), Organizagio dos Recursos das Escolas do 1° Ciclo do Ensino Bdsico,
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1991/1992, Vols. I e II, onde, pelo menos, sio elencados (Vol. I: 6), os 1972/73; Area Aberta P2 e P3; Rural, apds 1972/1973; e Projecto
diferentes tipos de construgio, pelo seu nome: Plano dos Centenarios, Especial.
com varias variantes; Radl Lino; Addes Bermudes; Urbano, apds

PARTICIPATION OF PRIMARY SCHOOL TEACHERS / IST CYCLE IN THE SCHOOL ORGANISATION OF THE
AND EDUCATIONAL PROCESS

ABSTRACT

In this paper, the author presents a synthesis of his doctoral thesis (2005) on the topic The Administration of Primary Education
between 1926 and 1995: Which Participation Have Teachers Undertaken in the Organisation of the School and in the Education
Process? The synthesis goes through the body of the thesis and reflects its four essential sections: 1) the current educational
meaning of participation; 2) its relation with organisational theory; 3) the rising of a theory of participation in the theory of politics
in the past five hundted years; 4) the participation of Ptimary School Teachers /1st Cycle in the organisation of the school and
in the education process.

Keywords: Participation — Otganisational theory — Political theory — Political models — Organisational models — Ways of
Participation — Participation of teachers.
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Da Avaliacdo a Intervencio para

o Sucesso Escolar. Um Estudo da
Unzversidade de 1.isboa

ANA PAULA CURADO
Reitoria
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RESUMO

Para melhor compreender o problema do insucesso na Universidade de Lisboa, foi realizado um conjunto de estudos que culminou na
construcdo de um Observatdrio de Percursos Estudantis. O texto aqui apresentado corresponde a uma versao condensada do primeiro estudo
pteparatétio, intitulado “Factores de sucesso e insucesso na Universidade de Lisboa”. Foram utilizados, como fontes principais de informacio,
dados estatisticos fornecidos pela Direccdo-Geral de Ensino Superior e pelo Observatério da Ciéncia e do Ensino Superior, telatétios de auto-
avaliacio e de avaliacio externa dos cursos de cada faculdade, estudos internos sobre sucesso/insucesso, relatétios de actividade das Unidades de
Inset¢io na Vida Activa e dos Gabinetes de Apoio a0 Aluno de cada Faculdade. Foram, ainda, realizadas entrevistas exploratdrias aos Presidentes
dos Conselhos Pedagdgicos e aos animadores das Unidades de Insercao na Vida Activa (UNIVA) e dos Gabinetes de Apoio a0 Aluno de cada
Faculdade. Estas entrevistas ajudaram a definir melhor a problematica do estudo. Identificaram-se factores de sucesso/insucesso relacionados
com o contexto socio-econémico e cultural dos alunos da Universidade de Lisboa, o seu percurso no ensino secundario e formas especificas de
funcionamento ¢ organizacio das varias faculdades e da Universidade de Lisboa no seu todo, realcando-se um conjunto de “boas praticas” que
poderio ser convertidos em programas de intervencio para o sucesso dos alunos da Universidade de Lisboa.

Palavras-chave: Ensino Supetior — Ensino Supetior em Portugal — Insucesso no ensino superior — Politicas de ensino supetior — Investigagio

sobre ensino superiof.

Apresentagao

A Universidade de Lisboa esta a realizar um conjunto
de investigagdes sobre as trajectdrias escolares dos alunos
da Universidade de Lisboa que levardo a construgio de
um Observatério de Percursos Estudantis. O texto aqui
apresentado corresponde a uma versio condensada do
primeiro estudo preparatério, intitulado “Factores de
sucesso e insucesso na Universidade de Lisboa” (Curado &
Almeida, 2005).

O insucesso escolar no ensino superior, entendido do
ponto de vista integrado de elevadas taxas de abandono
e reprovagdo e reduzidas taxas de diplomagio, tem sido
tema de preocupacio dos responsaveis académicos da
generalidade dos pafses ocidentais, levando a adopgdo de
medidas que os permitam combater. Sendo muito variados
os factores que, segundo a literatura, contribuem para
explicar os fenémenos do abandono e insucesso escolatres

no ensino superior, o conjunto de estudos agora iniciados na

Universidade de Lisboa pretende identificar grandes linhas
de forca em termos de anilise e actuacdo, que vao desde
a caracterizacdo sociografica dos alunos da Universidade
de Lisboa e dos processos de ensino e aprendizagem em
vigor, as formas de selec¢do dos alunos e de recrutamento
¢ desenvolvimento profissional dos professotes, até as
modalidades de apoio pedagégico, financeiro, social, cultural
e profissional dos jovens. Combinar-se-4 a realizagio de
estudos quantitativos, descritivos, identificadores de grandes
tendéncias, com estudos de caso de caricter biografico,
que nos permitam entender de que forma as estratégias
individuais e familiares, de formagio e emprego, se
entrecruzam na explicacdo das atitudes, comportamentos e
resultados dos alunos da Universidade de Lisboa. Pretende-
se igualmente, para além da compreensdo das varias formas
de que se revestem os fendmenos do abandono e insucesso
escolares na Universidade de Lisboa, o desenvolvimento de
programas fundamentados de interven¢do para a promogio
do sucesso escolar. Este conjunto de estudos pretende,
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por fim, apresentar uma proposta fundamentada sobre o
conjunto de indicadores necessarios a0 estudo do insucesso

escolar no ensino superior
Objectivos e fontes de informagio

No estudo dos factores de sucesso ou insucesso na
Universidade de Lisboa foram utilizadas as seguintes fontes
principais de informacao:

1 - Dados estatisticos fornecidos pela Direc¢ao-Geral de
Ensino Supetior e pelo Observatério da Ciéncia e do Ensino
Superior;

2 - Relatérios de auto-avaliacdo e de avaliacio externa
dos cursos;

3 - Estudos internos sobre sucesso/insucesso;

4 - Relatérios de actividade das unidades de insercio
na vida activa e dos gabinetes de apoio ao aluno de cada
faculdade.

Foram, ainda, realizadas entrevistas exploratérias aos
presidentes dos conselhos pedagdgicos e aos animadores das
unidades de inser¢ao na vida activa (UNIVA) e dos gabinetes
de apoio ao aluno de cada faculdade. Estas entrevistas
ajudaram a definir melhor a problematica do estudo,
contribuindo para identificar aspectos a ter particularmente
em conta, pistas de reflexdo, ideias e hipéteses de trabalho.

O estudo preliminar pretendeu:

* Analisar criticamente as fontes estatisticas existentes
e propor alternativas fundamentadas, contribuindo para a
identificagio de um conjunto de indicadores necessarios
a caracterizagio dos fenémenos de sucesso, repeticdo e
abandono no ensino supetior;

* Enquadrar a problematica do sucesso e insucesso no
conjunto de trabalhos realizados sobre o ensino supetior
em Portugal e no exterior, tendo em atengio a sua evolugio
temporal;

* Identificar factores de sucesso/insucesso relacionados
com o contexto socioecondémico e cultural dos alunos da
Universidade de Lisboa, o seu percurso no ensino secundario
e formas especificas de funcionamento e organizacio das
varias Faculdades e da Universidade de Lisboa no seu todo,
realcando um conjunto de “pontos fortes” e de “boas
praticas” que poderdo ser convertidos em programas de
intervencao para o sucesso dos alunos da Universidade de
Lisboa;

* Lancar as bases para o prosseguimento da investigacao

sobre os percursos escolares dos alunos da Universidade de

Lisboa.

Procura social de ensino superior, aproveitamento
escolar e formulagio de politicas educativas

A procura social de ensino supetior cresceu muito no
ultimo meio século, tanto em termos internacionais como
nacionais. O aumento da procura social de ensino superior
levou a um alargamento do seu publico-alvo tradicional e
acarretou, como consequéncia, um acréscimo das taxas de
abandono e reten¢do. Depois de ter sido definido na arena
publica como “problema econdmico, social e politico™,
os responsdveis académicos e administrativos viram-se na
obrigacio de lancar programas de prevencdo e combate
20 insucesso ¢ abandono nos estabelecimentos de ensino
supetior.

Nos Estados Unidos da América, segundo dados de
um inquérito realizado pelo National Center for Education
Statistics?, cerca de 30% dos alunos que se matricularam no
ensino superior em 1989-90 abandonaram os estudos antes
do inicio do segundo ano, dos quais 16% provenientes de
cursos de 4 anos, e 42% vindos de cursos de dois anos.

No Reino Unido, os media tém publicado artigos®
chamando a atengdo para as estatisticas divulgadas pela
Higher Education Statistics Agency, segundo as quais o abandono
apresentava taxas que iam de 1,3% e 2,0% em Cambridge e
Oxford, respectivamente, até aos 37% da Universidade de
Napier, na Escocia. Para compreender e intervir sobre esta
situagdo, a Universidade de Napier desenvolveu, entre 1995
¢ 2003, o Student Retention Project’, que identificou indicadores
estatisticos relacionados com os factores que influenciavam
a retencdo e progressio dos jovens universitarios, e, por
meio de uma anilise de coorte, estudou formas de identificar
“estudantes em risco” e de melhorar as taxas de sucesso.

Em Franca, a publicacio 'Efat de I'Ecole n° 14 (2004)°
identificou a taxa de sucesso dos DESS/maitrises, dos
DEA/ maitrises; e dos doctorats/ DEA em, respectivamente,
42.7%; 29,9%; e 30,8%. Para estudar as virias facetas
da vida estudantil, foi criado em 1989 o Observatorio da
Vida Estudantil (OVE)®, ligado a0 Ministério de Educacio
frances, o qual lanca de trés em trés anos um inquérito a
uma mostra representativa de alunos (24 mil) e que tem
produzido estudos sobte os estudantes e as suas condi¢oes
de vida e de trabalho, a disparidade de emprego do tempo,
transporte, alimenta¢do e saude, ocupagio de tempos livres e
praticas culturais, condicdes de sucesso. A “célula cientifica e



tecnologica” do INRP (Institut National de Recherche Pédagogiqune)
tem igualmente desenvolvido trabalhos com base nos dados
recolhidos pelo OVE”.

Em Portugal, um estudo recente do OCES com dados
de 2002-2003 informava que a taxa de insucesso no ensino
superior era de 40,6%, dos quais 36,5% nas Universidades
e 46% nos Politécnicos. Nesse trabalho, “taxa de sucesso”
¢ definida como o tracio entre os alunos insctitos no ano #
e os alunos diplomados no ano #+x, sendo x = n” anos do
curso, ou seja, uma definicdo de “sucesso” que nao entra
em consideragio com os alunos que se transferem intra- e
inter-institui¢des, nem com aqueles que terminam o curso
em mais anos do que os previstos nos planos de estudo. E
preciso interpretar com cautela os dados disponibilizados
pelo OCES. Como defendem os teéricos da “eficacia das
instituicdes educativas” e como explicava o documento
Apnswers in the tool-bosc: Academic intensity, attendance patterns, and
Bachelor’s Degree attainment (Adelman, 1999%), para se medir o
grau de “eficicia” do ensino supetior torna-se necessario:
1) seguir os alunos e ndo as institui¢des; 2) identificar as
transferéncias; e 3) considerar percursos escolares de n+x
anos, dado muitos alunos terminarem os cursos nos anos
imediatamente seguintes a0 prazo previsto.

Produgio legislativa nacional

A legislacio nacional produzida ao longo das décadas de
1990 e 2000 revela a preocupacio dos decisores politicos
com o combate a0 insucesso escolar no ensino supetior.
A Tei n° 38/94, de 21 de Novembro, que estabeleceu as
bases do sistema de avaliagio e acompanhamento das
instituicoes do ensino supetrior, previa que este considerasse,
nomeadamente, “a procura efectiva dos alunos, o sucesso
escolar e os mecanismos de apoio social” (art” 3°), e tivesse
como consequeéncias, entre outras, “a celebracdo de planos
de desenvolvimento com vista a correccio das disfuncoes e
disparidades encontradas no processo de avaliagao” (art® 5°).
A Lei n° 113/97, de 16 de Setembro, que definiu as bases
do financiamento do ensino superior publico, introduziu o
conceito de “estudante elegivel para o financiamento” como
sendo aquele conclufa o curso num determinado periodo de
tempo. O estudante que permanecesse na instituicio mais
tempo do que o previsto (mais de 7 + 2, sendo 7 0 n° de anos
constante dos planos curriculares) deixava de ser elegivel
para financiamento da respectiva instituicio.

O Despacho n° 6659/99 (2* sétie), de 5 de Abril, lancou

as bases de um programa de combate a0 insucesso escolar
no ensino superior, distinguindo “situagées de insucesso
escolar persistente”, traduzidas em elevadas taxas de
reprovagio em determinadas areas cientificas e motivadas
pot causas estruturais ou conjunturais, de “outras situacoes”
que se traduziam em reprovagoes resultantes do desinteresse
individual, do absentismo e da auséncia de esforco efectivo
port patte dos estudantes”. Nele se propos: 1) as institui¢es
que, no prazo de seis meses, promovessem a identificacio
das situagdes de insucesso escolar persistente e a definicao
de medidas correctivas a tomar, bem como a apresentagio
a tutela de programas concretos com vista a celebragio de
contratos de qualidade nas situagdes que o justificassem; e 2)
a Direc¢ao-Geral do Ensino Superior que, no mesmo prazo,
promovesse “a preparagio dos contratos de qualidade tipo
a adoptar”. A Lei n® 37/2003, de 22 de Agosto, estabeleceu
novas bases de financiamento do ensino superior, que se
deveria processar, a partir de entio, “de acordo com critérios
objectivos, indicadores de desempenho e valores padrio
relativos a qualidade e exceléncia do ensino ministrado”
(art® 1°), prevendo a celebracao de contratos-programa
destinados, entre outros fins, a promogio do sucesso escolar,
devendo neles as instituicdes participar com um montante
minimo de 20% (art® 7°).

Todo este conjunto legislativo demonstra a prioridade
atribuida pelo poder politico a0 combate ao insucesso escolar
no ensino supetior e explica 0 aumento das preocupagdes
institucionais com o mesmo, na medida em que este passou
a encontrar-se directamente ligado ao seu financiamento.
Dai o langamento de programas visando a compreensio
do insucesso nos seus contextos especificos e o estudo de
mecanismos de prevengio do mesmo, os quais tiveram em

consideracio a investigacdo existente sobre a matéria.

A investigacio sobre o insucesso escolar no ensino
superior

Parece haver consenso entre os investigadores que s6 a
partir das dltimas décadas é que o ensino supetior passou
a constituir um sério objecto de estudo, com a excepg¢io
notavel de Bourdieu e Passeron que, em 1964, publicaram
Les Héritiers (Rey, 2005 ).

A criagio, em Franca, do Observatorio Nacional da
Vida Estudantil (OVE) permitiu o desenvolvimento de
um conjunto de investigacdes sobre o tema. O Centro de
Sociologia das Organizagdes [CSO - Centre de Sociologie des
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Organisations|, por sua vez, tem promovido, sob o impulso
de Christine Musselin®, um programa de estudos dedicado
ao ensino superior. Em 2001 foi criada, também em Franca,
a Rede de Estudos sobre o Ensino Superior [RESUP -
Résean d’Etudes sur I'Enseignement Supérienr], que federa as
investigacoes de diversas disciplinas das ciéncias humanas e
sociais sobre o ensino superior.

Outras redes internacionais de estudos sobre o ensino
superior incluem, no Canadi, o Centro de Estudos e
Investigacio sobre o Ensino Superior [CERES - Centre
d'Etudes et de Recherche en Enseignement Supérienn] e o Consércio
de Animacdo sobte o Sucesso e a Perseveranca no Ensino
Supertior [CAPRES - Consortinm d'Animation sur la Réussite
et la Persévérance en Enseignement Supérienr|, nos EUA, a
Associagio Europeia de Universidades [EUA - European
University Association], o Centro de Estudos de Politicas do
Ensino Superior, dinamizado pela Universidade de Twente,
na Holanda, o Centro de Estudos de Politicas de Ensino
Superior da Universidade de Oxford [Oxford Centre for Higher
Education Policy Studies|, o Consércio de Investigadores de
Ensino Superior [Center for Higher Education Policy Studies|, a
Associacao Europeia para a Certificacio da Qualidade no
Ensino Supetior [Eurgpean Association for Quality Assurance in
Higher Edncation] e a Sociedade para a Investigagdo no Ensino
Supetior [SHRE - Society for Research into Higher Education).
Em Portugal, foi criado, sob o impulso de Alberto Amaral,
o Centro de Investigacdo de Politicas do Ensino Superior
(CIPES).

Constituindo o ensino superior um campo de estudos
especifico, os resultados da investigacio tendem a ser
apresentados, nio apenas em redes internacionais, mas
também em revistas da especialidade, de que se destacam,
por exemplo, no mundo anglo-americano, Higher Education,
Higher Education Policy, Higher Education Quarterly, Studies in
Higher Education e The Journal of Higher Education, e no mundo
francofono Politiques et Gestion de I'Enseignement Supérienr.

Linhas de investigagao

As linhas de investigagio sobre o ensino supetior
poderdo ser categorizadas de varias formas, por exemplo,
segundo o principal objecto de estudo ou segundo o
referencial tedrico subjacente. Se atendermos a primeira
categoria, poderemos identificar quatro linhas principais:
1) os estudantes e as suas condi¢ces de vida, de trabalho

e de inser¢io profissional; 2) os professotes/investigadores

¢ as suas condicoes de trabalho; 3) as formas de governo
e de lideranga organizacional das institui¢des, incluindo as
relacdes com a comunidade ou tertitério local e o estudo da
eficiéncia e eficicia dos investimentos no ensino superior; 4)
politicas de ensino superior.

Se atendermos ao quadro teérico subjacente, poderemos
referenciar trés principais linhas de estudo: 1) aquelas que,
com base nas teotias da reproducio e do handicap cultural,
enfatizam os factotes de contexto socioecondmico e cultural
para compreender os percursos, processos e resultados; 2)
aquelas que, com base na analise organizacional, enfatizam
os factores institucionais promotores do sucesso escolat;
e 3) aquelas que se baselam nas teorias da accdo para
estudar as estratégias subjacentes as escolhas académicas e
profissionais.

As teotias da reproducio social (Bourdieu-Passeron)
e do handicap cultural (Bernstein) permitem explicar por
que razdes, tal como acontece no ensino nio supetiot, os
estudantes provenientes de meios socio-econémicos mais
desfavorecidos apresentam uma maior probabilidade de
insucesso no ensino superiot™. Nos estudos sobte o insucesso
e abandono no ensino superior influenciados por essas linhas
tedricas, os factores relacionados com as caracteristicas dos

estudantes “a entrada”?

apresentam especial relevancia: para
além da origem social, as qualificacdes de entrada (que sdo
influenciadas por esta) e a relagio entre o curso seguido e a
opcio de entrada (influenciada pela anterior).

Investigadores mais influenciados pelas teorias da ac¢do
social (Boudon) recusam o termo “abandono” e utilizam o
conceito de “retirada” (withdrawal) para traduzir uma estratégia
de afirmagao positiva por parte dos estudantes (NIACE,
1996). Por exemplo, segundo os trabalhos desenvolvidos
pela National Organisation for Adult Learning NIACE), incluir
na designacio “abandono” todos os que nio concluem o
curso superior implicaria agregar nesta categoria aqueles que
deixam de estudar por razbes “positivas”, tais como terem
atingido os objectivos de aprendizagem que se propuseram,
terem arranjado um bom emprego, ou terem decidido
transferir-se para outra instituicao.

Outras investigacdes debrucam-se sobretudo sobre os
“novos estudantes” (Elrich, 1998) e sua diversidade social,
de provenicncias ¢ de percursos. Dubet (1994) e Guignon
& Gruel (1999) referem, a propésito, que, quando se cruza
a diversidade do mundo estudantil com a diversidade da
oferta de formagdes, se constitui um universo complexo
de dificil identificacio. O “estudante médio”, ou a “cultura



estudantil”, nao existem de facto, sendo necessario obsetvat,
descrever e analisar as diversas categotias de estudantes,
determinadas por condi¢es de vida diferentes e diferentes
formas de relacio com o estudo. E nesta relacio, mais do
que nos factores “determinantes”, que se podem encontrar
os elementos fulcrais de diferenciagio das identidades
estudantis. Daf que Felouzis (2001) apele a convergéncia dos
estudos enquadrados na “sociologia dos estudantes” com os
estudos integrados na “sociologia da universidade”, com o
objectivo de melhor compreender a “caixa negra” da relagio
entre o estudante, o professor-investigador e a institui¢ao de
ensino supetior.

As linhas de investigacdo influenciadas pela andlise
organizacional (Argyris & Schon, 1978, 1996; Senge, 1990;
Felouzis, 2001, Musselin, 2001) evidenciam os factores
pedagdgicos e organizacionais que, em interac¢io, permitem
compreender a incidéncia de fenémenos de insucesso e
abandono em determinadas institui¢des e departamentos.
Felouzis (2001) refere-se ao “efeito estabelecimento” para
explicar por que razio, para estudantes de idénticos nfveis
socioecono6micos e culturais de otigem e idénticos percursos
no ensino secundario, as probabilidades de sucesso, na
mesma area cientifica, variam tanto de institui¢do para
instituicdo. Por isso se desenvolveu uma linha de investigacio
que procura estudar os efeitos do estabelecimento, das suas
seccoes regionais ¢ da deslocalizaciao na democratizagio do
SUCESSO NO €nsino superior.

Os estudos organizacionais sublinham a importancia de
factotes como a lideranca forte e partilhada, os processos
de desenvolvimento profissional, a implicacao de alunos,
docentes e restante pessoal na resolu¢io dos problemas
da instituicdo, a formacio de uma “cultura de avaliacdo”
e a monitotizacdo permanente de processos e produtos,
podem “fazer a diferenca”, em termos de sucesso escolat,
entre instituicoes com alunos de similares meios socio-
econdmicos ¢ culturais. As recomendacdes da Ewropean
Evalnation  Association  (Reichert & Tauch, 2003), do
OFSTED® e a propria elaboracio dos guides de auto-
avaliacio das instituigdes portuguesas de ensino supetior™
parecem ter por base este tipo de concep¢des de melhoria
organizacional.

Os estudos americanos sobte o insucesso tém sido
muito influenciados pelos trabalhos de Tinto, no ambito da
psicologia social. Segundo Tinto (1993) e os seus seguidores,
as razbes para explicar o fenémeno do abandono e

insucesso no ensino supetior prendem-se sobtetudo com a

motivagio dos estudantes, a qual, por sua vez, ¢ influenciada
pela qualidade de ensino propotcionada pelas institui¢es
académicas e pelo grau de satisfacao dos estudantes com a
vida universitaria. A teoria “interaccionista” de Tinto (1993)
explica que o abandono no ensino superior resulta de um
processo de interaccio entre os atributos, competéncias,
disposicbes, recursos financeiros, experiéncias educativas
anteriores de cada estudante e as suas vivéncia e experiéncias
nos sistemas sociais ¢ académicos da instituicdo em que se
insere. As experiéncias positivas reforcam a persisténcia
no curso; as experiéncias negativas ou a ma integracio
contribuem para enfraquecer a motivacdo ¢ o empenho
para terminar o curso, levando ao abandono. Este, por sua
vez, pode ser categorizado como insucesso académico ou
saida voluntaria, sendo que, de acordo com a investigacdo

realizada pelo autor, esta ultima categoria englobatia entre
75% e 85% dos casos.

Linhas de investigagio nacional

Em Portugal, o problema do insucesso escolar no
ensino superior tem sido estudado, nomeadamente, por
investigadores na area da Sociologia ¢ da Psicologia da
Educagio. Em 1998 foi criado, sob o impulso de Alberto
Amaral, o Centro de Investigacio de Politicas do Ensino
Superior (CIPES)™.

Apesar da afirmacdo anteriormente feita, segundo a qual
a transformacdo do ensino superior em sério objecto de
estudo se verificou apenas nas tltimas décadas, nio podemos
deixar de referir o conjunto de estudos sobre a situagio do
ensino supetior em Portugal, realizados em finais da década
de 1960 e principios da de 1970, coordenados por Sedas
Nunes e trealizados com a colaboracdo de autores como
Pina Prata, Miller Guerra, Veiga Simio, Pinto Machado,
Aguiar e Silva, Pereira de Moura, Paulo Cunha, Alfredo
de Sousa, Leite Pinto, Mario Murteira, Isilda Branquinho,
Rui Machete e Matia de Loutdes Belchior. Esses estudos
permitiram enquadrar as politicas educativas centradas no
desenvolvimento dos “recursos humanos” com vista ao
apetfeicoamento do “capital humano” nacional, levadas a
cabo no periodo 1968-1973 (CODES, 1967; Sedas Nunes,
1968, 1969, 1970).

Nesses estudos é possivel encontrar uma terminologia
recorrente de diagndstico de problemas e de proposta de
solucdes, num processo que Anténio Névoa caracteriza como
de “estranha familiaridade” (Névoa, 2005): a “concepgio
e repercussOes da educagdo permanente”, a “necessidade
de encurtamento do tempo necessario a formagio de um
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ptimeiro nivel de graduados”, a “transformagio dos métodos
pedagdgicos no Ensino Superior Moderno” (1968); a “baixa
eficiéncia global do ensino supetior portugués” (1969);
“a crise da Universidade”, “as universidades tradicionais
e a sociedade moderna”, “a “massificacio” ¢ as formas
de acesso”, “os problemas da autonomia universitaria”,
“a feminizacdo intensiva das Faculdades de Ciéncias”, “a
pedagogia, essencialmente escolastica, que nio exercita
as capacidades inventivas dos estudantes”, “os cursos de
licenciatura de ciclos longos”, “os problemas decorrentes
da rapida obsolescéncia dos conhecimentos e da expanséo e
diversificagdo social da procura”, o facto de “ cerca de dois
tercos dos estudantes que se matriculam” nio concluirem o
curso”, “as universidades formadas por meros somatétios

de faculdades” (1970).

Estudos sobre o sucesso/insucesso escolar no ensino

superior em Portugal (1996- 2006)

Em 1997, Sérgio Gracio publicou Dindmicas de escolarizacio
¢ das gportunidades individuais, onde dois capitulos se referem
explicitamente a0 tema que nos preocupa: “Génese da
estrutura da procura de ensino superior” ¢ “Hscola e género:
a supremacia das raparigas” (Gracio, 1997).

O estudo Jovens Portugueses de Hoje, Resultados do inguérito
de 1997, vpatrocinado pela Secretaria de Estado da
Juventude e coordenado por Manuel Villaverde Cabral
e José Machado Pais, visou a apresentacao dos resultados
do primeiro Inquérito a populagio juvenil portuguesa (dos
15 aos 29 anos), contemplando quatro médulos principais:
indicadores sociograficos, trabalho e emprego, conjugalidade
e sexualidade, identidade nacional e cidadania europeia. O
fenémeno do sucesso/insucesso no ensino superior foi
abordado por Natalia Alves e José Machado Pais.

José Tavates e Rui Santiago, da Universidade de Aveiro,
organizaram, em 2000, a publicacdo Ensino Superior. (In)Sucesso
académico, onde foram apresentados diversos projectos de
investigagdo desenvolvidos em torno das questdes: Quais os
principais factores de sucesso/ insucesso dos alunos do ensino superior?
Quais as melhores formas de intervencao para um maior sucesso? A
publica¢do incluiu textos, nomeadamente, de Isabel Alarcio,
Maria do Céu Taveira e dos investigadores dos polos do Porto
e de Aveiro do Projecto “Factores de sucesso/insucesso no
1° ano comum das licenciaturas em Ciéncias e Engenharia
no Ensino Superior”, coordenado por José Tavares.

A Universidade do Minho constituiu um Grupo de
Missdo para a Qualidade do Ensino/Aprendizagem, tendo
publicado, em 2001, varios estudos relacionados com a
inser¢do institucional, o aproveitamento e a integracio

no mercado de trabalho dos seus alunos (Ribeiro, 2001;
Santos, 2001; Aires, 2001; Gongalves, 2001). Em 2004, foi
apresentado o Relatério Final do projecto de investigacdo
“Transicdo, adaptacdo e rendimento académico dos
jovens do ensino supetiot”, coordenado por Leandro de
Almeida, financiado pela Fundacao Calouste Gulbenkian
e centrado nas experiéncias dos alunos do 1° ano. Este
projecto apresentava como objectivos, entre outros, fazer
a caracterizagdo sociografica dos alunos que ingressam
na Universidade do Minho, avaliar as suas expectativas e
motivagoes de ingresso, o seu grau de concretizagiao no 1°
ano e o seu impacto no sucesso académico, caracterizar os
seus métodos de estudo e identificar factores de adaptagdo a
universidade e dificuldades na transi¢io para a vida activa.

Em 2005, foi constitufda a Rede de Investigacio
DADAES, em que participam investigadores de varias
instituicoes, entre elas a Universidade de Lisboa, com enfoque
nos processos de docéncia, aprendizagem, desenvolvimento
e avaliacdo no ensino supetior. De entre os objectivos desta
rede, destacam-se: i) interligar investigadores nacionais ¢
internacionais; ii) desenvolver projectos de investigacao
conjuntos; i) incentivar a publicacio dos trabalhos
desenvolvidos; iv) desenvolver materiais; e v) construir
conhecimento em contexto.

Concluimos, assim, que grande parte dos estudos
realizados, a nivel nacional, sobte os alunos do ensino
supetior, tem incidido no 1° ano do curso ou na integracio
na vida activa. O conjunto de estudos agora iniciado na
Universidade de Lisboa incidira sobre a andlise longitudinal
de percursos. Essa constituird a nossa principal mais-valia
para a construgio de conhecimento sobre o ensino superior
em Portugal.

Aproveitamento escolar e taxas de diplomagio na
Universidade de Lisboa

O Quadro 1 retrata, para o ano de 2004-05 e por
Faculdade da Universidade de Lisboa, o volume total de
inscri¢bes, reingressos, transferéncias, mudangas de curso e
diplomas de licenciatura/ bachatelato atribuidos.

Aleitura do quadro permite concluir que existe um volume
razoavel de estudantes que, estando insctitos num curso,
pedem transferéncia ou mudanga de curso, o que reflecte
estratégias particulates de integracdo académica, podendo
também denotar uma certa desorientacio vocacional e/
ou frustracdo académica, que importaria estudar melhor.
De notar que 58% dos alunos terminam o curso no prazo
previsto, 22% o terminam em mais 1 ano e 10% o fazem em
mais 2 anos. Dez por cento dos alunos demoram mais de



Quadro 1 - Inscrigdes, transferéncias, mudangas de curso (2004-2005) e diplomagdes (2003-04)
na Universidade de Lisboa, por Faculdade

Total Reingressos/
Faculdades ﬂl\:i;os Tra;lsizf;\;!as/ Diplomados
inscritos de curso
nanos n+1 anos n+2 anos > n+2 anos
Faculdade de Letras 4.315 99 399 185 066 41
Faculdade de Direito 3.447 112 288 51 22 23
Faculdade de Medicina 1.431 0 136 7 6 10
Faculdade de Ciéncias 4.248 113 210 174 102 128
Faculdade de Farmicia 1313 47 7 16 3 8
Fac. Psicologia e de Ciéncias da Educagio 965 53 107 26 10 3
Faculdade de Belas-Artes 1.212 111 54 43 19 3
Faculdade de Medicina Dentiria 542 97 54 9 1 1
Universidade de Lisboa 17.473 632 1.335 511 229 217

dois anos do que o tempo normal de duragio.

Factores de sucesso e insucesso na Universidade de

Lisboa

O estudo dos factores de sucesso e insucesso na
Universidade de Lisboa permitiu identificar um conjunto

716 nas diversas Faculdades

de pontos fortes e “boas praticas
que, se divulgados e potencializados, poderio ser convertidos
em estratégias de promocao do sucesso escolar e social dos
alunos da Universidade.

Na generalidade, o contexto socioecondémico de
origem dos alunos, o seu percurso no ensino secundario
que permite, em boa parte dos casos, o ingresso no
par estabelecimento/curso de 1° op¢io, a motivagio
daf decorrente e as consequentes expectativas elevadas
poderdo ser considerados como aspectos positivos, a
potenciar no conjunto da Universidade. Por outro lado,
a falta de preparacio no ensino secundirio, mesmo 1no
caso dos alunos que ingressam com médias elevadas, e
a desmotivacio/frustracio de expectativas inerentes ao
ingresso em cursos que ndo constituiram 1% opgao, podem
implicar uma desorientagdo académica e vocacional que
deveria ser gerida através do desenvolvimento de estratégias
sistematicas de acompanhamento e apoio. “Boas praticas”
deste tipo de estratégias de integragdo, que merecetia a
pena divulgar, debater e, eventualmente, capitalizar no
conjunto da Universidade, acontecem com os regimes de
aconselhamento, mentorado e tutoria, ji instituidos em
alguns departamentos de certas Faculdades; e o trabalho de
ligacdo com as AssociacGes de Estudantes para a integracio
dos novos alunos, como acontece noutras.

A preparagdo cientifica dos docentes da Universidade de
Lisboa foi um aspecto geralmente considerado como muito
positivo, embora a necessidade de renovar o corpo docente,
recrutar docentes em certas areas especificas ¢ ligar a

docéncia a experimentacao, trabalho de campo e investigacdo
fosse referida em grande parte das avaliagdes externas. A
formagdo pedagdgica da generalidade do corpo docente foi
outra necessidade identificada, bem como a instituicio de
um sistema de avaliagio_que se baseasse, nomeadamente, nas
avaliacbes de aulas e cursos feitas pelos alunos. Experiéncias
positivas nestas areas sucederam ja em parcerias estabelecidas
entre Faculdades na organizagio de cursos de formagio
pedagégica para os docentes; ¢ a criagio de sistemas de
avaliacio dos docentes, cujas fichas, preenchidas pelos
alunos, de leitura Optica, sio de facil tratamento. Valeria
a pena que estes processos fossem divulgados ao nivel da
Universidade, de modo a transformarem-se, eventualmente,
numa estratégia institucional — universitaria — de formacio
pedagdgica e de avaliacao de desempenho dos docentes.

As estruturas de apoio aos alunos, designadamente os
Gabinetes de Apoio e os Gabinetes de Estagios e Saidas
Profissionais, foram considerados pelos avaliadores como
aspectos organizacionais positivos nas Faculdades em
que existiam, recomendando-se a sua ctiagdo naquelas
onde os mesmos eram inexistentes. Como estratégia geral
para a Universidade, ressalta a necessidade de instituir um
sistema de identificacio e acompanhamento dos alunos
que, por nao terem ingressado em cursos de 1* opcao, ou
por se encontrarem deslocados do seu contexto habitual,
poderio ser mais susceptiveis aos problemas de reprovacio
ou desisténcia. Parece ser igualmente necessario organizar
sistemas de apoio a insercdo de estagidrios e licenciados,
na medida em que os Gabinetes UNIVA existentes até ha
pouco tempo tém vindo a softer alteragdes estruturais, nio
se conhecendo ainda os resultados das mesmas.

Finalmente, a monitorizacio sistematica da qualidade
fol um dos aspectos mais genericamente considerados
como “a melhorat” pelos avaliadores externos. Destaca-
se neste aspecto, como experiéncia positiva, a organizagio
de Gabinetes de Auto-avaliacio em algumas Faculdades.
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O que parece faltar ¢ a criagdo de processos rotineiros de
controlo da qualidade, o nfvel de Departamento, Faculdade
e da propria Universidade, que passam pela auscultagio
regular de alunos, professores e empregadores, tratamento
dos dados obtidos e postetior actuagio em conformidade
com 0§ MesMmos.

Deste estudo decotrem algumas recomendagbes para
o desenvolvimento de uma estratégia de apoio ao sucesso
dos alunos da Universidade de Lisboa, centrada em ttés
vertentes: alunos, docentes e instituicao.

* Alunos:

1) Organizagio de um observatorio de percursos
escolares, que permita a identificagdo e compreensdo das
trajectorias de sucesso, abandono e reprovagio dos alunos
da Universidade de Lisboa;

2) Criagéo de mecanismos de acompanhamento, apoio e
otienta¢do dos alunos em geral;

3) Criagio de mecanismos de acompanhamento especial
para: i) Os alunos do 1° ano que se encontram deslocados do
seu contexto de origem e/ou que ingressaram em cursos que
nao constitufram a sua 1% op¢do; i) Os alunos em estagio; iii)
Os recém diplomados sem emprego.

* Docentes:

1) Organizagao de um sistema de apoio permanente a
formacao pedagégica dos docentes;

2) Implanta¢do de um sistema de avaliacao dos docentes
que tenha em conta, nomeadamente, as opinides dos
alunos.

* Instituicdo: Criagdo de processos rotineiros de controlo
da qualidade, com auscultacdo das opiniGes de alunos, de
professores, de empregadores e de todos os outros agentes
cuja actividade se relaciona com a da Universidade de
Lisboa.

A compreensio dos factores de sucesso/insucesso na
Universidade terd forcosamente de passar pela inclusio
das vozes dos estudantes nos seus diversos percursos. Este
documento tepresenta, portanto, apenas uma contribuicio
preliminar para o estudo do fenémeno em causa.
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! Deve ser notado que os “pontos fortes” ¢ “boas praticas”
identificados se basearam sobretudo na andlise dos relatorios de
avaliagio externa. Ndo se desenvolveram, no geral, estudos de
avaliacdo dos respectivos efeitos.

FROM EVALUATION TO INTERVENTION FOR ACADEMIC SUCCESS

ABSTRACT

In order to develop an observatory of student trajectories in the University of Lisbon, a number of studies have been carried out.
We present here the first of these studies, named Success and failure factors in the University of Lisbon. Our sources came from
statistical data published by the Portuguese Ministry of Science, Technology and Higher Education, internal studies on student
success/ failure, activity teports by each Faculty’s Unit for Graduates’ Professional Insertion and Student Support Setvices, and
external evaluation reports pertaining the University of Lisbon’s programmes. Also, exploratory interviews to the presidents of
each Faculty Pedagogical Boards were conducted, to better define our problematic, and to make us specifically aware of certain
aspects and work hypothesis. This first study aimed at examining the existing statistical data sources and presenting well-grounded
alternatives, identifying strengths and weaknesses in student failure prevention in the University of Lisbon, and developing
programmes for student success, based on already existing “good practices”.

Keywords: Higher education — Higher education in Portugal — Research on higher education — Higher education policies — Student
success and failure in higher education.
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