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APRESENTAGCAO

Foi com muito agrado que respondi ao convite feifo pela direcdo do
Instituto de Educacdo para selecionar um conjunto de artigos ou capitulos
de livros que servissem para ilustrar 0 meu percurso de investigacdo ao
longo dos Ultimos 30 anos. A edicdo em e-book deste conjunto de textos
serd acompanhada por um comentdrio da autoria do Professor José
Alberto Correia que corresponde & infervencdo feita no Forum de Jovens
Investigadores de 2019, e a quem agradeco, desde &, a disponibilidade
demonstrada e os ensinamentos expressos.

A selecdo dos textos feve como objetivo fracar uma panordmica dos
resulfados obtidos com as principais investigacdes em que estive envolvido
neste periodo.

Assim, o primeiro texto, Génese e evolucdo da organizacdo pedagdgica
e da administracdo dos liceus. Uma investigacdo no cruzamento de varias
disciplinas, foi publicado em 1996, na revista Andlise Psicoldgica. Baseia-
se no quadro tedrico da minha fese de doutoramento e incide sobre a
evolucdo da organizagdo pedagogica e da administracdo dos “liceus”.
O segundo texto, A aufonomia das escolas: uma ficcGo necessaria, foi
publicado em 2004, na Revista Porfuguesa de Educa¢do. Faz uma sinfese
circunstanciada da minha investiga¢cdo sobre a autonomia das escolas e
apresenta varios excertos de textos meus sobre esse tema.

O ferceiro texto, O Estado, a educacdo e a regulacdo das politicas publi-
cas, foi publicado em 2005, na revista brasileira Educacdo & Sociedade.
Apresenta uma reflex@o sobre a regulacdo das politicas publicas de edu-
cacdo, elaborada a partir dos resulfados do projeto ‘Reguleducnetwork
- Changes in regulatfion modes and social production of inequalities in
educational systems: a European comparison’, em que estive envolvido
com uma equipa da Faculdade de Psicologia e de Ciéncias da Educacdo
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da Universidade de Lisboq, em parceria com outras instituicdes de paises
europeus entre 2001 e 2004.

O quarto texto, A historia das instituicbes escolares: a escola como objecto
de estudo, de 2007, apresenta um estudo fransversal sobre um conjunfo
de tfextos que tomam a escola como objeto de estudo e foi publica-
do no livro organizado por Joaguim Pintassilgo, Luis Alberto Alves, Luis
Grosso Correia e Margarida Louro Felgueiras, A Historia da Educacdo em
Portugal. Balango e Perspectivas.

O quinto texto, Conhecimento, actores e politica, foi publicado em 2010, na
revista Sisifo. Revista de Ciéncias da Educacdo e apresenta uma reflexdo
elaborada no quadro de um outro projeto europeu em que participei com
uma equipa do Instituto de Educacdo, entre 2006 e 2011, que se chamava
‘Knowandpol - The role of knowledge in the construction and regulation
of health and education policy in Europe: convergences and specificities
among nations and sectors’.

Finalmente, o sexto texto, A fransversalidade das requlacdes em educacdo:
Modelo de andlise para o estudo das politicas educafivas em Porfugal, foi
publicado em 2018, na revista brasileira Educacdo & Sociedade. E um texto
sintese da minha investigacdo sobre vdrios aspetos relacionados com a
politica educativa e em partficular sobre os processos de regulacdo.

Agradeco co direfor do Instituto de Educacdo, Professor Luis Miguel
Carvalho, a oportunidade e o incentivo para fazer esta edicdo €, mais
uma vez, ao Professor José Alberto Correia, a andlise estimulante que fez
aos fextos agora republicados. Desejo igualmente que estes textos possam
ser Uteis aos leitores, em particular aos alunos de doutoramento presen-
tes no encontro deste e dos proximos anos. Uma palavra especial de
agradecimento a fodos os que trabalharam comigo nestes anos, e com
quem muito aprendi, em particular os alunos que fizeram as suas feses de
doutoramento sob a minha orienfa¢do e os meus colegas do grupo de
Administracdo e Politicas da Educacdo, professores Natércio Afonso, Luis
Miguel Carvalho, Estela Costa e Sofia Viseu.

Lisbog, junho de 2019
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Os trabalhos que o Doutor Jodo Barroso selecionou para ilustrar a sua
obra, além da sua relevante contribuico para a producdo de saberes,
constfifuem, primeiramente, uma manifestacdo incontorndvel da sua pos-
tura como investigador e docente em estreita articulacdo com 0s seus
COMPromissos eficos e civicos.

Assim, como fica evidente depois uma leitura transversal dos fextos que vou
comentar, a obra de Jodo Barroso é marcada por um rigor metodologico,
rigor este que ndo pode ser confundido com rigidez ou reificacdo dos
instrumentos de pesquisa. De facto, o rigor cientifico praticado nos textos
em causa é fortemente criativo, apoiado no desenho e desenvolvimento
de dispositivos de investiga¢cdo sempre contextualizados e sempre preocu-
pados com a criagdo de coeréncias entre as dimensdes epistemoldgicas,
tedricas e técnicas do processo de investigacdo.

A este proposito, é particularmente elucidafivo o arfigo Génese e evo-
lucdo da organizacdo pedagogica e da administracdo dos liceus. Uma
investigacdo no cruzamento de varias disciplinas, publicado em 1996. Na
realidade, este texto, para além de constituir, juntamente com os trabalhos
do Licinio Lima, um dos fextos fundador e, creio, inspirador da fundacdo
e desenvolvimento da drea da Administracdo Escolar, pensada nas suas
relagcdes com a darea das Politicas Educativas, € exemplar na afirmacdo do
proposito de fazer emergir e desenvolver esta drea de interface de forma
consistente e rigorosa. Vejamos, entdo, os contributos desfte fexto para o
desenvolvimento de uma pedagogia da investigacdo.

O processo de investigacdo ai adotado afirma-se, antes de mais, em con-
traponto as dindmicas dominantes atualmente no campo da investigacdo
educacional; neste os temas e projetos de investigacdo multiplicam-se
com O propodsito de aproveitar oporfunidades que se apresentam sem
cuidarem da sua relevancia cientifica e da sua utilidade social.
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Além do mais, apesar da sua vinculacdo & investigacdo historica e de
incidir sobre um campo empirico que, aparentemente, ndo fem atua-
lidade politica, este trabalho serve de prefexto para a abordagem de
problemdticas que, do ponto de vista politico e cientifico, sGo relevantes
na contfemporaneidade e dal que ele constitua, por isso, um exercicio
bem conseguido de uma das principais precaucdes da investigacdo em
Ciéncias Sociais e Humanas que Pierre Bourdieu (1989) sintetiza nos seguin-
tes termos:

para ndo se ser objeto dos problemas que se fomam para objeto
é preciso fazer a historia social da emergéncia desses problemas,
da sua constituicdo progressiva, quer dizer do trabalho coletfivo (.)
que foi necessdrio para dar a conhecer e fazer reconhecer esses
problemas como problemas legitimos. (p. 37)

Porém, o fexto em causa constitui ainda um exemplo acabado do exer-
cicio de uma pedagogia da investigacdo, essencialmente por dois outros
motivos. O primeiro decorre do facto de nele se assumir que a pedagogia
da investigacdo se exerce no reconhecimento de que a pesquisa constitui
uma atividade e uma reflexdo sobre a coeréncia das decisdes ftomadas
Nno seu inferior. Estas decisbes e a sua articulacdo sdo pautadas por um
rigor e uma consisténcia que ndo séo garantidas afravés da aplicacdéo de
regras ou de normas definidas do “exterior” do processo de investigacdo,
sob pena desta se rotinizar e enrijecer. Como assinala ainda Bourdieu
(1989, p. 26): “a pesquisa € uma coisa demasiado séria e demasiado dificil
para se poder tomar a liberdade de confundir a rigidez, que é o contrdrio
da inteligéncia e da invencdo, com o rigor” (p. 26).

Assim, para o aufor da Reproducdo, enquanto que a rigidez se confun-
de com o respeito burocrdatico-administrativo de procedimentos técnicos
rifualizados €, aparentemente, aceites consensualmente por uma comu-
nidade que ndo se questiona sobre eles, o rigor subentende o exercicio
de uma criatividade e de uma liberdade regulada pela coeréncia dos
procedimentos.

O segundo motivo radica no fato de o texto que estou a seguir encarar a
“rutura com o senso comum” néo como uma fase prévia e necessaria ao
labor investigativo, mas sim como um processo inacabado que 0 acom-
panha e regulg; ou seja, a rutura com O senso comum é praficada como
um processo de objetivacdo e de reconvers@o do olhar. Esta reconversdo,
apoia-se, por sua vez, no reconhecimento de que “ndo basta romper com
O senso comum vulgar nem com o senso comum douto da sua forma
corrente; @ preciso romper com os instrumentos de rutura que anulam a
propria existéncia confra a qual eles se construiram” (Bourdieu, 1989, p. 48).

Para 1& de constituir um exemplo esclarecedor do exercicio das precau-
¢coes referidas por Pierre Bourdieu, este arfigo de Jodo Barroso fem a
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preocupacdo de explicitar fambém o exercicio de fais precaucdes de
uma forma particularmente consistente. O texto de Jodo Barroso comeca,
com efeito, por assinalar que o frabalho de investigacdo se situa num
campo pluridisciplinar, dando particular énfase & Historia da Educacdo,
a Sociologia das Organizacdes e & Administracdo Escolar. As questdes
relafivas & Administracdo Escolar sGo associadas ao aparecimento do
ensino em classe. Este modo de organizacdo do ensino em classe, ao
mesmo tempo que se insinua como uma fecnologia educativa, suscetivel
de dar resposta & questdo de saber como se ensinam muitos como se
fosse um so, constifuiu uma espécie de arquétipo organizacional do ensino
coletivo responsavel pela criacdo de uma tensé@o entre uma dindmica de
pedagogizacdo da burocracia administrativa e por uma burocratizacdo
da pedagogia.

Esta fensdo parece ter contribuido para a ampliicacdo do desfasamento
entre a organizagdo formal e a organizacdo informal dos liceus e para
o confronto enfre uma racionalidade a priori € uma racionalidade a
posteriori, sendo que esta Ultima poderd ter tido uma grande influéncia no
processo de ajustamento das decisdes tomadas pela administracdo. Em
parte, este desfasamento produz e é produzido no exercicio de «infideli-
dades normativas» assinaladas por Lichio Lima (1992) como exprimindo
a «fidelidade dos atores aos seus objetivos, interesses e estratégias (.) em
confraponto ao normativismo burocratico» (p. 171).

Estas “infidelidades”, para Jodo Barroso, ndo so constituem uma forma de
“racionalidade a posteriori”, relativizando as proprias normas gerais aos
confextos organizacionais e individuais, mas, por vezes, elas fém um efeifo
de reforno sobre o centro de decisdo administrativa, conduzindo este a
gjustar a sua propria “racionalidade”.

Compreende-se, por isso, que o confronto, as aliancas, as arficulacdes
tensas e as retfroacdes entre “racionalidades” e “ordens narratfivas” consti-
tufram as preocupacdes estruturantes da interpretacdo das séries legislati-
vas analisadas por Jodo Barroso, com o intuito de conhecer o “processo
de construcdo das estruturas formais da organizacdo e administracdo do
liceu, e inferpretar o sentido das linhas de contfinuidade e de rutura que
se foram estabelecendo, neste dominio, ao longo da propria evolu¢do do
ensino liceal” (Barroso, 1996, p. 495)". Importa também sublinhar que este
dispositivo de inferpretacdo ndo se situa na continuidade do paradigma
dominante dos estudos da Histéria das Politicas da Educacdo ou da
Administracdo Escolar. Tal dispositivo interpretativo justifica-se antes pelo
facto de as politicas educativas “serem resulfado de «esfrafégias plurais
de actores sociais que sdo igualmente atores pluraisy” (Prost, 1992, p. 216,

As citacdes de Jodo Barroso referem-se sempre aos textos originalmente publicados,
mesmo quando incluidos na presente colect@nea.
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citado por Barroso, 1996, p. 495) e estarem, por isso, sujeitas & refroacdo
das estratégias dos atores individuais e coletivos sobre os quais elas
deviam exercer-se (Barroso, 1996, p. 495). Esta foi, alias, a raz&o para a
investigacdo realizada ndo se ter centrado exclusivamente na producdo
legislativa. De facto, a investigacdo apresentada no fexto em causa, ape-
sar da relevancia atribuida a producdo legislativa, fez regularmente “um
contraponto sistemdtico com as reagcdes que essa legislacdo provocava
nos professores e nos liceus e cujo eco era fransmitido na imprensa e
literatura pedagdgicas, nas posicdes assumidas pelas associacdes de pro-
fessores, nos Congressos pedagodgicos e nos anudrios dos liceus” (Barroso,
1996, p. 495).

De entre os diferentes atores que interferem na definicdo das politicas e na
sua recontextualizacdo, os Reitores constituem talvez aqueles que, embora
praficando a infidelidade normativa, ndo a podem dar a conhecer e
tém de oculta-la e exprimi-la sempre no registo do exercicio zeloso da
normatividade juridica. Os relatorios elaborados pelos Reitores, apesar das
suas limitagdes heuristicas no acesso & caraterizacdo do “jogo organiza-
cional da cooperacdo e do conflifo» dos membros de uma organizacdo”
(Barroso, 1996, p. 496), constituiram um campo empirico particularmente
rico na caraferizacdo da dindmica organizacional, nos seus conflitos e
tensGes. O autor reconhece que a elaboracdo destes relatorios obedeceu
a normas rigidas e mais ou menos codificadas, na medida em que eles
se desfinavam a servir de instrumento de confrolo do funcionamento do
liceu por parte da Direcéo Geral do Ensino Liceal e da Inspecdo do Ensino
Liceal (o partir de 1947), para além de que, sendo elaborados pelo reitor,
traduzem normalmente o seu ponto de vista e a representacdo que ele
tem da organiza¢do.

Apesar das limitacdes reconhecidas, os relatdrios dos Reitores permitiram
estabelecer um contraponto analitico entre a dindmica organizacional e
0 “desenho organizacional” previsto legalmente. Esse contraponto fez-se
a dois niveis:

— 0s ‘desvios’ que 0s reitores infroduziam no modelo organizacional
e administrativo, por sua iniciativa ou por forca das circunsténcias,
ou como resulfado do jogo de forcas que se estabelecia no interior
do proprio liceu entre a sua acdo e a de grupos de professores;

— @ quebra da coes@o inferna da propria organizacdo enquanto
pressuposto fundamental de foda a filosofia de administracdo subjo-
cente & aplicacdo do ‘regime de classes. (Barroso, 1996, p. 496)

Os relatorios dos reitores, com as devidas precaucdes e recorrendo a
um trabalho minucioso, rigoroso e criafivo, inseriram-se num  dispositivo
interpretativo como instrumentos de “normalizacdo” (enquanto elemento
de controlo externo) e de “distincdo” (enquanto memaoria da instituicGo que
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exprime a sua identidade). Este estatuto analitico atribuido aos relatérios
possibilifou o0 acesso a uma informacdo imprescindivel - a caracterizacdo
do processo de perda progressiva da coes@o inferna dos Liceus, a qual
apesar de desejada pela administracdo, dificimente era concretfizada.
Encarados como relatos sobre a vida dos liceus, os relatérios dos reitores
tornaramse assim, por vezes, festemunhos do confronfo entre, por um
lado, a visdo que a administracdo finha do liceu como organizacdo
“fortementfe acoplada” - ndo so¢ internamente, mas enfre cada liceu e os
proprios servicos da Administracdo central - e, por outro lado, a inevitavel
fragilidade das arficulacdes que ligavam ndo s© muitos dos seus elemen-
tos internos (professores e classes, por exemplo), mas o proprio liceu, ao
sistema no seu conjunto” (Barroso, 1996, p. 497).

N&o vou fazer uma referéncia pormenorizada as principais conclusdes do
trabalho de investigacdo de Jodo Barroso que tem estado em foco na
minha infervencdo. O arfigo exprime-as de uma forma particularmente
clara. Ndo guero, no enfanto, deixar de mencionar aquelas que ele trans-
creve das conclusdes da sua tese de Doutoramento nos seguintes termos:

Suponho, assim, que aquilo que pode dar atuadlidade e utilidade &
minha investigacdo sobre a organizacdo pedagdogica e a adminis-
fracdo dos liceus € o seu evenfual contributo para fazer com que,
neste dominio, “o familiar pareca estranho”, ajudando em especial
os professores a ganharem consisténcia na busca de modalidades
alfernativas que muitos deles j& desenvolvem, no quadro da sua
margem de autonomia. (Barroso, 1996, p. 503)

De seguida, o autor ainda acrescenta que as sucessivas intervengdes que
tem feito junto das escolas tém reforcado alguns dos nucleos estruturantes
da sua investigac@o, nomeadamente:

i) a impossibilidade de intfroduzir mudangas substanciais no funcio-
namento das escolas, sem pdr em causa o “nucleo duro” da sua
organizacdo pedagodgica que continua a ser a “classe”, enquanto
modalidade de pedagogia coletiva e cujo objetivo ¢ “ensinar a
muitos como se fossem um s&’; i) as influéncias deferminantes que o
“modo de frabalho pedagogico” especifico das situacdes educativas
exerce na maneira como sdo organizadas e geridas as escolas e nas
estratégias e acdes dos seus diversos atores. (Barroso, 1996, p. 504)

A utilidade social da investigacdo, em particular as suas potencialidades em
favorecer a produgdo de referenciais, suscetiveis de assegurar nucleos de
coeréncias e de legitimidade acrescida as infidelidades normativas que os
afores exercitam, deliberadamente ou por dever do oficio, constituiu uma
preocupac¢do sempre presente nos trabalhos posteriores de Jodo Barroso.
Nesta minha reflexdo, tenho estado a procurar evidenciar fundamental-

mente algumas dimensdes do labor investigativo que Jodo Barroso exer-
citou na investiga¢cdo divulgada no artigo de 1996. Confudo, acenfuo que
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tais dimensdes atravessam toda a sua obra, na medida em que tanto a
reflexdo epistemoldgica como o rigor metodologico sdo al amplamente
exercitados, estando presentes, por exemplo no texto A histdria das ins-
tituicbes escolares: a escola como objeto de estudo (2007). Neste caso,
trata-se de uma meta-andlise consistente e original de trabalhos realizados
no dmbito da Historia da Educacdo e que fomam a escola como campo
de estudo emplrico e como pretexto de abordagens no campo da historia
das politicas educativas; ou seja, estudos em que o campo de estudos
€ mais amplo que o campo estudado. Esta possibilidade, corrente no
dominio das Ciéncias Sociais e Humanas, ndo é argumentadag, no enfan-
to, recorrendo & nocdo de representatividade; esta sustenta-se, como se
sabe, em argumentfos estatisticos. Tal como Névoa afirma, a motivacdo
para estes tfrabalhos de meta-andlise

ndo é refazer a histéria das instituicdes, mas, pelo contrario, utilizar
as escolas como ponto de entrada da histéria da educacdo. Neste
sentido, a organizacdo escolar € analisada como lugar social e
simbdlico onde se jogam os projefos dos diferentes grupos sociais

e dos individuos, se concrefizam os processos de producdo e
reproducdo social, e se organizam as praticas de emancipacdo
(mobilidade social) e de regulacdo (controlo social). (Novoa, 1997, p. 26)

Orqg, é esta a perspetiva desenvolvida no texto em foco.

De facto, como sabemos, as metas- andlises podem obedecer a dois
modelos distintos. Um primeiro modelo, mais descritivo e aditivo, pretende
dar conta dos conhecimentos produzidos pelo conjunto das investiga-
coes selecionadas. Este modelo é fributario de uma concecdo cumulativa
de Ciéncia - hoje forfemente questionado no campo das Ciéncias da
Natureza - e, segundo vdarios autores, particularmente inadequado no
dominio das Ciéncias da Educacéo.

O segundo modelo, mais analitico, estrutura-se em torno da preocupacdo
de contribuir para o desenvolvimento e reconfiguracdo do campo, enca-
rando as contribuicdes como desafios a protagonizar. E um modelo mais
exigente e rigoroso do ponto de vista analitico, admitindo que este rigor
ndo se confunde com rigidez. Ele apoia-se em modelos comparativos,
admifindo uma clarificagcdo prévia das condicdes de comparabilidade
e pressupondo que a afitude comparativa ndo visa apenas realcar o
que existe em comum, mas fambém e principalmente real¢car as singula-
ridades. O trabalho em causa é fributdrio e coerente com estas Ultimas
preocupacdes.

De uma forma condensada, Jodo Barroso refere que:

Hoje em dig, em Portugal, como em outros paises, a escola

enquanto organizagcdo tornou-se um objeto de estudo perfinente
para uma andlise historica da dimensdo institucional da educacéo.
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Para isso, é preciso que, por um lado, a investigacdo neste dominio
adote uma metodologia adequada para apreender, de uma
maneira holistica, a temporalidade e a pluridimensionalidade do
desenvolvimento organizacional da escola. Por outro lado, torna-se
necessario que os estudos historicos sobre as organizagdes esco-
lares se reportem a problemdticas comuns que permitam a sua
comparabilidade e que integrem a singularidade de cada organi-
zacdo na totalidade do programa institucional. da educacdo num
determinado tempo histérico. (Barroso, 2007, p. 150)

A comparabilidade ndo visou, portanto, diluir as singularidades, mas antfes
realca-las. A énfase na aufonomia das escolas, encaradas fanfo como
instituicbes como enquanto organizacdes, constitui uma preocupacdo que
permite arficular analiticamente duas vertentes aparentemente contradito-
rias. Uma vertente em que se enfatiza sobretudo a dimensdo instfifucional
da organizacdo, ou seja,

O conjunto de principios, valores, regras que determinam um quadro
de a¢cdo comum para a aprendizagem e socializacdo das crian¢as
e dos jovens, ainda que diferenciado em fun¢do de critérios como
a idade, sexo, origem social, localizacdo geogrdfica, etc (.), sendo
que, nesta dimensdo analifica o que estd em causa € a ‘Escola
como instituicdo’ (sistema normativo) e a ‘universalidade’” do seu
programa. (Barroso, 2007, p. 155)

Uma segunda vertente particularmente atenta &

diversidade de contextos e modos de a¢do que operacionalizam
esse programa institucional, pondo em destaque o trabalho de
apropriacdo, reelaboracdo e reformulacdo que os afores execu-
tam sobre os principios, valores e regras que regulam a funcdo
educativa no espaco escolar, (estando em causa) (.) as ‘escolas
como organizagdes’ (ordem local) e a ‘singularidade’ da sua acdo.
(Barroso, 2007, p. 155)

JoGo Barroso estabelece uma distingdo entre instituicGo e organizacdo,
permitindo, assim, ultrapassar as concecdes dominantes de legitimacdo
dos estudos monogrdaficos. Como afirmam Compére e Savoie,

ulfrapassar a nocdo demasiado familiar do estabelecimento de ensino,
fomar consciéncia da hisforicidade desfa forma de organizacdo €,
portanto, fazer do estudo de caso a ocasido, ndo de uma confem-
placdo mais ou menos cumplice, mas de um questionamento historico.
Entre as grandes questdes relativas ao estabelecimento de ensino
secunddrio, algumas tém um caracter fundamental e existencial: a

das relacdes da escola com o seu ambiente social e fisico; a da sua
identidade, isto € da sua unidade quando € constituida de partes
heterogeneas, e da sua autonomia, da sua personalidade proprio,

se depende duma autoridade superior e pertence a uma rede
donde retira apoio, subsidios, equipamentos e meios humanos; a das
relacdes de concorréncia ou de inferdependéncia com outras escolas.
(Compere & Savoie, 2011, pp. 16-17, citado por Barroso, 2007, p. 158)
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De uma forma sintética, é reafirmado o cardter pluridimensional da escola
como objeto de estudo, sendo que esta pluridimensionalidade ¢, por
outfro lado, acompanhada com a articulacdo analitica entre a dimenséo
do programa institucional e a da consfru¢do organizacional. O autor
constroi, deste modo, as bases para o desenvolvimento de um frabalho
de mesticagem epistemologica.

A andlise da tensdo entre a autonomia da escola e a autonomia das
escolas constitui, portanto, uma dimensdo a privilegiar, num confexto em
que, do ponfo de vista politico, a aufonomia das escolas constitui uma
ficcdo necessaria, fal como nos é sugerido no fitulo do fexfo publicado
em 2004, A aufonomia das escolas: uma ficcGo necessdria. Esta autonomia
da escola partiha do mesmo estatuto que Dubet afribuiu ao principio
da igualdade de oportunidades, ou seja, ambos constituem ficcdes, na
medida em que sdo de readlizacdo improvavel, e constituem tambeéem
ficcbes necessdrias, dado que ndo “é possivel educar sem se acreditar
nela” (Dubet, 2004, p. 38, citado por Barroso, 2004, p. 49).

A autonomia das escolas, sendo uma ficcdo, constitui fambém uma “mis-
tiicacdo legal, mais para ‘legitimar’ os objetivos de controlo por parte
do governo e da administracdo” (Barroso, 2004, p. 50). Aceitando esta
dimensdo ficcional da autonomia da escola, Jodo Barroso estuda-a de
forma eximia, tanto no exercicio do seu papel de investigador como no
de especialista. Na realidade, enquanto investigador, no texto agora em
foco, propde-nos uma genealogia da constru¢cdo politica da problematica,
distinguindo trés momentos distintos com diferentes logicas argumentativas
e principios de legitimacdo da “ficcdo necessdria” (Ver Barroso 2004 de
que se apresenfa de seguida uma breve sintese desta genealogia nas
pdginas 51 a 64).

O primeiro momento fer-se-& desenvolveu-se no inicio do século passado.
A defesa da autonomia das escolas foi ai legitimada por uma dupla argu-
mentacdo: i) uma argumentacdo que realcava as mais-valias em termos
de eficdcia das decisdes e de economia de recursos e i) uma segunda
argumentacdo, mais mobilizadora e éfica, em que se acentuam outros
ganhos “de ordem moral (ha conviccdo de que) ndo menos beneficios ird
produzir” Assim, a autonomia da escola ¢ justiicada por associar ganhos
em fermos de eficacia com mais-valias de ordem moral e civica.

O segundo momenfo emerge no final dos anos 90 do seéculo passado
e O aparecimento da problemdtica da autonomia é ai associada ao
desenvolvimento da retdrica neoliberal em educacdo, como modalidade
do reconhecimento da pertinéncia das criticas que tinham sido formuladas
0o Estado Educador. Tais criticas, como assinalam Boltanski e Chiapello
(1999, citados por Barroso, 2004), foram essencialmente de duas ordens.
Uma critica social que acentuava a ideia de que o Estado, ndo s6 ndo



COMENTARIO

contribuiu para a reducdo das desigualdades socias perante a escola-
rizacdo, como foi ainda um instrumento para a sua reproducdo. Esta
critica foi acompanhada por uma critica artistica onde se acentuava o
papel nefasto do Estado Burocrdtico na promocdo da criatividade e da
expressividade dos afores educativos.

As politicas que, ent@o, se desenvolveram tiveram em consideracdo a crifica
artistica, no pressuposto de que a sua intervencdo neste dominio bastaria
para resolver questdes levantadas pela critica social. Sabemos que, ao
instituir o Mercado como referencial simbolico do funcionamento desejavel
dos sistemas educativos, persistiv e agravou-se o processo de reproducdo
social. A autonomia da escola como ficcdo necessdria foi legitimada por
um discurso que assinalava os problemas de governabilidade dos sistemas
e a necessidade de proceder a uma redistribuicdo das responsabilidades
sociais pelos fracassos da escolarizacdo. Compreende-se, por isso, que
ela tenha sido acompanhada por uma multiplicacdo de dispositivos de
avaliacdo que permitissem apreciar essas responsabilidades.

O ferceiro momento & mais recente, mais complexo, mais negociado e foi
acompanhado pelo desenvolvimento de um conjunto de figuras de com-
promisso. A sua andlise tfambém é mais complexa dada a complexidade
do processo e a complexidade dos papeis desempenhados por Jodo
Barroso: o papel de investigador, o papel de auditor e acompanhante,
bem como o papel de “especialista” que se supde disponibilizar informa-
c¢do credivel e determinante para a decisdo politica. Dai a necessidade de
Jo&o Barroso enquadrar devidamente estes diferentes papéis e 0s espacos
socio-cognitivos onde eles sdo protagonizados. Dal também a riqueza
do frabalho que permitiv a definicdo de modelos analiticos situados em
diferentes niveis (Barroso, 2004, pp. 62 e 63).

O primeiro nivel incide sobre o processo de decisdo politica em que se
exprimem varios interesses e 16gicas e coexistem varios modelos onde se
produzem figuras de compromisso. Refiro-me, nomeadamente as quatro
l6gicas de decisGo caracterizadas e cujo inferesse cienfifico franscende
largamente o campo da construcdo politica da autonomia da Escola. A
primeira l6gica - a légica estatal - ¢ ilustrativa dos processos em que
o discurso da autonomia estd subordinado aos ditames da moderniza-
¢Ao administrativa. Ela inscreve-se num processo de re-centralizacdo do
exercicio do poder que substitui 0 “controlo directo, baseado no respeito
das normas e dos regulamentos, por um controlo remoto, baseado nos
resulfados” (Barroso, 2004, p. 63). Por sua vez, na légica do mercado,
a autonomia insere-se num processo de desregulacdo do Estado e de
afirmacdo simbdlica do mercado como regulador simbolico desejdvel
para o sistema, em nome do respeito pelo principio implicitamente aceite,
mas nunca confirmado, de que “melhor estado é o que exerce menos
O seu papel de estado”. A terceira logica - a légica cooperativa - é
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protagonizada pelos representantes do corpo docente e pressupde que
a educacdo como “bem comum” seja inferpretada exclusivamente pelos
professores cuja liberdade pessoal importa preservar, mesmo que & custa
da autonomia das escolas.

Finalmente, a légica sociocomunitdria admite que a escola e a sua
autonomia, enguanto bens publicos, Ndo constituem um estadio, mas um
processo negocial socialmente construido por vdrios afores capazes de
obterem compromissos para regularem a sua “acdo coletiva () em torno
de um projeto educativo e da prestacdo de um servico publico local de
educacdo” (Barroso, 2004, p. 64). Tendo estado presente no processo de
decisdo politica e, por via disso, na producdo legislativa, estas ldégicas ndo o
influenciaram de igual forma, nomeadamente pelo facto de elas ndo serem
igualmente congruentes com a regras do mundo juridico. Esta copresenca
ndo assegurou, contudo, que o produto exprimisse uma dinédmica inferativa.
Na realidade, o produto final é considerado por Barroso (2004, p. 14), “uma
amdlgama de retdricas e medidas contraditérias que procuram  fraduzir
um aparente compromisso entre essas logicas, cuja incoeréncia constituird,
certamente, uma das principais zonas de incerteza’ que os atores locais
ndo deixardo de explorar, durante o processo de execucdo”

Orag, se admitirmos que a implementacdo da decisdo politica ndo é ape-
Nnas um processo de execucdo, ou de transcrico, mas um processo de
recontextualizacdo e de constru¢cdo social, podemos também admitir que a
l6gica sociocomunitaria poderia desempenhar um papel importante como
referencial estruturante das injungdes oriundas das restantes logicas. Deste
modo, a aufonomia ndo seria apenas concebida como a resultante dos
compromissos construidos na gest@o das tensdes entre as trés primeiras
l6gicas, mas seria tendencialmente construida num registo da complexida-
de alternativo ao processo de simplificacdo inscritas em cada uma destas
l6gicas. Neste contexto, seria relevante estudar os contornos da decis@o
politica que n&o a encerram em si, mas que podem favorecer a producdo
complexa da autonomia da escola, contribuindo para que ela ndo seja
apenas uma ficcdo necessaria, mas se pudesse inscrever em dindmicas
referenciadas ao mundo das utopias realizaveis, ou ao mundo das utopias
reqis. Este mundo, como sabemos, € um mundo da complexidade e
habitado por “imagens criativas e complexas do futuro, construidas para
resolver problemas do presente, e cuja concretizacdo depende de uma
vis@o otimista da sociedade e da sua capacidade de mudanca” (Halpin,
2003, p. 60, citado por Barroso, 2004, p. 68). A abordagem “utopica dos
problemas sociais opde-se, por isso, quer ao simplismo deferminista dos
militantes do ‘pensamento Unico’, quer ao pessimismo cultural dos que so
veem a decadéncia dos tempos modernos” (Barroso, 2004, p. 68).

A criacdo de condicdes favordveis ao desenvolvimento dessa utopia
realizdvel, ou se quisermos de uma utopia realista, constitui uma das
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preocupacdes estruturantes do frabalho do Jodo Barroso. Esta preocupa-
¢do vai moldar as suas pesquisas, nomeadamente aquelas que incidiram
sobre o papel do conhecimento na decisdo politica em educacdo e o
cardter transversal das regulacdes em educacdo.

Ambas as temdticas sdo abordadas no dmbito de projetos internacionais
focados na comparacdo entre varios paises europeus. A primeira femdtica
estava, como vimos, anunciada no primeiro texto em foco, é analitica e
refomada e abordada de uma forma sistematica no fexto “Conhecimento,
actores e politica” (2010). Ndo vou fazer uma referéncia detalhada ao
conteydo deste artigo, mas apenas realcar alguns aspetos, fendo em
confa os referencicis da minha abordagem.

O primeiro aspeto a salientar € de cardcter metodoldgico e ele assume
primordial importéncia para a investigacdo e para a superacdo (positiva)
de algumas posicdes ingénuas e voluntaristas neste dominio. O arfigo em
causa (Barroso, 2010) propde-nos um trabalho de tematizacdo desenvolvi-
do na critica de duas evidéncias geralmente aceites e cujos pressupostos
ndo sdo explicitados.

A primeira destas evidéncias estd inscrita na atual corrente das “politicas
baseadas na evidéncia” e em que estas evidéncias cientificas deveriam
supostamente desempenhar um papel importante na despolitizacdo da
decis@o politica, suportado num pragmatismo e inibindo o exercicio do
politico como exercicio das escolhas. O seu primeiro pressuposto é de que
a relacdo entre conhecimento e polifica obedeceria a um modelo simples
onde os especidlistas e académicos produziriam informacdo credivel e o
campo politico seria um consumidor racional desfas informacdes. A relacdo
entre estes dois mundos seria assegurada por um conjunto de intermedidrios
a quem competiria, atraves de complexas operacdes de “traducdo”’, asse-
gurar o equilibrio entre a “oferta e a procura”. O segundo pressuposto, Mais
douto, € o de que as decisdes no campo politico seriam decisdes racionais,
tendencialmente apoiadas em informacdes crediveis e Uteis para a boa
consecucdo de agdes eficientes para a realizacdo de um “bem comum da
educacdo” que estaria previamente definido e seria inquestiondvel.

O modelo de andlise adotado e construido por Jodo Barroso € mais
complexo e inferacionista. Ele baseia-se na ideia de que a utilizacdo do
conhecimento na ag¢do publica é seguramente um processo cognifivo,
mas tambéem um processo politico e negocial que transforma fanto os
conhecimentos disponiveis, como 0s proprios atores que intfervém no pro-
cesso. O modelo complexo e inferacionista, alternativa consistente & viséo
mecanicista, pressupde que:

A politica se baseia “mais em crencas do que em ideias” (Levin,
2001) e que, por isso, as evidéncias do conhecimento cientifico
sdo sempre confrontadas (ignoradas ou utilizadas) em funcdo do
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pragmatismo da acdo governativa. E esse pragmatismo leva a que
muitas vezes, o conhecimento mobilizado ndo sirva para encontrar
solucdes para os problemas, mas, sim, para construir problemas
gjustados as solucdes disponivels ou que previamente se prefendem
implementar (Edelman, 1988, citado por Parsons, 2001, p. 180). Em
confrapartida, mais do que uma ag¢do direta sobre os decisores
politicos, © conhecimento (e a investigacdo) exerce(m) uma influéncia
indirecta no processo de accdo publico, através das multiplas
aprendizagens (individuais e organizacionais) que os diversos acfores
realizam quer atraves da reflexdo sobre as suas praticas, quer em
quadros mais institucionalizados de formacdo. (Barroso, 2009, p. 991)

O texto em foco (Barroso, 2010) é esclarecedor relativamente & irrelevéncia
da investigacdo cientifica na construcdo do posicionamento politico dos
diferentes intervenientes no campo. Pode-se admiti, no entanfo, que o
campo da investigacdo so poderd exercer uma ténue influéncia indireta
por frés vias. A primeira resulta dos evenfos irregulares e pouco frequen-
tes que a comunidade académica organiza com o infuito de colaborar
na construcdo de uma opinido publica esclarecida, proporcionando um
debate sobre a investigacdo realizada. A segundag, exerce-se por via das
formacoes pos-graduadas com influéncia dos afores no ferreno. A terceirq,
afravés dos sindicatos e da opinido de académicos Nno exercicio das suas
funcdes de sindicalistas.

Ora, a relativa irrelevéncia do conhecimento cientifico e o reconhecimento
dessa irrelevéncia ndo significou, confudo, que a implementacdo das poli-
ticas baseadas na evidéncia ndo tivesse desempenhado uma importante
influéncia na estruturacdo do campo da investigacdo e nas modalidades
privilegiadas para a producdo do texto cientifico. Como assinala o autor,

essa influéncia exerceu-se na hierarquizacdo “dos temas em estudo
(avaliacdo da qualidade, efeitos da lideranca, eficécia de modelos de
gestdo, boas prdticas, comparacdes internacionais, efc), nas metodo-
logias adotadas (investigacdo operacional, andlises de input-output,
estudos extensivos, utilizacdo de indicadores, efc), na apresentacdo
dos resultados (relatérios curtos, pouco “tedricos” e dirigidos & identifi-
cacdo e & resolucdo de problemas) (Barroso, 2010, p. 46),

Institucionalizando dispositivos argumentativos e regulacdes epistemoldgi-
cas que, presumivelmente, assegurariam a sua aceitabilidade em outros
mundos, mesmo que isto a conduza abandonar o seu proprio mundo.

Como é realcado em outro texto por Jodo Barroso (2009, p. 1002):

() a influéncia do conhecimento (em especial do conhecimento
académico disponivel) na accdo publica em estudo foi condicio-
nada por frés factores principais: exequibilidade (priviegiam-se os
conhecimentos operacionais que s@o facilmente traduziveis em
acgdes);, convergéncia (privilegiom-se os conhecimentos que sdo
adequados as crengas pré-existentes); agenda (privilegiam-se os
conhecimentos que se infegram no “agenda setting”). Ou, como
diz Delvaux (Delvaux & Mangez, 2008, pp. 79-80), baseado em
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Kingdon, “certos fipos de conhecimento (0s que estdo incorporados
em crencas ou que sdo postos em forma de linguagem) tendem a
ser mobilizados afraves dos testes da fasibilidade, da aceitabilidade
e da relevéncia.

Finalmente, irei fazer uma breve aluséo ao ulfimo bloco temdtico do tra-
balho de Jodo Barroso, aqui ilustrado pelos artigos O Estado, a educacdo
e a regulacdo das polificas publicas e A fransversalidade das regulacdes
em educacdo: Modelo de andlise para o estudo das politicas educati-
vas em Porfugal publicados respefivamente em 2005 e 2018. Gostaria de
realcar a ideia de “breve alusdo”, na medida em que o frabalho neste
dominio € bem mais amplo e envolve uma equipa alargada com uma
forte dimensdo internacional e uma pluralidade de confextos e fextos de
investigacdo: relatorios de investigacdo, arfigos e provas de Doutoramento,
entre outros. NGo vou, por isso, fazer consideragcdes alargadas sobre o
conteldo das investigagdes em causa, mas apenas assinalar os tracos
da sua originalidade sobre a globalizacdo dos modos de regulacdo dos
Sistemas Educativos, bem como as suas producdes conceptuais, os desa-
flos protagonizados e aqueles que importa aprofundar.

Com as devidas precaugdes, por outro lado, vou sugerir que esses fra-
balhos constituem uma sinfese desafiante e criafiva da sua obra. O arfigo
O Estado, a educacdo e a regulacdo das politicas publicas (Barroso,
2005) é particularmente relevante no que diz respeito ao frabalho de
conceptualizacdo desenvolvido, nomeadamente em forno do conceito de
regulacdo. Este frabalho envolve varios momentos. Num primeiro momento,
procede-se a uma andlise critica do “discurso politico” neste dominio. Esta
andlise é particularmente importante, na medida em que, se como alguem
disse, em politica aquilo que parece ¢, em principio, na ciéncia aquilo que
parece geralmente ndo é. A construcdo “cientifica” da nocdo subentende
o questionamento daquilo que parece, infroduzindo-lhe novas facetas e
heterogeneizando aquilo que parece homogéneo; exige também que se
debata o processo de fransformacdo daguilo que parece naquilo que
parece ser o que é. Neste caso, 0 que estdd em causa sdo as transforma-
¢des das politicas publicas em educacdo, o reforco, material e simbalico,
do mercado no campo, em suma, “imperativos de natureza politica, de
acordo com projectos neo-liberais e neo-conservadores, com o fim de
‘libertar a sociedade civil' do controlo do Estado (privatizacéo), ou mesmo
de natureza filosofica e cultural (promover a participacdo comunitdria,
adaptar go local) e de natureza pedagdgica (cenfrar o ensino nos alunos
e suas caracteristicas especificas)” (Barroso, 2005, p. 726). Neste contexto,
a utilizagdo da no¢do de regulacdo feria uma conotacdo emancipatoria
e constituiria uma resposta (positiva) & critica artistica dirigida ao Estado
Educador e & sua burocracia, castradora da criatividade e hipercon-
troladora. A no¢cdo de regulacdo situar-se-ia na oposicdo A nogdo de
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regulamentacdo. Ora, o frabalho analitico conduz ao reconhecimento de
que a regulamentacdo ndo se opde A regulagcdo, mas seria anfes um
caso particular e extremo da regulacdo.

Ao associar o conceito de regulacdo “0o controlo de elementos autbnomos
mas inferdependentes” (p. 728), Jodo Barroso utiliza-o do mesmo modo que
a Economiq, ou sejq, inclui fanto a intervencdo normativa como as regras
e os referenciais construidos para coordenar a a¢do de agentes sociais.

A digress@o proposta sobre este conceito em vdarios dominios do saber
contribui para uma primeira heterogeneizacdo do conceito, afravés da
distingdo analitica entre regulagdes conservadoras e regulacdes frans-
formadoras esta distfincdo ndo inibe, antes pelo contrdrio, pressupde a
possibilidade da sua arficulacdo. Trata-se de um processo complexo de
reproducdo e mudanca em que por vezes esta Ultima é condicdo da
preservacdo, da existéncia e da coeréncia do sistema. Ndo serd, por isso,
possivel determinar, & partida, se um determinado dispositivo € reprodutor
ou fransformador. Perante esta impossibilidade, o trabalho interpretati-
vo deve dar uma atencdo particular ao desenvolvimento do dispositivo
revelador mais do que & carateriza¢gdo das suas qualidades substantivas.
Admite-se, por isso, que o dispositivo de regula¢do ndo € uma coisa, mas
uma relagdo entre sistemas de regulacdes em grande parte autbnomos
e estruturados por logicas especificas. Compreende-se fambém que a
regulacdo seja enfendida «(.) no senfido activo de processo social de
producdo de “regras de jogo” permitindo resolver problemas de interde-
pendéncia e de coordenacdo.» (Barroso, 2005, p. 730).

Convém também, neste contexto, realcar analificamente a especificidade da
regulacdo dos sistemas sociais e sistemas vivos, ndo a confundindo com a
regulacdo dos sistemas mecdnicos. Nos sistemas sociais, como é acenfuado
a partir dos tfrabalhos de Reynaud (1997, 2003), & Ufil distinguir a regulacdo
institucional, fendencialmente normativa e visando assegurar o controlo do
sistemna, da regulacdo situacional, autbnoma e tendencialmente produtora
de relacdes sociais que ndo preexistiam ao processo de regulacdo.

Para a compreensdo da regulacdo dos sistemas sociais complexos, torna-
-se andaliticamente mais pertinenfe admitir que o processo de regulacdo
€& multipolar, ou seja, que o processo € multirregulado sendo que as dife-
rentes logicas e instncias de regulacdo ndo convergem necessariamente
para a reproducdo e coeréncia do sistema. Estes sistemas sdo, portanto,
sistemas multirregulados e importa reconhecer analiticamente esta plurirre-
gulacdo. Como ¢ afirmado por Jodo Barroso, © que estd em causa € a
criac@o de novas perspetivas analiticas, na medida em que

se enfendermos a “regulacdo do sistemna educativo” como um
“sistema de regulacdes” forna-se necessdrio valorizar o papel fun-
damental das insténcios (individuos, estruturas formais ou informais)
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de mediacdo, fraducdo, passagem dos varios fluxos reguladores,
uma vez que é al que se faz a sinfese ou se assegura a gest&o
dos conflifos entre as vdrias regulacdes existentes. Estas inst@ncias
funcionam como uma espécie de “nds da rede” de diferentes
reguladores e a sua intervencdo é decisiva para a configuragcéo
da estrutura e dindmica do sistema de regulacdo e seus resulfados.
(Barroso, 2005, pp. 734-735)

As pofencialidades analiticas resultantes da critica e superacdo das pers-
petivas que constroem oposicdes irredutiveis entre polos contraditorios e,
por via disso, o reconhecimento da possibilidade de encarar estas contra-
dicdes como complementaridades contraditorias e tensas sdo amplamente
exercitadas ao longo do arfigo em causa. Em primeiro lugar, reconhece-se
que a referéncia a regulacdo, por oposicdo & acdo do Estado prescritivo
e regulamentador, constitui um “efeifto de moda”. Ao afirmar as virtudes
do Estado regulador ndo se reconhece o papel desempenhado por um
conjunto de unidades autbnomas no sistema, bem como o processo de
transformacdo do papel do Estado; este passou de um quadro normativo
“baseado na obrigacdo dos meios para um outro baseado na obrigacdo
dos resulfados” (Demailly, 2001, citado por Barroso, 2005, p. 732). Ndo se
assistiu, por isso, a uma diminuicdo da influéncia do Estado, mas a um
“deslocamento”. O Estado passou, com efeito, a ter um peso excessivo
na producdo de um sistema de monitorizacdo e avaliacdo, através da
institucionalizacdo de uma avaliocracia sem precedentes e no desenvolvi-
menfo de intervencdes constantes, visando atenuar os efeitos fraturantes
resulfantes da utilizacdo dos principios do mercado como grande regulo-
dor simbdlico do campo educativo. Em segundo lugar, a oposicdo entre
o Estado e o Mercado ndo permifiu que se reconhecesse a importancia
dos processos de recriagcdo e producdo de novas instncias de regulacdo
onde a escola publica pode ser revalorizada no reconhecimento de que,
como diz Whitty:

(.) nem o Estado, nem a sociedade civil constituem um contexto
adequado para o exercicio de uma cidadania activa e democrdti-
cq, atraveés da qual seja alcancada a justica social. A reafirmacdo
dos direitos dos cidaddos em educacdo parece exigir o desenvol-
vimento de uma nova esfera publica, algures entre o Estado e a
sociedade civil mercantilizada, em gque novas formas de associacdo
colefiva possam ser desenvolvidas. O desafio reside em saber como
sair de um processo de decis@o afomizado, para o assumir de uma
responsabilidade coletiva em educacdo, mas sem recriar um siste-
ma de planificacdo supercentralizado (.). (Whitty, 2002, p. 20, citado
por Barroso, 2005, p. 745)

No plano analitico, os desafios daqui resultantes subentendem que se
afribua aos afores e instncias de regulacdo qualidades que os habilitam
a agir no inferior de uma racionalidade comunicacional - que ndo é
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apenas normativa nem estratégica - e que a investigacdo recrie o gosto
de trabalhar na mesticagem, hibridez e com a heterogeneidade.

As potencialidades heuristicas desta conceptualizacdo da regulacdo sdo lar-
gamente evidenciadas no Ultimo artigo apresentado (Barroso, 2018). Trata-se
de um trabalho de meta-andlise incidindo sobre um conjunto de dispositivos
e procedimenfos de regulacdo que infervém a varios niveis dos sistemas
educativos e incidem sobre dreas especificas. Neste arfigo é feita, antes de
mais, uma disting@o entre quatro niveis de regula¢cdo: fransnacional, nacio-
nal, municipal e escola. Esta distincdo é relevante porque ela ndo se limita
apenas a distinguir, mas € fundamentalmente Uil para produzir articulacdes.

A regulacdo fransnacional ndo se exerce diretamente atraves de impo-
sicdes normativas, mas parece ser mais persuasiva recorrendo @ com-
parabilidade como “instrumento de persuasdo politica e um critério para
a formulacdo de juizos (de qualidade, eficdcia, etc)” (Barroso, 2018, p.
1084). O PISA constfitui o exemplo mais acabado desta regulacdo e de
um modelo de governacdo baseado na comparacdo dos resulfados
expressos através dos numeros. Tratando-se de uma prova de avaliacdo
de conhecimentos incidindo sobre defterminadas dreas cujos resultados
sdo amplamente difundidos na imprensa, este teste infernacional inferfere,
mesmo que implicitamente, na organizagdo dos processos de ensino/
aprendizagem. Mas como realca Luis Miguel Carvalho citado no artigo,

O PISA ¢é alimentado por e sustenfa um conjunfo de preceifos
sobre os processsos de regulagdo fransnacional. Destacam-se frés
que nos parecem centrais: (1) O primado de um modelo racional
e “baseado em evidéncia” para a coordenacdo e controlo das
accdes no sector da educacdo (contrastando com uma coorde-
nacdo baseada nas opinides e/ou na ideologia). (.); (2) A “livre
aquiescéncia” dos politicos - e sua adesdo, envolvimento e apoio
(material e simbdlico) - & “mUtua vigiléncia” como uma apropria-
da e eficaz pratica de administracdo do social. (3) A avaliagcdo
sistemdtica do desempenho dos alunos em certos “dominios e
competéncias de literacia” como um recurso Util e conficivel para a
pilotagem dos sistemas educativos. (Carvalho 201, p. 164, citado por
Barroso, 2018, p. 1085)

A utilizac@o das plataformas elefrénicas constitui o dispositivo de andlise dos
processos de regulacdo nacional, ou seja, “no modo como as autoridades
publicas (neste caso o Estado e a sua administracdo) exercem a coordena-
cdo, o controlo e a influéncia sobre o sistema educativo orientando atraveés
de normas, injuncdes e constrangimentos o confexto da acdo dos diferentes
atores sociais e seus resulfados” (Barroso, 2018, p. 1086). As plataformas
elefronicas exemplificam cabalmente o “governo digital da educacdo” e
constituem um dispositivo de exercicio “da politica em tempo real” que tem
por infencdo quantificar os comportamentos humanos e socidis afraves da
construcdo e alimentacdo de bases de dados recorrendo as tecnologias
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digitais (Barroso, 2018, p. 1087). Neste caso, a regulacdo j& ndo incide ape-
nas sobre o controlo dos resulfados, mas sobre o confrolo dos processos
humanos envolvidos, sendo responsavel pela aceitacdo de estratégias de
racionalizacdo administrativa imunes as singularidades pessoais e organizo-
cionais. Estas plataformas, pelas exigéncias materiais que comportam, mas
também e, principalmente, pelos efeitos simbdlicos que promovem, criam

uma situacdo de tripla dependéncia das escolas em relacdo &
administrac@o: por um lado, a vida escolar (sobretudo na sua
dimensdo mais administrativa) & formatada de modo a poder ser
controlada pelas plataformas eletronicas; por outro, mais do que os
dados que sdo disponibilizados para administracéo € a possibilida-
de que esta tem de os consultar que confa; finaimente, a grande
quantidade de plataformas existente e a exigéncia de as carregar
e manter atualizadas condiciona o frabalho do gestor escolar e do
seu staff. (Barroso, 2018, p. 1087)

As duas restantes medidas - a regula¢gdo municipal e a regulagcdo na
escola - ndo foram objeto de uma andlise minuciosa, uma vez que ainda
se encontram em fase de desenvolvimentfo. Importa referir que a regulacdo
municipal pretende transferir para as Autarquias competéncias da adminis-
tracdo cenfral e competéncias exercidas pelas escolas. Por sua vez, o proje-
to de flexibilizacdo curricular ainda se encontra em fase de experimentacdo.

Para concluir, de uma forma sinfética, gostaria de sublinhar a importéncia da
no¢do de multirregulacdo, ou de regulacdo compdsita. Esta no¢cdo admite
um conjunto de centfros de regulacdo localizados em diferentes niveis, sendo
que a influéncia de cada um deles ndo depende exclusivamente da posicdo
hierarquica que ele ocupa nos niveis do sistema. Torna-se ainda relevante
assinalar que a regulacdo do sistema ndo é assegurada apenas por um
centro, ela é policentrada, e que, do ponto de vista analitico, importa atribuir
uma énfase acrescida as inferfaces enfre os centros, ou seja, dar uma
énfase as fronfeiras, numa dindmica em que a separacdo entre o dentro e
o fora se tende a diluir, a ser fransgredida, a ser complexificada.

Se tivesse que fazer uma sinfese da obra do Jodo Barroso, ilustrada pelos
textos que ele proprio selecionou como sendo representativos da sua
obrq, declarava logo que me encontrava peranfte uma missdo impossivel e
que qualquer esforco de a tornar possivel conduziria a um fechamento de
um campo que ¢ irredutivelmente aberto. Por esta razdo, tal sinfese ndo e
possivel de ser infegrada no chamado estado da arfe, tal como ele é hoje
ritualizado no desenho dos projetos de investigacdo na darea das Ciéncias
da Educacdo. A sua obra é mais uma obra de problematizacdo que se
tem vindo a complexificar e que, portanto, ndo é suscetivel de se confundir
com um conjunfo de saberes mais ou menos estabilizado. Estamos, com
efeito, em face de um trabalho de problematizacdo que incide na elabo-
racdo do desenho de investigacdo, procurando realcar que o trabalho
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de investigacdo ndo se desenvolve no respeito de um conjunto de fases
prefinidas, mas comporta um conjunfo de momentos que ndo se sucedem
necessariamente no fempo e que ndo constituem uma condicdo prévia
do processo de investigacdo, mas, por vezes, o seu produto. A arficulacdo
entre os momentos, sendo rigorosa ndo € rigida, como ndo € rigido o
trabalho que se reivindica de cada um dos momentos.

Ao longo da minha leitura dos textos de Jodo Barroso, tive a preocupacdo
de salientar alguns aspetos relevantes que agora evidencio. O primeiro
€ o0 de gue a investigacdo € um processo e uma atividade e ndo uma
sucessdo de tarefas. Neste processo, o frabalho em torno da configuracdo
da problemdtica, como convém realcar, ndo se reduz 4 identificacdo
das hipoteses ou dos objetivos, sendo essencialmente um trabalho crifico.
Uma critica e tentativa de superacdo do que se convencionou designar
de senso comum que mais do que negar a sua pertinéncia cognitiva é
analisado nas suas diferentes facetas. Porém é também um frabalho critico
sobre o “senso comum cientifico”, tentando interrogd-lo, tendo em conta
a sua historicidade e as facetas que ele omite por ndo serem relevantes
para O campo fedrico em que se situam.

O segundo aspeto incide sobre o trabalho de conceptualizacdo ou de
tematizacdo. Por vezes, as Ciéncias Sociais e Humanas desenvolvem este
trabalho de conceptualizagdo de forma a estabilizarem os seus objetos de
estudo, atribuindo-lhes um conjunto de tracos empiricamente observaveis
que os torna reconheciveis como coisas. Trata-se de um processo de
coisificagcdo dos objefos de investigacdo, fornando-os acessiveis & obser-
vacdo “exterior”, no pressuposto de que que, sO desta maneira, seriam
suscetiveis de um estudo objetivo. Fica estabelecida, deste modo, uma
correspondéncia enfre os processos de coisificacdo e de objetivacdo. A
perspetiva desenvolvida pelo Jodo Barroso é substancialmente diferente,
na medida em que integra um esforco infelectual apoiado numa definicdo
de objeto, sendo este encarado como uma relacdo entre relacdes sociais
e desenvolve dispositivos analiticos e procedimentos de objefivacdo que se
ocupam mais da coeréncia e consisténcia dos objetos do que dos sistemas
causais que os explicariam.

O ferceiro e ultimo aspeto serve para chamar a atencdo para a diversi-
dade de papéis assumida pelo autor ao longo da sua obra. Trata-se de
papéis e de articulacdes complexas entre o investigador/docente univer-
sitario, o especialista e o consultor. O exercicio destes diferentes papéis,
apesar de ser exigente, nGo empobreceu o seu frabalho de investigacdo.
Pelo confrdrio. Ele permitiu-lne frabalhar em simulténeo na Ciéncia e na
esfruturacdo dos seus destinos sociais.

Lisbog, junho de 2019
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GENESE E EVOLUGCAO DA ORGANIZAGCAO
PEDAGOGICA E DA ADMINISTRACAO DOS LICEUS.
UMA INVESTIGACAO NO CRUZAMENTO DE VARIAS
DISCIPLINAS

A construcdo de um conhecimento cientifico sobre o funcionamento inter-
no da escola, constitui um objectivo recente da investigacdo em varias
disciplinas, no dominio das Ciéncias da Educacdo.

Marcada inicialmente por uma perspectiva predominantemente sociolo-
gica, a investigagdo sobre a escola abriu-se, como nota Derouet (1995),
a oufros campos disciplinares, como o da Ciéncia Politica e da Ciéncia
Administrativa, e mais recentemente da Histéria da Educacdo.

No que se refere a esta ulfima disciplina e possivel identificar, como
sublinha Antonio Novoa (1995a), diversas tendéncias de investigagdo que
tentam aprofundar a andlise da organizacdo escolar e do curriculo, das
disciplinas e do dia-a-dia nas escolas, na linha do que Dominique Julia
chama de “cultura escolar”:

conjunto de normas que definem saberes a ensinar e condutas a
inculcar e um conjunfo de praticas que permitem a fransmiss@o
desses saberes e a incorporacdo desses comportamentos, normas
e prdtficas que s@o subordinadas a finalidades que podem variar
segundo as épocas (finalidades religiosas, sociopolificas ou simples-
mente de socializacdo). (Julia, 1995, p. 354)

A investigagcdo que redlizei sobre a organizacdo pedagogica e a admi-
nistracdo dos liceus, em Portugal, no periodo compreendido entre 1836-
1960 (ver Barroso, 1995), de que este artigo procura dar conta, situa-se
claramente neste campo de pesquisa.

Por um lado, frata-se de uma reconstrucdo historica das origens, finali-
dades e processos que estédo na base da criacdo de uma organizacdo
pedagdgica especifica para o ensino das diferentes disciplinas no liceu (©
regime de classes) e do modo como se fransifou de uma normativizacdo
pedagdogica para uma normativizagdo administrativa.
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Por outro lado, frata-se de um exercicio de recontextualizacdo das normas
relaftivas & organizacdo e administracdo escolar que foram sendo fixadas
pelo quadro legal, afravés da andlise do relato das prdficas dos reitores
nos diferentes liceus, duranfe o periodo considerado.

A investigacdo desenvolveu-se, assim, segundo dois planos de andlise: o
plano das normas definidas pela legislacdo e o plano da sua aplicacdo
pratica.

No primeiro, procurei analisar a organiza¢cdo pedagdgica como uma
dimensdo estruturante do proprio curriculo e das suas diddcticas, e a
administracdo como o modo de governo que viabiliza essa organiza¢cdo
e que tenta assegurar a subordinacdo dos diferentes actores as suas
finalidades. Mas considerando, ao mesmo tempo, que uma e outfra (orga-
nizacdo e administracdo) sGo a expressdo de principios, ideais e politicas
educativas, no seguimento, alids, do que recomendava Dewey, em 1901:

E facil cair no hdbito de olhar para os mecanismos de organizac&o
escolar e da sua administracdo como algo de relativamente exterior
e indiferente cos objectivos e ideais educativos. Temos tfendéncia
para pensar Nno agrupamento das criangas em classes, na estru-
turacdo dos niveis de ensino, nos dispositivos de progressdo dos
estudos e nos meétodos que 0s concrefizam, no sistema de seleccdo
dos professores e de distribuico de servico docente, de remunero-
¢do salarial e de promocdo na carreirg, como, num cerfo sentido,
aspectos meramente praticos e utilitarios. Esquecemo-nos que

sdo precisamente este tipo de coisas que realmente confrolam o
conjunto do sistema, mesmo no que diz respeito as suas dimensdes
educacionais. (citado por Novoa, 1995b, p. xxi)

No segundo, cenfrei a minha andlise no processo de aplicacdo dessas
normas nas proprias organizagdes, a partir do relato que os reitores
(seus principais executantes) faziom das suas prdticas e dos dispositivos
pedagogicos e administrativos que as enguadravam.

Este duplo plano de andlise justificou a utilizagcdo de diferentes abordagens
disciplinares, para além da propria Historia da Educacdo, em particular da
Sociologia das Organizacdes e da Administracdo Educacional, com inci-
déncia na formulacdo dos proprios quadros conceptuais e na construcdo
dos instrumentos metodoldgicos.

Neste artigo, irei debrucar-me essencialmente sobre esta dimensdo plu-
ridisciplinar da investigacdo que redlizei sobre a génese e evolucdo da
organizacdo pedagogica e da administracdo do liceu e sobre o reflexo
que ela feve nos resulfados alcancados.

Assim, comecarei por apresentar, de modo abreviado, a problemdtica
que estd na origem deste frabalho. Em seguida, porei em evidéncia os
contributos das diferentes abordagens disciplinares e a sua influéncia na
constru¢do do quadro de andlise e nas op¢des metodoldgicas utilizadas.
Finalmente, identificarei aquilo que me parecem ter sido os resulfados mais
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significativos deste frabalho e os contributos que eles podem ter para o
conhecimento da instituicdo escolar e do seu funcionamento.

A permanéncia e naturalizacdo de um modo uniforme de organizacdo
pedagdgica, cuja matriz essencial € “o ensino em classe”, constitui um
dos factores mais esfruturantes do “modelo escolar” que estd na base
do desenvolvimento da escola publica. E a persisténcia desse modelo,
também, que explica muita das resisténcias organizacionais que se fizeram
sentir, ao longo das vdarias tentativas de reforma, as mudangas dos curri-
culos e das prdtficas pedagogicas na sala de aula.

F neste confexto da permanéncia de uma estrutura e organizacéo peda-
gogica secular e da influéncia que ela exerceu como paradigma de
referéncia para a organizacdo e administracdo da escola, no quadro da
evoluc@o do sistema estatal de ensino, que se situa o meu tfrabalho de
investigacao.

Se quisesse reduzir a problemdtica que constfitui © ponto de parfida do
meu trabalho, a uma formulacdo mais operacional diria que ela se fradu-
Ziu em cinco questdes fundamentais:

Qual a génese da organizacdo pedagogica da escola publica que
foi criada em Portugal e em outros paises da Europa ocidental e da
América do Norte, a partir dos finais do século XVIII2

Por que raz@o essa organizacdo pedagogica, cuja matriz essencial é
O “ensino em classe”, se manteve praticamente inalteravel no dominio
formal legal até & actualidade, pesem embora as multiplas tentativas
de a alterar?

Em que medida a adop¢do desta organizacdo pedagogica influenciou
a definicdo legal da administrac&o do proprio estabelecimento de ensi-
no e a concepcdo do sistema escolar estatal (ho caso particular do
ensino liceal)?

De que modo o processo de erosdo desta matriz inicial da organiza¢do
pedagdgica, resultante da propria complexificacdo do estabelecimento
de ensino liceal, e da diversidade dos confexfos em que foi aplicada, é

responsdvel pela formacdo de organizacdes informais (*
confrarias as normas estabelecidas pelo quadro legal?

liceu invisivel”),

Que influéncia teve na organizacdo especifica de cada liceu e nos seus
processos de administracdo, o conflito de racionalidades (administrativa
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e pedagdgica) presente na tentativa de imposicdo do regime de classes
e nos seus “disfuncionamentos”.

As respostas a estas questdes, foram orientadas por nove hipoteses expli-
cativas, cuja formulacdo permite identificar o “fio condutor” da propria
investigacdo realizada:

A construcdo de uma “pedagogia colectiva” necessaria ao ensino simul-
tdneo de um grupo de alunos fomou como arquétipo organizafivo a
relacdo educativa entre um mestre e o seu discipulo, propria do ensino
individual, que se fraduz na expressdo “ensinar a muifos como se fossem

L1

um SoO".

A operacionalizacdo desta “pedagogia colectiva” obrigou & “invencdo”
de uma tecnologia educativa especifica que se traduziu na divisdo dos
alunos em “classes” (isto ¢, divisdes graduadas por estadios ou niveis
de conhecimentos de complexidade crescente, sequndo a idade e os
conhecimentos adquiridos pelos alunos).

A tecnologia da “classe” (que pressupde a homogeneidade do grupo
de alunos que a frequenta) condicionou decisivamente a propria organi-
zacdo do estabelecimento de ensino: processos de divisdo do trabalho
docente e sua coordenacdo; divisdo do tempo escolar; classiicacdo e
selec¢cdo dos alunos; programacdo serial dos espagos; etc.

A “classe” consfifuiu, desde a sua origem, uma forma explicita do cur-
riculo, enguanto estrutura disciplinadora (Foucault, 1975) e inculcadora
de “habitus” (Bourdieu & Passeron, 1970), infegrada no paradigma edu-
cacional dominante na expansdo da educacdo popular no inicio do
século XIX (e aos factores econdmicos e politicos que condicionaram
essa expansdo). A sua permanéncia, mesmo para &g do desapare-
cimento das razdes que estiveram na sua origem, fornaram-na um
elemento essencial do “curriculo escondido” e reforcaram a sua funcdo
mediatizadora da influéncia externa (reformas, mudancas pedagdgicas,
efc) que visava alterar a organizacdo pedagdgica da escola e a sua
administracdo.

A imposicdo de uma organizagdo com estas caracteristicas a todos
os estabelecimentos de ensino, com a criacdo de um sistema escolar
estafal, a partir dos finais do século XVIII, tipifica o proprio conceifo
de “escola” (que passa a ser associado a esta organizacdo e ds suas
estruturas derivadas, fomadas como “invariantes”) e explica muito do
cardcter centralizador de que se revestiu a sua administracdo formal.

A transformacdo de uma organizacdo pedagogica em organizacdo
administrativa que caracteriza o processo de evolucdo da “classe” (quer
Nno ensino primdario, com a “escola graduada”, quer no ensino secundd-
rio com o chamado “regime de classe”) cria as condi¢cdes para que se
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desenvolva nas escolas uma porosidade entre os dominios “pedagodgi-
co” e “administrativo” que se fraduz muitas vezes na “pedagogizacdo
da administfracéo”, ou na “burocratizacdo da pedagogia”, ou ainda
na existéncia do “administrador como profissiona
estatuto ambiguo dos reitores.

|//

que caracteriza o

A reconstituicdo da génese e evolucdo da organizagdo e administracdo
formallegal dos liceus em Portugal a partir da sua criacdo em 1836, por
Passos Manuel, permite confirmar as hipofeses afras formuladas. Essa
confirmacgdo, obriga a relativizar o determinismo dos factores externos
na definicdo do proprio quadro legal que regulamenta a administracdo
dos liceus, pela influéncia que os proprios factores endogenos inerentes
A organizagcdo e manuten¢cdo do ensino em classes exerceram na sua
evolucdo.

O acesso a fontes documentais (Relatérios dos reitores) que relatam
como em cada liceu, num determinado periodo, foram executadas as
normas sobre a organizacdo pedagdgica (em particular o regime de
classes), permite confirmar a existéncia de uma “organizagdo real” que

|//

se distingue da “organizacdo legal”. Essa “organizacdo real” resulta de
multiplos factores que fazem a especificidade de cada liceu, e é um
dos espacos privilegiados de afirmacdo das estratégias dos diferentes

actfores, e em particular dos reitores.

Uma das principais caracteristicas deste processo de construcdo de

|//

uma “organizacdo real” nos liceus, no periodo em estudo, prendese
com a existéncia de dois movimenfos contraditérios que orientam a
organizacdo e administracdo de cada estabelecimento de ensino: um
movimento centripeto e unificador que visava eliminar as diferencas
enfre os liceus, subordinando-os, uniformemente, a um quadro legal
extremamente rigido, e a uma administra¢gdo burocrdtica e cenfraliza-
dorg; um movimento centrifugo e desagregador, que isolava os pro-
fessores e os alunos no inferior das salas, das aulas e das disciplinas,

transformandoas em espacos e tempos de distingdo.

O desenvolvimento desta problemdtica fez-se ftomando como objecto de
estudo as “estruturas formais” que regulam a administracdo e organizacdo
pedagogica do liceu entre 1836 e 1960. Estas esfruturas foram analisadas
a trés niveis: a organizagdo pedagdgica e seus antecedentes; a adminis-
tracdo do liceu e sua evolucdo legal; as prdtficas dos reitores.
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— No caso da organiza¢do pedagogica do liceu e seus anfecedentes,
a andlise incidiu no processo de formalizacdo das esfruturas que regu-
lam a organizacdo pedagogica do liceu e que tém na classe (o seu
duplo senfido de agrupamento de alunos e de disciplinas) o seu elemento
predominante.

Deste modo, a “classe” foi idenfificada como arquétipo organizacional
do ensino colectivo tendo sido descrito o processo que conduziu a sua
normativizagdo, em Portugal, quer no ensino primdrio, quer no ensino
secunddrio.

Num primeiro momento, o0 objectivo consistiu em identificar o “gendtipo”
que estd na origem de uma estrutura que é reconhecida como dominante
na configuracdo historica da escola como instituicdo educativa - a “classe”
(entre outros: Chartier, Compére & Julia, 1976; Foucault, 1975; Giollito, 1983;
Hamilton, 1991q, 1991b; Perrenoud, 1984; Petitat, 1982; Prost, 1968; Vinao, 1990;
Vincent, 1980).

Este tfrabalho incidiu sobre dois processos significativos na clarificacdo dos
fundamentos organizafivos da escola primdria publica, em Portugal, no
século XIX: a “querela dos modos de ensino” que foi desencadeada a pro-
posito da infroducdo do “ensino mutuo”; e a criagdo das “escolas cenfrais”
(escolas graduadas em classes), nos finais do século, que, & semelhanca
do que aconteceu em outfros paises, comecam a substituir nos grandes
centfros urbanos a escola do professor Unico (com ou sem auxiliar).

Num segundo momento, procedi & reconstituicdo da evolu¢cdo das estru-
turas formais que asseguram a organizacdo pedagogica dos estabeleci-
menfos que em Porfugal ministravam o ensino posprimdrio identificando,
para & das suas evidentes diferencas, a permanéncia da matriz nuclear
subjacente & criacdo da “classe”.

Para este estudo utilizei diversas fontes: por um lado a legislacdo que
regulamentou as diversas formas de organizacdo, e fextos pedagogicos
da época que me permitissem aperceber dos argumentos utilizados para
defender as diferenfes modalidades utilizadas; por outro lado, procurei
“reler” muita da informacdo levantada a partir de fontes diversas, por
diferenfes autores e que fazem referéncias a evolucdo da organizagdo
da escolg, em vdrios paises, para encontrar indicios que confirmassem a
minha hipodtese de partida.

— Quanfo & andlise da administracdo do liceu e sua evolugdo legal, o
meu estudo incidiu sobre a sua génese e evolucdo, entre 1836 e 1947,

Tratando-se de uma drea pouco explorada e sobre a qual existia a
parfida pouca informacdo, foi necessario proceder a um estfudo mais
infensivo das fontes primdrias relativas a este periodo, abordando numa
perspectiva diacronica a definicdo progressiva e ndo linear das normas
que regulamentaram a administracdo do liceu, enquanto estabelecimento
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de ensino publico. O objecto de estudo foi definido, assim, pelas regras
formais que deferminaram os orgdos, as atfribuicdes e as funcdes atraves

das quais & assegurada a administracdo de cada liceu (individuaimente
considerado).

— Finalmente, quanto as praticas dos reifores, a abordagem incidiu sobre
O processo de apropriacdo, reinferpretacdo e dissociacdo normativa, rea-
lizado nos diferentes liceus entre 1935/36 e 1959/60, a partir da andlise de
um corpus de 546 relaforios dos reitores dos liceus existentes no Arquivo
Geral do Ministério da Educacdo.

A “descoberta” deste corpus documental permitiuv-me proceder a uma
rotacdo do plano de andlise, deslocandome da perspectiva da adminis-
tracdo central para a do administrador local (o reitor), da macroestrutura
para a micro-estrutura, do plano das normas para plano da sua concre-
tizacdo pratica.

Pela importéncia que ¢ atribuida & temporalidade do fendmeno “orga-
nizacdo e administracdo do liceu”, com a adopcdo de uma abordagem
genealodgica do processo de construcdo das estruturas definidas pelo qua-
dro legal, a investigac@o situouse na confluéncia da Historia da Educacéo,
em geral, e da Historia da Administracdo do Ensino, em particular, na
acepcdo proposta por Guy Caplat (1984), isto € da “Historia entendida
como geologia da ciéncia administrativa” (p. 29).

Contudo, ao tomar como objecto de estudo a dimensdo local do siste-
ma e da sua administracdo, ao nivel da escola enquanto organizacdo,
tornou-se necessario recorrer a um quadro conceptual e analifico proprio
das “teorias da organizagdo e administracdo educacionais” (fributdrio da
Ciéncia administrativa, da Andlise organizacional e do que Derouet apeli-
da de “sociologia das organizacdes educativas”).

— Quanto a dimens@o “histérica” desta pesquisa ela estd presenfe na
reconstrucdo da génese e evolu¢cdo das esfruturas de administracdo dos
liceus, em Portugal. Trata-se de um processo que s pode ser observado e
compreendido numa perspectiva diacronica de “longa duracdo” (Braudel,
1972, pp. 7-70) que fome como referéncia temporal ndo sé a criagcdo
deste tipo de estabelecimento de ensino, mas fambém o processo de
constituicGo das formas escolares de que € subsididrio.

Esta adopcdo de uma perspectiva historica regressiva e comparativa
em direc¢do a estadios anteriores do desenvolvimento da escolarizacdo
(primdria e pos-primdria), justificou-se, ainda, pelo facto de fer colocado
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como hipodtese central desta investigacdo a influéncia que a organizacdo
pedagogica feve na configuracdo da propria administracdo do liceu.

Dai a necessidade de ter alongado o meu estudo G organizacdo peda-
gogica dos “coléegios” dos jesuitas e das “aulas” dos estudos menores
criadas pelo Marqués de Pombal, e & consolida¢do de uma organizacdo
pedagogica para escola primdria publica, no século XIX.

Mas se o estudo das estruturas, sistemas da “longa duracdo”, consiste,
como o afirmaram desde o inicio os primeiros historiadores dos “Annales”,
na “busca das permanéncias que desafiam a mobilidade da historia ofi-
cial” (Vovelle, 1982, p. 214), ele ndo pode limitarse a esta perspectiva do
“tempo longo”. Como propde Vovelle (ha linha de outros historiadores
como Le Goff e Norg, 1974) é preciso estabelecer uma relacdo dialéc-
tica entre o “tempo curto” e o “tempo longo”, indo da “estrutura ao
acontecimento, passando pela longa duracdo” (Vovelle, 1982, p. 227). Por
isso, simulfaneamente com o estudo em profundidade na procura das
invarianfes estruturais que regulam a organizacdo pedagogica do liceu
e da sua administracdo, procurei identificar (e estudar com mais detalhe)
0s momentos de crise e de ruptura que estdo na origem da proposta de
novos modelos (como por exemplo, “reformas pombalinas dos estudos

"o

menores’,

"o,

reforma de Passos Manuel”, “reforma de Jaime Moniz”, “reforma
de Sobral Cid”, “reforma de Carneiro Pacheco”, “reforma de Pires de
Lima”). Estas reformas, para além do seu significado na continuidade do
processo de evolucdo das estruturas de organizagdo e administracdo
dos estabelecimentos de ensino liceal, adquirem um significado préprio
enguanto “acontecimento” (episddio) historicamente situado, na medida
em que cristalizam deferminados modelos organizativos e administrativos,
cuja origem e sentido importa analisar para compreender as “resisténcias”
Que provocaram.

— No que se refere a utilizagdo de uma abordagem tfedrica da organi-
zacdo e administracdo do liceu ela revelou-se essencial para a definicdo
do quadro conceptual, em partficular na inferprefacdo que foi dada &
“organizacdo formal”, entendida como conjunto de principios, estruturas
e regras pré-definidas destinadas a assegurar a ordem e a coeréncia no
funcionamento do liceu, bem como a relacdo que ela estabelece com a
“organizacdo informal”.

Apesar de a organizacdo e administracdo do liceu ndo se reduzirem cos
aspectos formais, eles podem, confudo, explicar muito dos comportamen-
tos passados e actuais dos diferentes actores escolares, bem como contri-
buir para uma interprefacdo tedrica das especificidades das organizacdes
e das administracdes escolares.
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Como aliags a propria corrente inferaccionista reconhece, a estrutura formal
ndo se limita a ser um “pano de fundo” para a acgcdo organizacional, mas
€ o principal recurso para as estrafégias individuais dos seus membros.

Embora as organizagdes possam ser consideradas como “um construido
humano e ndo tenham senfido fora da relacdo entre os seus membros”
(Crozier & Friedberg, 1977, p. 43), isso ndo significa, como dizem os mesmos
autores, “que o modelo oficial prescritivo ndo tenha qualquer influéncia. Ele
defermina em larga medida o contexto da ac¢cdo e, portanto, 0s recursos
dos actores” (p. 37).

Do mesmo modo (e este € um dos aspectos mais fecundos da aborda-
gem da andlise estratégica proposta por Crozier, e das relagdes entre
estruturas formais e informais) o sistema oficial € igualmente influenciado e
corrompido pelas pressdes e manipulacdes dos actores:

Em vez de considerar as praticas informais unicamente como
excepcdes ou acomodacdes no quadro da logica fradicional, é
preciso inverter a perspectiva para fentar compreender o proprio
sistema oficial a partir de uma andlise mais redlista das dificuldades
com que ele se deparg, € indo mesmo um pouco Mais longe,
como uma resposta a estas praticas informais e como uma solucéo
aos problemas que estas colocam. (Crozier & Friedberg, 1977, p. 38)

Como diz Friedberg (1993), no seu trabalho sobre as dindmicas da acgdo
organizada

a regulagcdo que a estrutura formal opera nunca é total. Ela é
constantemente ultfrapassada por um conjunto de prdticas que ndo
respeiftam as prescricdes que ela estabelece. Atraves destas praticas,
os participantes, em fun¢cdo da sua percep¢do dos constrangimen-
fos como recursos da situacdo, procuram, e na maior parte das
vezes conseguem, reduzir pouco a pouco a importéncia do quadro
formal, e deslocar ou limitar a sua validade, ou afé, mesmo, inverter
completamente as sequéncias tedricas. (Friedberg, 1993, p. 145)

E isto & vdlido quer nas relacdes na macro-estrutura formal (o sistema de
ensino e as escolas) quer na micro-estrutura formal de cada estabeleci-
menfo de ensino.

Na verdade, esta perspectiva interaccionista que se revela bastante eficaz
para descrever as relacdes entre o formal e o informal ao nivel de cada
escola, bem como o facto de ela ser ndo sé um “locus de reproducdo”,
mas fambém um “locus de producdo normativa” (ver a este propdsito
Lima, 1992), pode ser utilizada igualmente para explicar a influéncia exer-
cida pela ac¢do dos actores organizacionais sobre a produ¢cdo normativa
emanada do centro de decisGo que governa o sistema educativo.

A definicGo da organizacdo formal das escolas pela administracdo publi-
ca processase segundo um modelo de decisGo que se assemelha ao que
Lindblom (1965) chama de “modelo sindptico”. Este modelo pressupde uma
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“racionalidade a priori” que € legitimada pelo facto de o legislador ser
suposto fomar as suas decisdes na defesa do interesse publico e dispbr
de uma autoridade legal (ho sentido weberiano do termo) para “impor”
essa racionalidade.

Mas, como advertem Crozier e Friedberg (1977) no seu comentdrio ao
modelo de Lindblom,

os actos legislativos sGo compromissos cuja inferpretacdo pode ter
bastante latfitude. As inten¢cdes do legislador podem prestar-se &
discuss@o, e principalmente em cada caso concrefo, ou para cada
missdo, podem entrar em oposicdo, directa ou indirectamente, com
inferesses legitimos, consagrados pela lei, ocasionando conflitos, e
blogueamentos administrativos e juridicos. Donde a impressdo de
irracionalidade que suscitam as actividades publicas. (p. 268)

Nesta situacdo de aparente irracionalidade ocorre aquilo que Lindblom
chama de “racionalidade a posteriori” e que resulta de um gjustamento
mutuo que os actores e a administracdo fazem para vencer esses blo-
queamentos e conflitos, ou por obra do proprio jogo democrdtico, ou
porque a correlacdo de forcas entre as partes em conflito a isso obriga.

E o que acontece, por exemplo, nas escolas, com as “infidelidades norma-
tivas” assinaladas por Licinio Lima (1992) como “fidelidade dos actores aos
seus objectivos, inferesses e estratégias (.) e contraponto ao normativismo
burocrdtico” (p. 171). Contudo, estas “infidelidades” néo sé constituem uma
forma de “racionalidade a posteriori” que relativiza as proprias normas
geraqis aos contextos organizacionais e individuais, mas por vezes, elas {ém
um efeito de reforno sobre o centro de decisGéo administrativa levando-o
a qgjustar a sua propria “racionalidade”.

Esta interpretacdo dd um outro senfido (ndo substitutivo, mas comple-
mentar) & andlise, normalmente univoca, da evolucdo do quadro legal. A
incoeréncia que se verifica, muitas vezes, na sucessdo legislativa ndo é uni-
camentfe o resulfado do mau funcionamento da administrac&o central, ou
da alteracdo de politicas dos diferentes partidos ou ministros, mas reflecte
também o conflito de poder e a relacdo de forcas entre os professores
(em parficular os seus membros mais influentes) e as suas organizagdes,
por um lado, a Administracdo e o poder poalitico.

Nesse senfido, uma investigacdo centrada na andlise retrospectiva do
“corpus normativo”, se apoiada em series longas, ndo se limita a dar a
vis@o unilateral dos diversos legisladores, dos seus valores e sistemas de
decis@o, mas € também, o reflexo, ao nivel macro, de racionalidades
conflituais que opdem os administradores aos pedagogos, os “burocratas”
aos “profissionais”, a administracdo central as escolas, os “tedricos” aos
“praticos”, efc.
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Foi com esse fim que foram estudadas neste trabalho (huma perspectiva
histérica e organizacional) as estruturas formais que regulam a administra-
¢do e a organizacdo pedagogica do liceu.

De reqistar ainda que a utilizacdo destes dois campos disciplinares me
permitiu estabelecer, tal como propde Boudon (1979) uma relacdo dialécti-
ca enfre a “descricdo” e a “explicacdo”, valorizando a funcdo inferpretativa
que as feorias da organizacdo e administracdo educacionais podem ter
na andlise secunddria de dados recolhidos em outros estudos de historia
da educacdo, em Portugal, e na orienfacdo da recolha e tratamento de
dados produzidos pela investigacdo propria, quer no que se refere &
legislacdo e & imprensa pedagdgica, quer, em particular, no que se refere
aos relatorios dos reitores.

A reconstituicGo do processo que estd na origem da classe como modelo
uniforme de escolarizacdo, a descricdo das suas caracteristicas como
“fecnologia da sala de aula” e a influéncia que tiveram nas formas esco-
lares que precederam a criac@o dos liceus (colégios e “aulas”) baseiam-se,
essencialmente, na informacdo e dados recolhidos nas principais fonfes
secunddrias existentes em Portugal, e que ndo finham sido tratados nesta
perspectiva. Tratou-se, portanto, do ponto de vista metodologico de uma
“andlise secunddaria” de dados descritivos que tinham sido recolhidos com
oufro fim.

Quanto & investigacdo sobre o processo de organizagdo e administracdo
do liceu utilizei dois fipos de fonfes:

as séries legislativas que regularam, entre 1836 e 1960, a organizac&o e
a administrac@o do liceu, cuja informag¢do foi cruzada com os artigos
que sairam na imprensa pedagogica da época, e que comentavam, a
partfir do ponto de vista dos professores, as principais medidas que iam
sendo tfomadas;

um corpus constituido por 546 relatorios de reitores referentes ao perio-
do compreendido entre 1935/36 e 1959/60.

No quadro da renovacdo da agenda de investigacdo da Historia de
Educac@o e da diversificacdo das suas fontes, das suas praticas de fra-
balho e dos seus instfrumentos metodoldgicos, existe uma certa fendéncia
para desvalorizar os estudos baseados na “hermenéutica doutrinal dos
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textos oficicis ou dos projectos de Reforma” (Fernandes, 1988). E comum
dizer-se, como faz Dominique Julia (1995) que “ndo hd histéria da edu-
cacdo mais fradicional que a das normas” que tem por base os textos
regulamentares, pois estes ndo nos permitem aceder & propria realidade
das coisas.

Contfudo, na investigacdo que conduzi sobre a administfracdo do liceu o
recurso a um levantfamento sistemdtico das fontes normativas ndo tinha
por pretensdo reconstruir a partir delas a realidade das escolas e das
suas praticas, mas anfes constitui um objecto de estudo em si mesmo, ou
seja, as estruturas formais definidas pelo quadro legal.

Estas estruturas correspondem co que Lima (1992) chama de “plano das
orientagdes para a ac¢do organizacional” e tém as seguintes caracteristicas:

Sdo [estruturas] reguladas por regras formaislegais (hormas) com
cardcter impositivo, estruturadas e codificadas geralmente em
linguagem juridica (ou nela inspirada), e estdo inscrifas em suportes
oficiais. S&o regras sempre em vigor, afé serem substituidas por
processos formais semelhanfes aos utilizados no momento em que
foram instituidas, e sGo obrigatoriamente do conhecimento dos
actores (enguanto presuncdo). Constituem um quadro construido

e fixado em torno de objectivos oficiais da organizacdo (para a
organizacdo), sdo atribuidoras de significado normativo & accdo
organizacional, instituem uma hierarquia formal e distribuem aftri-
buicdes e competéncias. Em termos de procura de racionalidade
estamos perante © modelo racionallegal, isto €, um modelo que
toma por referéncia a racionalidade (a priori) do sistema, do ponto
de vista da sua administra¢cdo centralizada. As regras formais
obrigam a um desempenho em conformidade, fendo como bases
predominantes de legitimacdo a normatividade, o cumprimento da
lei e dos regulamentos, passivel de controlo e de fiscalizacdo. (Lima,
1992, p. 160)

Estas esfruturas fornecem assim “um retrato oficial” da administracdo dos
liceus, embora ndo permitam reconstruir a diversidade (pessoal, temporal
e local) dos modelos e prdticas da administracdo e gestdo dos liceus, no
periodo em andlise (18361947). Este retrato foi sistematicamente confron-
tado com as posicdes que os professores individualmente ou nas suas
associagdes profissionais fomaram na imprensa pedagogica, bem como
em obras que para tal tfenham escrito.

A pertinéncia de uma abordagem deste fipo justificou-se, no quadro da
minha investigacdo, por diferentes motivos:

A evolucdo da organizagcdo pedagodgica e o processo de estatizacdo
do ensino fornaram necessaria uma administracdo especifica para o
servico publico de educacdo. Esta administracdo construiu-se atraves de
uma “sedimentacdo progressiva” da legislacdo e foi-se especializando
quer do ponto de vista funcional quer departamental. A andlise da pro-
ducdo normativa que acompanhou a criacdo dos liceus e as diferentes
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fases do seu desenvolvimento contribui, assim, para o conhecimento da
génese e funcdes da propria administragcdo escolar.

O conhecimento das normas e das estruturas que sdo impostas para a
administracdo dos liceus permite identificar qual o modelo (ou mode-
los) organizacional e administrativo que inspira a decisdo politica e a
actuacdo administrativa, neste dominio, bem como a sua evolucdo.
Ainda que este modelo possa representar uma ficcdo do que € cada
liceu enquanto organizacdo, nem por isso deixa de fer uma influéncia
decisiva no seu processo historico de desenvolvimento.

A andlise das confinuidades e rupturas na definicGo do enquadramento
legal que regulomenta a administracdo do liceu, bem como do debate
publico que lhes estd muitas vezes associado, permite ter uma visdo
dindmica da pluralidade de opinides que se foram construindo ao
longo deste processo e identificar os discursos dominantes.

O conhecimento da producdo normativa e da sua retérica contribui
para esclarecer quer as estratégias dos decisores da administracdo
central, na definicdo de uma organizacdo especifica para os liceus,
quer as estratégias, muitas vezes autbnomas, dos actores locais, sejom
eles reitores, directores de classe, professores ou alunos. Neste sentido
€ possivel estabelecer um confronfo entre a “racionalidade a priori” e
a “racionalidade a posteriori”, identiicando a influéncia que a segun-
da feve, muitas vezes no “gjustamento” das decisdes tomadas pela
administracdo.

O recurso as fontes legislativas ganhou assim um outro sentido, no quadro
desta investigacdo e é justificado pelos seguintes argumentos:

O conhecimento das séries legislativas permite reconstituir “a frama
histdrica” (Caplat, 1984, p. 36) do processo de construcdo das estruturas
formais da organiza¢cdo e administracdo do licey, e interpretar o sentido
das linhas de confinuidade e de ruptura que se foram estabelecendo,
neste dominio, ao longo da propria evolu¢do do ensino liceal.

A estratificacdo do “corpus” normativo constitui como que um patrimo-
nio institucional que serve de quadro de referéncia simbolica aos pro-
fessores, aos alunos, aos pais e d opiniGo publica e que condiciona as
suas relagdes na e com a organizacdo-liceu.

O conhecimento das ideias e das normas que regulamentaram a admi-
nistracdo inferna do liceu, se perspectivado pelos proprios contributos
das teorias da organizagdo e administracdo educacionais, permite
estabelecer relacdes pertinentes com outras dimensdes da Histéria da
educacdo, como por exemplo a “histéria do curriculo”, a “histéria das
politicas de educacdo”, a “histéria das correntes e ideias pedagogicas”,
a “histéria dos professores”, “a educacdo comparada”, efc. e outros
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niveis da “historia da administracdo escolar’, como seja a “histéria da
administracdo central”, a “histéria da inspeccdo”, etc.

Pelas suas caracteristicas, os diplomas legais constituem um “corpus”
documental imprescindivel para o estudo da retorica oficial sobre a
reforma educativa (neste caso sobre a reforma da administracdo dos
liceus) ndo sé pelas medidas que preconizam, mas também pelo dis-
curso legitimador que acompanha a legislacdo de maior importancia,
onde sdo apresentados os fundamentos da racionalidade administrativa
em que se baseiam.

Se se situar a producdo legislativa no contexto dos sistemas de deci-
sdo da administracdo publica (hos diferentes periodos em estudo) e
aplicando a classificacdo de Lindblom (1965), afrds apresentada, sobre
o “modelo sindptico” e o “modelo de ajustamento”, € possivel ver no
normativo legal, ndo so a expressdo da racionalidade “a priori” da
administracdo (ou do legislador seu intérprete), mas também o reflexo
das racionalidades “a posferiori” dos actores individuais ou colectivos,
em particular, os reitores, os professores e as suas Associacoes.

Além disso, a andlise comparatfiva da sucessdo legislativa permite pér a
descoberto (pelas omissdes, pelas repeticdes, pelas reformulacdes, pelas
alteracdes, de certas normas) ndo s6 a diversidade de estratégias dos
decisores, mas igualmente os focos de conflito, os polos de interesses con-
traditorios, os campos de forcas, que a aplicacdo dessas normas gerava.

Como se depreende desta argumentacdo, ao confrdrio de muitos estu-
dos baseados na andlise da legislacdo, nGdo me move qualquer concep-
¢do determinista do processo de decisdo politica na administracdo da
educacdo.

A ruptura com este paradigma, dominante em muitos estudos de historia
das politicas de educacdo (ver Prost, 1992), ou de administracdo escolar
(ver Caplat, 1984; Fridenson, 1989), justificase quer pelo facto de as politicas
educativas serem resulfado de “estrategias plurais de actores sociais que
sdo igualmente actores plurais” (Prost, 1992, p. 216), quer pelo facto de elas
estarem sujeitas & retroacccdo das estrategias dos actores individuais e
colectivos sobre os quais elas deviam exercer-se.

E esta a razdo porgue ndo confinei o meu estudo & producéo legislativa,
mas procurei fazer um contraponfo sistemdtico com as reacgdes que
essa legislacdo provocava nos professores e nos liceus e cujo eco era
transmitido na imprensa e literatura pedagogicas, nas posicdes assumidas
pelas associacdes de professores, nos Congressos pedagogicos e nos
anudrios dos liceus.

O recurso a estas fontes permitiu-me nd@o so identificar a natureza dos
conflitos, de ponfos de vista, de inferesses e de estratégias, existentes
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entre os decisores e entre estes e 0s actores locais, mas fambém encon-
trar um espaco pertinenfe para mobilizar os confributos das ciéncias da
organizacdo e da administracdo educacionais na explicacdo dos factos
histérico-educativos.

A semelhanca do que Prost (1992, p. 218) considera a propdsito das rela-
¢des entre a histéria e a sociologia no estudo das politicas de educagcdo
("uma sociologia das organizacdes colocada numa perspectiva diacroni-
ca”), a histéria da administracdo escolar torna-se assim uma aplicacdo
da administracdo educacional e da andlise organizacional & descricdo e
inferpretacdo dos fendmenos educativos perspectivados diacronicamente.

A transferéncia de feorias, conceitos, modelos e métodos da administra-
¢do educacional & histéria da educacdo permitiv-me ndo so estruturar a
recolha e frafamento dos dados das fontes primdrias, mas tambéem propor
uma interpretacdo teodrica sobre a evolu¢cdo da administracdo dos liceus
em Portugal, no periodo em estudo.

Essa interpretacdo utiliza os contributos recentes das teorias das organi-
zagdes e da administracdo para esclarecer os modelos subjacentes as
diferentes medidas legislativas e identificar o sentido que o fluxo normativo
foi dando & propria configuracdo legal do liceu, enquanfo organizacdo
e administracdo, cuja forma final definida em 1947 se manteve até 1974.

O segundo fipo de fontes que utilizei foram os relatérios que os reitores
elaboravam anualmente para darem conta do balan¢co das actividades
desenvolvidas no liceu. A feitura destes relatorios constitui uma obrigacdo
sistematicamente prevista nos Estatutos e Regulamentos desde a criagcdo
deste fipo de estabelecimento de ensino, mas o seu conteudo so foi
definido com precis@o a partir da Reforma de Jaime Moniz (Regulamento
de 14 de Agosto de 1895).

O corpus documental que serviu de base & minha investigacdo ¢ constitui-
do por um conjunto de 546 relatérios dos reitores do liceu, “descobertos”
no Arquivo Geral do Ministério da Educac¢do e abrangendo o periodo

entre 1935/36 e 1959/60.

Estes relatorios correspondem a 54% do total possivel, nesse periodo.
Entre 1935 e 1946, periodo em que os relatérios eram enviados para a
Direccdo Geral do Ensino Liceal, foram enconfrados 173 relatorios (36%
do fofal possivel). Entre 1947 e 1960, periodo em que os relatérios eram
enviados para a Inspeccdo do Ensino Liceal, a percentagem é de 69%,
correspondendo a 373 relatorios.

Como ja foi referido, a “descoberta” deste corpus documental permitiu-
-me proceder a uma rofacdo do plano de andlise, deslocando-me da
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perspectiva da administracdo central para a do administrador local (o
reifor), da macro-estrutura para a micro-estrutura, do plano das normas
para plano da sua concretizacdo pratica, ao mesmo tempo que me per-
mitia indagar do processo de apropriacdo, reinterpretacdo e dissociacdo
normativa, realizado nos diferentes liceus.

De registar, contudo, que as caracteristicas documentais dos relatorios
limitaram a sua utilizacdo como fonte, para analisar de um modo sistema-
tico o “jogo organizacional da cooperacdo e do conflito” dos membros
de uma organizacdo que, segundo Friedberg (1993), integra o préprio
processo de formalizac&o e endogeneizacdo das suas estruturas.

Na verdade, a elaboracdo dos relatorios obedece a normas rigidas, e
eles destinavamse a servir de instrumento de confrolo do funcionamento
do liceu por parte da Direcc@o geral do ensino liceal e da Inspec¢do do
ensino liceal (a partir de 1947), além de que, sendo elaborados pelo reitor,
traduzem normalmente o seu ponto de vista e a representacdo que ele
tem da organizacdo.

Todavia, o cardcter exftensivo com que ¢ descrifo o funcionamento
do liceu, num determinado ano, a importdncia que era atribuida pela
Administrac@o aos aspectos organizacionais, nomeadamente no que se
refere & execucdo do regime de classes, e por vezes O proprio estilo
de gest@o dos reitores, permitiram utilizar os relatérios dos reitores para
estabelecer um contraponto ao “desenho organizacional” tracado pelo
quadro legal.

Esse contraponto fez-se a dois niveis:

- 0S “desvios” que os reitores infroduziom no modelo organizacional e
administrativo, por sua iniciativa, por forca das circunstdncias, ou como
resulfado do jogo de forcas que se estabelecia no interior do proprio
liceu entre a sua ac¢do e a de grupos de professores;

- g qQuebra da coesdo inferna da propria organizacdo que era um dos
pressupostos fundamentais de toda a filosofia de administracdo subjo-
cenfte & aplicacdo do “regime de classes”.

No primeiro caso, os relatérios ddo conta de multiplos exemplos de “infide-
lidades” que fazem do liceu um “locus de producdo normativa” (Lima, 1992)
e permitem relativizar a influéncia centralizadora de uma administracdo
burocrdtica, autoritdria e fortemente ideologizada, como a que vigorou no
periodo em estudo.

Sem pdr em causa o cardcter heterodirigido da administracdo dos liceus
e a sua modelacdo pela politica educativa do Estado Novo, foi possivel
utilizar os relaférios dos reitores para identificar “outras” racionalidades
(mais subjectivas e definidas “a posteriori”), que imprimiam, por vezes, um
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cardcter distintivo & organizacéo do liceu ou as modalidades utilizadas na
sua administragcdo.

Atendendo ao papel chave que os reitores desempenhavam neste proces-
SO, @ andlise dos relatoérios permitiu igualmente proceder a uma “andlise
funcional”
confa da diversidade de estilos e de modalidades de ac¢cdo que era

possivel encontrar.

mais fina do que a realizada a partir do quadro legal, dando

No segundo caso, a andlise dos relatorios permitiu mostrar como, con-
trariamente ao que uma andlise da escola como burocracia levaria a
supdr, os liceus, no periodo em andlise, apresentfam j& caracteristicas que
0s aproximam, em certos aspectos, dos modelos de “sistemas debilmente
acoplados” definidos por Weick (1976) ou de “anarquias organizadas”
apresentados por Cohen e March (1974).

Os relatdrios dos reitores, no seu duplo registo de instfrumenfo de “nor-
malizacdo” (enquanto elemento de confrolo externo) e de “distingdo”
(enquanto memaria da instituicGo que exprime a sua identidade), permitem
analisar o processo de perda progressiva da sua coesdo interna que,
apesar de desejada pela administracdo, dificimente era concretfizada.
Eles tornam-se assim, por vezes, festemunhos do confronto entre a visGo
que a administracdo tinha do liceu como organizacdo “fortemente aco-
plada”, ndo so infernamente, mas entre cada liceu e os pProprios servicos
da Administracdo central, e a inevitavel fragilidade das articulacdes que
ligavam n&o so muitos dos seus elementos internos (professores e classes,
por exemplo), mas o préprio liceu, ao sistema no seu conjunto.

A metodologia utilizada para recolher e tratar os dados seguiu de perfo
este quadro de andlise.

— Numa primeira fase, o conjunfo dos 546 relatorios foram tratados de
um modo essencialmente qualitativo, com o fim de reconstituir uma viséo
holistica da organizacdo do liceu, & semelhanca do que é pratficado nos
estudos organizacionais dos actuais estabelecimentos de ensino. Trata-se,
no fundo, de adoptar em relacdo aos relatdrios, uma afifude de escufq,
numa atfifude “quaseetnografica” face ao material escrito. Esta atfitude finha
por finalidade permitir-me, enquanto observador-investigador, armado de
um quadro conceptual que tem em conta os contributos das modernas
teorias da administracdo e da organizacdo educacionais, ter uma visdo
de conjunto do funcionamenfo do liceu, em particular no que se refere &
aplicacdo do “regime de classe”.

Nesta fase, simulfaneamente com a recolha de um numero limifado de
dados de estrutura e de funcionamento, fomei inUmeras notfas e transcrevi
ou fofocopiei os excertos mais significativos de relatdrios, no sentido de
recolher informac¢do sobre a organizagcdo do tempo, dos espagos, dos
agrupamentos, da coordenacdo dos professores, e da conex@o do ensino.
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Com base nestas “notas de campo” foi possivel reconstituir o funciona-
menfo do liceu naqueles dominios e identificar algumas das razdes que
explicam a sua eventual divergéncia com o que estd legislado.

Para idenfificacdo dos processos utilizados na constituicGo de furmas, na
coordenacdo de professores e conexdo do ensino (elementfos centrais da
implementacdo do regime de classes) procedi a uma andlise de contetdo
das rubricas dos relatérios onde eram referidos esses processos com a
construcdo de cafegorias identificadoras das diferenfes modalidades utili-
zadas e cdlculo da frequéncia com que aparecem referidas nos relatorios.

— Numa segunda fase, seleccionei um conjunto mais restrito de relatorios
referentes a anos que fossem significativos da evolu¢do do proprio quadro
legal sobre a administracdo dos liceus, no interior do periodo de tempo a
que correspondem os relatérios (19351960). Foram seleccionados os anos
de: 1937-38 (apos a entrada em vigor do Estatuto de Carneiro Pacheco de
1936); 1947-48 (a seguir ao Estatuto de Pires de Lima, 1947); 1957-58 (para
manfer a mesma periodicidade, abrangendo um momento em que a
maior parte dos liceus comeca a entrar em roturag, pelo excesso de alunos
e insuficiéncia de instalacdes).

Os relatdrios destes anos foram analisados em fun¢do de uma grelha
mais defalhada que descrevesse de um ponto de vista quantitativo o
funcionamenfo do liceu nos dominios que interessavam ao meu estudo
(edificio; titulares de cargos; distribuicdo do pessoal docente por diferentes
categorias profissionais; pessoal ndo docente; alunos por ciclos e furmas;
aulas previstas e dadas; absentismo de professores e alunos; orcamento e
contas; resultados escolares; numero e tipo de reunides; principais assuntos
tratados; actividades circum-escolares; visitas de estudo; festas e celebra-
coes; filiacdo na mocidade portuguesa; associagdes; canting).

Ao mesmo tempo procurei aprofundar a andlise qualitativa realizada na
primeira fase através de recolha de elemenfos sobre: organizacdo peda-
gogica (turmas, hordrios, afectacdo de espacos, efc), coordenacdo dos
professores e conexdo do ensino (supervisdo pedagogica, visitas a aulas,
reunides, etc); relacdo com a familio; desempenho do cargo pelo reitor
(projecto, estilo de gestdo, representacdo da organizacdo, efc).

Apesar de muitos relatdrios possuirem grandes lacunas de informagdo foi
possivel construir um conjunto significativo de indicadores que sistematizam
a informacdo sobre o perfil profissional dos reitores, sobre a estrutura
das receitas, das despesas e dos custos, sobre a qualificacdo do pessoal
docente, o enquadramento dos alunos por pessoal docenfe e ndo docen-
te, a dimensdo das turmas e as faltas disciplinares.

”

Estas fases seguem de perfo o processo de “condensa¢do dos dados
descrifo por Huberman e Miles (1991) e deram lugar a um conjunto de
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escolhas analiticas cujas configuracdes correspondem as frés dimensdes
com que foram reconstituidos os dados obtidos:

- nivel institucional: contextualizacGo da instituicdo liceu no quadro das
politicas educativas do Estado Novo, no periodo em estudo (1935-1960);

- nivel organizacional: modalidades de concretfizacdo da organizacdo
pedagdgica definida pelo quadro legal (em particular no que se refere
& aplicagdo do regime de classes);

- nivel pessoal (reitor): andlise funcional do cargo e caracteristicas do seu
desempenho.

A sinfese e reflexdo que pretendi fazer neste artigo, sobre a minha investi-
gacdo, ficariam incompletas se ndo tentasse pdr em evidéncia o contribu-
to que ela feve quer para uma melhor compreenséo do modo como se
fixou e evoluiy, no periodo considerado, uma organizacdo pedagodgica e
uma administracdo especifica para os liceus, mas fambém as implicacdes
que este conhecimento fraz G compreensdo actual da escola e do seu
funcionamento.

SAo vdarios 0s aspectos que me parecem relevantes, neste dominio, como
por exemplo:

A verificac@o de que a administracdo das escolas, mesmo do ponto de
vista do quadro legal, ndo ¢ uma realidade homogéneaq, constante e
univoca. Ela foi-se constituindo afravés de um processo de sedimentacdo
das normas e das estruturas, ndo s© como resulfado das dezenas de
decretos, portarias e circulares que foram referenciados, mas fambém
das rupturas e confinuidades que deferminam a ordem dessa acumu-
lacdo e a manutencdo, alteracdo ou anulacdo dos diferentes diplomas.

E esta realidade multifacetada que permite identificar diferentes confi-
guragdes extremas da organizacdo do liceu que v@o desde a orga-
nizacdo predominantemente burocrdtica, & organizacdo predominan-
temente n&o burocrdtica, conforme a sua estrutura € mais “mecdnica”
ou “orgdnica”, ou se faz sentir mais a influéncia dos professores ou dos
administradores, respectivamente.

A existéncia de um campo de influéncias multipolar (politica, administra-
tiva, pedagogica e profissional) que determina as diferentes producdes
normativas ao longo do periodo em estudo. Estas multiplas influéncias
sobre a definicdo do quadro legal que rege a organizacdo e admi-
nistracdo dos liceus, permitem relativizar o determinismo politico ou
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administrativo de algumas das interpretacdes que tém sido feitas sobre
esta evolucdo, pondo em evidéncia a pluralidade de influéncias que
se fazem sentir (de maneira isolada ou conjunta) na configuracdo das
estruturas formais-legais. Nomeadamente, as que decorrem da feoria
educativa e da evolucdo da pedagogia, bem como as que sdo ditadas
pela pressdo dos professores e que reforcam o seu profissionalismo.

A tensdo que ¢ visivel, no processo de evolucdo da organizagdo e
administracdo do liceu, entre um aparelho administrativo, burocrdtfico
e centfralizado, por um lado, e uma organizagdo profissional e des-
centralizada, por outro. Esta fensdo latente ou explicita que opde ©0s
administradores aos professores, e a organizacdo administrativa & orga-
nizacdo pedagogica, fraduz-se a nivel legislativo, por avangos e recuos
na imposicdo do regime de classes.

A verificacdo, através da andlise dos relatdrios (entre 1936 e 1960),
da diversidade de situacdes existente (em contradicdo com a imagem
homogénea que a retoérica oficial dd do sistema), bem como da cons-
trucdo progressiva de uma organizacdo pedagogica divergente da que
estava consagrada no quadro-legal. Quer no dominio da organiza¢cdo
dos hordrios, da constituic@o das turmas e da distribuicGo dos espacos,
& notoria a distncia que separa a “estrutura formal” da “estrutura infor-
mal”. E possivel identificar, igualmente, um “liceu invisivel”, muito menos
homogéneo do que o previsto na legislacdo e onde as incoeréncias
entre 0 modelo legislado e as suas condi¢cdes de execu¢cdo constituem
espacos de improvisacdo de solucdes e de tomada de decisdes, dita-
das por critérios de racionalidade diferente.

ldentificacdo, a parfir dos mesmos relafdrios, de zonas de conflitua-
lidade do papel do professor na organizacdo da escola e que se
reflefe na oposicdo enfre os papeis de “operacionais” e “funcionais”,
de “funciondrios” e “especialistas”. Estas conflitualidades manifestam-se
essencialmente na dificuldade que os reifores manifestam em realizarem
a conexdo do ensino e a coordenacdo dos professores.

A sobreposicdo de papéis que o reitor desempenha entre o “adminis-
trador” (em que predominam as fungdes de delegado da administracdo
central, enquanto responsavel pela execucdo das normas que regem 0O
funcionamento dos liceus) e o de “profissional” (com predominio do seu
perfil de professor, de lider pedagogico e educativo).

Estas e oufras conclusdes do meu trabalho justificariom um desenvolvi-
mento que ndo cabe na economia do presente arfigo. Por isso, e na
impossibilidade de referir e resumir todos os aspectos que me pare-
cem mais pertinenfes, queria unicamente chamar a afencdo para duas
das dimensdes do meu estudo que mais contribuem para desconstruir o
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cardcter “aparentemente natural” da organizacdo pedagogica que, ainda
hoje, estrutura as praticas escolares, bem como para a problematizacdo
dos processos de governo e de controlo que estéo na base da adminis-
tracdo da escolar:

a cultura da homogeneidade expressa na criacdo e manutencdo de
uma organizagdo pedagogica baseada na “classe”;

os fundamentos pedagogicos da administracdo escolar, traduzidos no
modo como se faz a passagem de uma organizacdo pedagdgica para
uma organiza¢cdo administrativa, quer na escola primdaria quer no licey,
e no modo como ¢ definido o perfil funcional do reitor e dos outros
orgdos de gestdo.

O principio da homogeneidade (das normas, dos espacos, dos tempos,
dos alunos, dos professores, dos saberes e dos processos de inculcacdo)
constitui uma das marcas mais distintivas da “cultura escolar”.

A adopcdo deste principio é visivel desde a génese da organizacdo
pedagdgica da escola primdria publica e estendeu-se as escolas de
oufros graus de ensino, afravés de um processo complexo e de longa
de duracdo que é possivel sintetizar (a partir da informacdo recolhida na
minha investigacdo) do seguinte modo:

Quer a organizacdo da escola primdria, quer a organizacdo do licey,
constituiram-se a partir de uma estrutura nuclear que finha como referén-
cia a “classe”, enquanto grupo de alunos que recebiam simultGneamente
O Mesmo ensino.

A classe surgiu da necessidade de adaptar ao ensino colectivo, as modali-
dades de ensino que eram fradicionalmente adoptadas no ensino domes-
tico, baseadas na relacdo face a face enfre um mestre e o seu discipulo.
A evolucdo que fracei da organizacdo pedagodgica do ensino primdrio
publico & elucidativa das caracteristicas estruturais que a escola tem hoje
enguanfo organizacdo.

Primeiro as criancas eram ensinadas pelo “modo individual”. O espaco
e o tempo da “escola” era simultaneamente um espaco e um fempo de
lazer, de frabalho e de ensino. O professor s& controlava directamente
este Ultimo, chamando um a um os alunos ao pé de si, para a licdo. A
organizacdo da “escola” era fluida, sem sistemas de coordenacdo enfre
0s seus elementos, sem especializacdo de fungdes, sem compartimenta-
¢des rigidas quer de alunos, quer de mateérias, quer de espaco, quer de
tempo. A propria escolarizacdo era vista como um processo continuo, e
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os alunos abandonavam a escola quando “estavam prontos” (na propria
terminologia utilizada na época).

Este modo de ensino foi posto em causa com a adopc¢cdo do “ensino
simulténeo” (de que um dos primeiros difusores, no ensino das primeiras
letras, foi J-B. La Salle, no século XVIII), mas acabou por sobreviver atfé
ao século XX, principalmente nas escolas de professor unico, associado a
praticas mais estruturadas infroduzidas por outros modos.

A adopcdo do “modo simulténeo” (século XVII) e do “modo mutuo”
(século XIX) corresponde & infroducdo de critérios de racionalidade no
trabalho pedagogico que sdo ditados por duas ordens de razdo. Por
um lado, o proprio crescimento de efectivos que eram escolarizados em
conjunto, como resultante da difusGo do ensino das primeiras lefras. Por
outro, a necessidade de fazer da organiza¢gdo da escola um instrumento
de inculcacdo de valores e normas sociqis que enquadrem O proprio
processo de escolarizacdo das classes populares, € a sua preparacdo
para o trabalho fabril (com os primérdios da revolucdo industrial).

Num e noutro caso, a solucdo adoptada passa pela diviséo do trabalho
dos alunos, pela especializacdo de funcdes docentes (com recurso a moni-
tores ou a auxiliares do professor), pela seriacdo do espaco (ainda que no
interior de uma mesma sala), do tempo (hordrios detalhados), dos saberes
(compartimentacdo das matérias), e dos alunos com a divisdo em “classes”
e seccdes, no ensino simulténeo, ou de “monitorias”’, Nno ensino MUtuo.

O processo de racionalizacdo surge deste modo associado a imposicdo
a todas as escolas primdrias de um mesmo modo de organizacdo peda-
gogica gque se consubstancia no principio de “ensinar a muifos como se
fossem um so”.

O aumento do numero de alunos, principalmente nas escolas urbanas,
permitiu fazer evoluir a organizagdo pedagodgica no sentido de alcangar
uma “maior homogeneidade” das divisdes, fazendo corresponder a cada
“classe”, um conjunto de alunos da mesma idade e nivel de estudos, um
espaco, um professor e um plano de estudos distintos. Era a “escola gra-
duada” (que em Portugal se chamou de “escola central”
em Lisboa nos finais do século XIX).

e gue aparece

A classe, que era inicialmenfe uma simples divisdo de alunos, fransforma-
-se progressivamente num “padrdo” organizativo para departamentalizar
O servico dos professores e o proprio espaco escolar. Simulféneamente,
adquire o valor de “medida” na progressdo dos alunos (passar de “clas-
se”) e na divisdo temporal do percurso escolar (0 termo “classe” vai
tornando-se sindbnimo de “ano” de escolaridade).

Como se vé nesta breve sinfese, a organizacdo pedagdgica da escola
primdaria evolui, principalmente a partir do século XVIII, de uma organi-
zac¢do sincrética, debilmente acoplada, com esfruturas rudimentares de

L6



GENESE E EVOLUCAO DA ORGANIZACAO PEDAGOGICA E DA ADMINISTRAGAO DOS LICEUS.

tipo “unicelular’, para uma organizacdo complexa, departamentalizada
em classes estanques, com uma estrutura pluricelular que exige que 0s
seus elementos estejam fortemente acoplados (entre si e com os objectivos
finais), com o fim de garantir a concentracdo do plano de estudos, a
continuidade na progressdo dos alunos, e a unidade da accdo educativa.

Esta evolucdo que obedece a principios claros de racionalizacdo (do
modo de ensino, cujo paradigma confinua a ser a relacdo face a face
de um mestre com o seu discipulo) e de eficiéncia (procurando ensinar
Qo maior numero com o menor dispéndio de meios), faz com que, desde
cedo, a escola primdria, enquanto organiza¢cdo, adquira um conjunto de
caracteristicas “burocrdticas” (temporalmente “pré-burocrdaticas” se aten-
dermos ao “ideal tipo” de organizacdo definido, mais tarde, por Weber). E
0 caso, por exemplo, da existéncia de uma hierarquia de autoridade (entre
o professor e os alunos, entre os diversos escaldes de alunos-monifores
e os alunos menos adiantados, enfre os professores das Ulfimas e das
primeiras classes, entre o director e os professores), assente numa diviséo
funcional do tfrabalho (director, professores de cada classe, alunos), pres-
crita através de regulamentos escritos que possam ser postos em pratica,
qualguer que seja a escola e qualquer que seja o professor.

No que se refere ao ensino liceal, esta “culfura da homogeneidade” ndo
estd so presente na organizacdo do tempo, dos espacos e dos alunos
(como na escola primdria), mas fambém na homogeneizagdo dos profes-
sores e das disciplinas, a partir da instaura¢cdo do “regime de classes” com
a reforma de Jaime Moniz, em 1895.

As principais caracteristicas deste tipo de organizacdo curricular (que se
opunha ao “liceu das disciplinas” que vigorara anteriormente) consistem
na “concenfracdo das disciplinas”, na “coordenacdo dos professores” e na
“conexdo do ensino”. Com o “regime de classes” pretende-se combater o
“atomismo disciplinar” e desenvolver, a partir da artficulacdo das diferentes
disciplinas que compdem o plano de estudos (em cada ano e nos anos
do mesmo ciclo), a “educagdo integral’, a “formatura do espirifo” e a
“ordem e a unidade do ensino”.

A intfegracdo horizontal das disciplinas (para combater a sua heterogenei-
dade) constitui assim um instrumento privilegiado para desenvolver o valor
formativo da aprendizagem e a dimensdo moral do acfo educativo.

A “classe” liceal completa deste modo o sentido homogeneizador que
esteve na base da sua instauracdo no ensino primdrio (“classe de alunos”)
para se fornar igualmente numa “classe de professores e de saberes”.
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A passagem de uma organizacdo pedagogica para uma organizacdo
administrativa parece ser um dos fracos mais especificos do processo
consfitfutivo da administracdo escolar. A investigacdo que realizei permi-
tiu pbr em evidéncia este processo de transferéncia no caso do ensino
primdrio (com a adopcdo de um modelo de gestdo especifico para a
“escola graduada”) e no caso do ensino liceal (com as transformacdes
infroduzidas na administracdo do liceu a partir da entrada em vigor do
“regime de classes” com a reforma de Jaime Moniz, em 1895).

O significado desta evolucdo é importante para real¢car, como iremos
ver, o primado dos principios e critérios pedagogicos e educativos na
definicdo de modalidades da organizacdo da escola, mas também para
mostrar de que modo a complexidade organizacional da escola exigiu a
adop¢do de processos administrativos especificos.

Esta mesma situacdo ja se finha verificado, alids, com a organizacdo dos
colegios jesuifas e ¢ visivel nas diferencas existentes entre a primeira versdo
(1586) e a segunda versdo (1591) da Ratio Studiorum, antes da elaboracdo
do texfo definitivo de 1599.

Como assinala Julia (1995), entre uma e outra “o plano foi completamente
alterado”:

Na primeira, o plano desenvolve-se segundo as farefas a cumprir,
isto € segundo o curriculo das diferentes classes: trafa-se de um
programa de licdes e de exercicios graduados que parfe do curso
de teologia para terminar na “infima grammatica”’, isto € na classe
mais baixa de gramdtica. Na segunda, a de 1591, mas também no
texto de 1599, o plano desenvolve-se segundo as funcdes de cada
jesuita no interior do dispositivo que regula os estudos, desde o
papel do provincial ao do humilde porteiro, passando pelo prefeito
dos estudos: tudo isto com recurso a uma hierarquia de funcdes e
de poderes especializados que se imbricam uns nos outros, segun-
do uma arquitectura complexa, mas extremamente precisa. (p. 363)

Para este autor esta alteracdo ficou a dever-se ao facto de

O colégio ndo ser unicamente um lugar de aprendizagem de
saberes, mas ao mesmo tempo, um lugar de inculcacdo de
comportamentos e de habifus que exige uma ciéncia do governo
franscendente e dirigenfe segundo a sua propria finalidade, fanto
de formacdo cristd como de aprendizagens disciplinares. (Julia, 1995,
p. 364)

No caso da instalagdo da escola graduada em Portugal assiste-se a um
fenomeno semelhante. Na verdade, a estrutura montada para a escola
graduada, com uma mais acentuada divisGo dos espagos, dos agrupa-
menfos dos alunos e dos professores, representa do ponto de vista orga-
nizativo uma aproximacdo de modelos em vigor noutros graus de ensino
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(liceus, universidades), embora isso se faca no quadro de uma evolucdo
inferna, muito particular.

Por isso, como afirma Vinao referindose & criacdo das escolas graduadas
em Espanha:

Ao reunirem-se varios professores num grupo escolar pareceu
necessario, de imediato, que algum deles devia dirigir, coordenar ou
represenfar os restantes face ao exterior. Do mesmo modo, pareceu
conveniente que esses professores se reunissem de forma periodica
e esftavel. Surgiram assim os novos orgdos: o director e o “claustro”
(conselho de professores). (1990, p. 62)

Em Portugal, a necessidade de designar um director para as escolas
cenfrais surge logo nos primeiros diplomas que prevéem a possibilidade
de abrir este tipo de escolas (Carta de Lei de 2 Maio de 1878). Todavig,
sO a partir dos principios do século XX é que a organizacdo das escolas
centrais € encarada, do ponto de vista legal, como uma organizacdo que
exige uma administracdo especifica que deva regular e potenciar a cir-
cunst@ncia de estarem varios professores concentrados no mesmo edificio.

Exemplo desta tomada de consciéncia sobre a necessidade de criar uma
administracdo que se ajustasse s caracteristicas da organizagdo peda-
gogica das escola centrais € o “Regulamento da criagcdo e funcionamento
dos conselhos de professores nas escolas primarias centrais”, de 24 de
Fevereiro de 1910, publicado no Didgrio de Governo de 28 de Fevereiro
que crig, pela primeira vez em Portugal, nas escolas primdarias, o conselho
escolar - “orgéo formado pela reunido de todos os professores e presidi-
do pelo regente” (designacdo dada ao director).

As atribuicdes do “conselho escolar” sGo bastante extensas (apesar de se
confinarem aos aspectos pedagodgicos) e, logicamente, afectam toda a
“vida” da escola: desde “fomar conhecimenfo de todas as necessidades
educativas da escola e providenciar a seu respeito” (art® 1), passando
por “deliberar sobre a aplicacdo e adopc¢do dos programas” (art® 2),
“estudar os métodos e processos de ensino” (art® 3), organizar e admi-
nistrar diferentes servicos e instalacdes (biblioteca, museu escolar, caixa
econdmica, canting, efc); organizar a distribuicdo dos exercicios em cada
classe, elaborar regulamentos internos, escolher entre os livros adoptados
0s que s@o adoptados pela escola, desempenhar fungdes consultivas junto
do director, etc.

A transcricdo é longa, mas justiica-se pelo facto de sintetizar de uma
maneira feliz, alguns dos aspectos essenciais da definicdo de uma admi-
nistracdo especifica para o exercicio do governo da escola primdria, na
sua forma organizativa mais evoluida - escola graduada de vdrias classes.
Entre esses aspectos (que irGo estar sempre presentes ao longo de todo
0 século XX) ¢ importante destacar:
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A emergéncia de um poder profissional dos professores (nas questdes
técnico-pedagdgicas), exercido colegialmente, que pretende recuperar o
espaco de autonomia que era deixado aos professores individualmente,
na sua aula (Mmétodos e processos de ensino), anfes da constituicdo da

I//

escola graduada. Este “poder profissional” ao nivel da escola no seu

conjunto, sobrepde-se ao “poder individual” na sala de aula.

Influéncia que o modo de organizacdo pedagodgica exerce no modo de
organizacdo administrativa: a divisGo em classes e a divisdo do frabalho
dos professores obrigou a aumentar os mecanismos de coordenagdo,
controlo e supervis@o subjacentes & criacdo do “conselho de escold”.

A afirmacdo de um conjunto de competéncias organizativas que os
professores deverdo possuir (planificacdo de programas e actividades
escolares, gestdio de instalacdes especificas) para o exercicio da sua
participa¢cdo na administracdo e organizacdo da escolg;

- Tentativa de delimitar, na administracdo da escola, os campos pedago-
gico e administrativo, 0 que passa por uma partiha de poderes entre
o director e o conselho dos professores.

Quanto & influéncia que a organizacdo pedagogica feve no modelo de
administragcdo dos liceus ela é visivel principalmente na criacdo do regime
de classes, quando da reforma de Jaime Moniz, em 1895.

Na verdade, a tentafiva de impdr o “regime de classes” estd na origem do
desenvolvimento de uma organizacdo administrativa especifica para o liceu
que se caracteriza, do ponfo de vista formal-legal, por: regulamentacdo
minuciosa das tarefas e dos deveres dos professores, e responsaveis pelos
diferenfes cargos; criacdo de uma esfrutura hierdrquica para exercicio
do poder de decisdo e controlo assente no reitor e nos seus “auxiliares”,
com relevo para os “directores de classe”, diminuicdo da autonomia dos
professores subordinados as decisdes dos conselhos e & fiscalizacdo das
autoridades do liceu.

Estas caracteristicas s@o particularmente visiveis nos 225 artigos do
“Regulamento Geral do Ensino Secunddrio” de 14 de Agosto de 1895,
abrangendo todas as actividades da escola, desde as que eram normal-
mente objecto de regulamentos anteriores (plano de estudos, matriculas,
exames, exercicio da actividade docente, disciplina, administracéo do licey,
efc), até oufras actividades que eram simplesmente ignoradas, pouco
regulamentadas, ou deixadas ao livre arbitrio dos professores.

A responsabilidade pelo cumprimento destas normas e pelo normal fun-
cionamento do estabelecimento de ensino € confiada ao reitor e aos seus
orgdos delegados, os “directores de classe”.

O reifor é considerado como sendo ‘o chefe do liceu” e O processo
adoptado para a sua nomeacdo refoma o estabelecido pelo decrefo
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de 14 de Junho de 1880, ao abrir a possibilidade de ser escolhido um
elemento estranho ao professorado, mas vai mais longe co precisar que
se for professor, nGo pode pertencer ao quadro do liceu.

Em relacdo & evolucdo verificada anteriormente, a preocupacdo do
legislador ¢ a de reforcar o grau de dependéncia do reitfor em relacdo
a administracdo central, e furtd-lo & influéncia dos outros professores.
Este processo de nomeacdo é acompanhado de afribuicGo de maiores
responsabilidades funcionais, de uma maior autoridade sobre o pessoal
docente, e de um aumento significativo da gratificacdo pelo exercicio do
cargo (passa de 200$000 para 500$000 réis, nos liceus centrais; e de
150$000 para 400$000 reis nos liceus nacionais).

O reforco da autoridade e prestigio do reitor sdo justificados pela propria
necessidade de assegurar a unidade de ensino exigida pelo regime de
classes:

Ao reitor, como director do instituto de ensino cuja administracdo
literaria, economica e disciplinar lhe estd encarregada, incumbe
velar incessantemente por que em cada classe, e entre todas,
impere a unidade de espirifo e de ac¢cdo, que é uma das condi-
¢des essenciais para a completa realizacdo dos fins da instrucdo
secunddria. (art® 129)

Alem destas fungdes genéricas o Regulamento enumera mais 21 “compe-
téncias” e afribuicdes avulsas do reitor, com diferenfes niveis de responsa-
bilidade, em geral executiva, de fiscalizacdo, ou de cardcter administrativo.

Outra das influéncias que a criagdo do regime de classes vai ter na
administracdo do liceu prende-se com as atribuicbes dos directores de
classe, cargo criado pela primeira vez neste diploma.

Ao director de classe incumbe guardar e fazer guardar a conex&o
inferna ou a unidade cientifica e disciplinar na classe confiada ao
seu cuidado. Deve pois enfender-se com 0s seus colegas de classe
a fim de manterem junfos accdo combinada no exercicio do ensino,
e desta arfe se efectuarem os estudos pelo modo mais vanfajoso
em fodas as disciplinas. (art® 53).

Este cargo de gestdo infermédia funciona como um elo decisivo na cadeia
hierarquica inferna ao estabelecimento de ensino e constitui um  insfru-
mento fundamental para a administracdo do “regime de classes” no liceu,
reforcando assim, por delegacdo, as competéncias do reitor nesta matéria.



GENESE E EVOLUCAO DA ORGANIZACAO PEDAGOGICA E DA ADMINISTRAGAO DOS LICEUS.

Quando em 1993 escrevi o “epilogo” com que encerrava a redac¢do da
minha tese de doutoramento (cuja investigacdo produzida serviu de base
ao presente artigo), perguntava-me, em jeito de balango, qual a utilidade
social que este trabalho podia fer para os que trabalham nas escolas e
para os que decidem sobre a sua organizagcdo e administracdo.

A minha expectativa era que, apesar de tudo, esta investigacdo pudesse
contfribuir para a desconstrucdo de algumas “evidéncias” que, embora
falsas, continuam a alimentar o conhecimento que temos do passado da
escola e a condicionar a nossa visdo do seu futuro, e a este propodsito
escrevia:

Suponho, assim, que aquilo que pode dar actualidade e utilidade &
minha investiga¢cdo sobre a organizagdo pedagogica e a adminis-
fracdo dos liceus é o seu evenfual contributo para fazer com que,
neste dominio, “o familiar pareca estranho”, gjudando em especial
os professores a ganharem consisténcia na busca de modalidades
alfernativas que muitos deles j& desenvolvem, no quadro da sua
margem de autonomia.

Finalmente, em tempo de “reforma” em que, como aconfece em

outros processos de mudanca, a excessiva focalizacdo nos objecti-
vos e no futuro, desencadeia um esforco de “racionalizacd&o a prio-
ri” que leva a ignorar o cardcter contingente da accdo organizada
e a existéncia de outras racionalidades, espero que este “relembrar
do passado possa contfer referéncias bastante Uteis. (Barroso, 1995)

"

Hoje, passados quase trés anos sobre a concluséo da tese, ignoro se estas
expectativas tém sido confirmadas ou nédo, pela reaccdo dos eventuais
leifores do meu trabalho (s6 editado em 1995).

Contfudo, as multiplas infervencdes que fenho feifo junfo dos professores
e das escolas (que refomam algumas das ideias centrais da tese) e a
investigacdo que entfretanto tenho realizado sobre questdes actuais da
organizacdo e gestdo das escolas tém reforcado duas ideias nucleares
que ressalfom daquela investiga¢do:

A impossibilidade de infroduzir mudancas substanciais no funcionamen-
to das escolas, sem pdr em causa o “nucleo duro” da sua organizacdo
pedagdgica que confinua a ser a “classe”, enquanto modalidade de

pedagogia colectiva cujo objectivo é “ensinar a muitos como se fossem
um so”.

As influéncias deferminanfes que o “modo de trabalho pedagogico”,
especifico das situacdes educativas, exerce na maneira como s3o
organizadas e geridas as escolas e nas estratégias e acgdes dos seus
diversos actores.
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Basta lembrar, a este propdsito, que a “classe” (Um agrupamento pré-
-definido de alunos que, face-a-face com um professor aprende, em
simulténeo, um conjunto delimitado de conhecimentos) continua a ser o
modulo de base de todos 0s arranjos organizacionais, espaciais, tempo-
rais, pedagogicos, disciplinares, efc. que esfruturam a escola, definem as
praticas dos professores e regulam as actividades dos alunos.

Por isso, fodas as medidas que em Portugal (e o mesmo se poderd dizer
de outros paises) tentaram infroduzir mudancas estruturais na organizacdo
pedagogica das escolas, falharam os seus objectivos, por nunca fer sido
posto em causa, globalmente, o principio do ensino em classe.

Foi o caso (e sé para dar exemplos recentes):

da introducdo das escolas de “drea aberta” (fipo P3) que, ao acabar
com as divisorias entre as salas de aula, punha em causa a ordenacdo
serial e segmentada do espaco escolar,

da infroducdo do regime de fases no ensino primdrio que punha em
causa a rotagdo anual das classes e a divisdo homogénea dos alunos;

- da criacdo de um sistema de avaliacdo baseado no principio da “pro-
gress@o confinua” que punha em causa a funcdo selectiva e distributiva
das classificacdes anuais dos alunos;

- da criacdo da “drea-escola” como unidade curricular transdisciplinar
que punha em causa a seriag@o do saber e a compartimentagcdo do
trabalho docente.

Na verdade, estas e outras inovacdes ndo passaram de “enxertos”, preten-
samente fofalizantes, que ndo pegaram devido a fendmenos de rejeicdo
ndo controlados.

Num livro recente, David Tyack e Larry Cuban (1995) analisam a ocorréncia
de fendmenos semelhantes nos Estados Unidos atraves do conceito de
“gramatica da escola” (que corresponde & organizacdo pedagogica que
tenho vindo a utilizar):

As bases da gramdtica da escola, como a propria configura¢do
da classe, tém permanecido estaveis ao longo das ultimas déco-
das. Poucas tém sido as mudancas na maneira como as escolas
dividem o tempo e o espaco, classificam os alunos e os distribuem
pelas classes, agrupam os conhecimentos em disciplinas e conce-
dem graus e “créditos” como evidéncias da aprendizagem. (.)

A continuidade na gramdtica da instru¢cdo frustrou geracdes de
reformadores que sonharam alterar estas formas estandardizadas.
(p. 85)

Para estes aufores a faléncia das reformas que tém sido tentadas, em
varios dominios da educacdo, resulfou, essencialmente, de elas ferem
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ficado de fora deste “nucleo central” que é a sala de aula. Isto ficou a
dever-se, muitas vezes, & adopc¢cdo de uma perspectiva a-histérica, por
parte dos politicos e dos reformadores que os leva a ignorar o cardcter
construido das instituicdes escolares e a origem das suas especificidades.
E esta alids uma das razées da propria externalidade e voluntarismo, com
que os reformadores abordam a educacdo e as escolas. Como dizem
Tyack e Cuban (1995):

Trazer o desenvolvimento ao cerne da educag¢do - a instru¢do na

sala de aulg, cuja forma é definida por esta “gramdtica” - constitui

a mais dificil espécie de reforma, e ela resultarg, no futuro, mais de
mudangas infernas criadas pelo conhecimento e pericia dos profes-
sores do que de medidas tomadas por decisores politicos externos.
(p. 135)

E é para esse conhecimenfo e pericia que estudos como este podem
contribuir.
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A AUTONOMIA DAS ESCOLAS:
UMA FICCAO NECESSARIA

Numa obra recente Francois Dubet (2004) falando da ‘“igualdade de
oportunidades” na escola afirma:

A igualdade de oportunidades €, portanto, uma ficcdo necessaria.
Uma ficcdo porque é pouco provavel que ela se redlize totalmente;
necessdria porgue ndo & possivel educar sem se acreditar nela. (p. 38)

Adapfando este conceito a administracdo e gestdo das escolas em
Portugal, & possivel dizer, igualmente, que a “aufonomia” tem sido uma
ficcdo, na medida em que raramente ultfrapassou o discurso politico e a
sua aplicagdo esteve sempre longe da concretizacdo efectiva das suas
melhores expectativas. Mas ela fem sido uma “ficcdo necessaria” porque é
impossivel imaginar o funcionamento democrdtico da organizacdo escolar
e a sua adaptacdo a especificidade dos seus alunos e das suas comuni-
dades de perfenca, sem reconhecer as escolas, isto € aos seus actores e
aos seus orgdos de governo, uma efectiva capacidade de definirem nor-
mas, regras e tomarem decisdes proprias, em diferentes dominios polificos,
administrativos, financeiros e pedagogicos.

Contudo, se adoptarmos uma perspectiva “mais cinica” sobre a nafureza
e funcdo desta “ficcdo” no contexto da estratégia politica, podemos dizer
que, em Portugal (como em outros paises), a autonomia das escolas néo
se limitou a ser uma ficcdo, tornando-se muitas vezes, uma “mistificacdo”
legal, mais para “legitimar” os objectivos de controlo por parte do governo
e da sua administracdéo, do que para “libertar” as escolas e promover a
capacidade de decis@o dos seus orgdos de gestdo. No presente artigo'

O presenfe artigo constitui uma adaptacdo, desenvolvida para as finalidades de
publicacdo na Revista Porfuguesa de Educagdo, da intervencdo oral proferida no | Coloquio
de Sociologia da Educa¢do e Administracdo Educacional, sob o tema “30 anos de governo
democrdtico das escolas em Portugal”, realizado na Universidade do Minho em 5 e 6 de
Novembro de 2004.
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irei relembrar, numa primeira parte, com base em investigacdo empirica
produzida sobre este fema, alguns dos momentos fortes desta “ficcdo
legal” na historia recente da educacdo em Portugal. Numa segunda parte,
proponho-me inferrogar os desafios que se colocam hoje a polifica e
accdo educativas, em Porfugal como em outros paises, e no que concer-
ne a “autonomia escolar’, com o fim de transformar a ficcdo em realidade
€ a sua necessidade numa emergéncia.

Nesta, como em outras matérias, o Didrio da Republica parece um ver-
dadeiro folhetim. Os decretfos, portarias e outros normativos sucedem-se
numa logica aditiva que faz com que coexistam, sincréonica ou diacroni-
camente, medidas similares, contraditérias ou recorrentes num processo
sedimentar de dificil elucidacdo. Embora, por este facto, fosse necessdrio
fazer um frafamento exaustivo das diversas normas que directa ou indi-
rectamente se relacionam com a autonomia das escolas, limitar-me-ei a
assinalar aqui os trés momentos em que, de um ponfo de vista politico, a
“retdrica” sobre a autonomia das escolas assume um claro protfagonismo,
numa estratégia mais ampla de reforma da organizacdo escolar, tendo
em vistg, segundo os seus proponentes, melhorar o funcionamento da sua
gestéo e aumentar a qualidade e eficacia dos seus resulfados.

O primeiro momento decorre durante a Primeira Republica e tem como
um dos principais impulsionadores Sobral Cid que foi ministro da Instrucdo
Publica entre Fevereiro e Maio de 1914. O segundo momento ocorre depois
da aprovacdo da Lei de Bases de 1986 e fem como protagonista Roberto
Carneiro que foi ministro da Educacdo do XI Governo Constitucional, entre
1987 e 1991. O terceiro momento ocorre com Marcal Grilo ministro da
Educacdo do Xl Governo Constitucional, entre 1996 e 2000.

Apesar de algumas fentatfivas anteriores (hdo consumadas) de atribuir
aos liceus verbas especificas para administracd&o propria, foi preciso espe-
rar pela legislacdo descentralizadora do ministro Sobral Cid, em 1914,
para que, finalmente, fosse regulamentada a “capacidade de os liceus
administrarem com relativa autonomia a dotacdo que anualmente Ihes
¢ consignada”. A infroducdo ao decreto n® 471 de 6 de Maio de 1914 &

As referéncias & politica de autonomia escolar, neste periodo, sGo extraidas da investi-
gacdo que realizei sobre a evolugcdo da organizagdo pedagogica e da administracdo dos
liceus entre 1836 e 1960 (Barroso, 1995).
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essencial para perceber os pressupostos que estdo subjacentes a esta
medida inovadorag, quer no que respeita as relacdes entre a administracdo
centfral e os liceus (ho quadro de uma politica de descentralizacdo) quer
quanto a organiza¢cdo e administracdo do estabelecimento de ensino que
procura desenvolver.

Depois de criticar os “hdbitos inveterados de centralizacdo administrativa”,
0s aufores do decrefo pdem em evidéncia aquilo que, no seu entender
tinha sido a experiéncia destes Ulfimos anos:

Nem sempre a rasgada iniciativa do Estado se substituiu com
vantagem & das corporagdes docentes, antes pelo contrario,
exercendo-se habitualmente a sua ac¢do tutelar no sentido duma
fiscalizacdo t&o minuciosa como inutil, nos actos mais insignificantes
da vida administrativa dos liceus, tinha como consequéncia forcada,
e a que fodos se iam resignando, dilacdes e morosidades deses-
peradoras na realizacdo dos mais pequenos melhoramentos, ou na
satisfacdo das mais urgentes necessidades do ensino.

O modelo adoptado é o de “estender aos liceus, ainda que com restri-
¢des, aquela autonomia administrativa que as universidades foi j& conce-
dida [Regulamento de 19 de Abril de 1911] e que tdo salutares efeitos tem
produzido”. O legislador, afirma em seguida que “o Estado entrega con-
fladamente aos professores dos liceus a administracdo da sua fazenda”
porque estdo melhor colocados para conhecer “as exigéncias supriveis” ou
as “deficiéncias remediaveis” e para “administrar com desvelo a dotacdo
que o Estado concede ao estabelecimento de ensino”. Mas o objectivo
NAo é sO econdMICO:

Publicando esta medida espera o Governo que, além dos seus
efeitos materiais, desembaracando a administracdo dos liceus e
arredando do seu caminho fodos aqueles pequenos, mas nume-
rosos obstaculos em que a cada instante tropecam a iniciativa e
o espirito progressivo dos professores, outros resulfados de ordem
moral ndo menos benéficos vird fambém a produzir. Com efeito,
chamando os professores ao governo da fazenda liceal, fenderd
naturalmente a inferessa-los cada vez mais no desenvolvimento
desses estabelecimentos, que serd em grande parte a sua obrg,
e até prendé-los por lacos efectivos ao liceu, que comecard a ser
verdadeiramente a sua casa.

Do ponto de vista da organiza¢cdo administrativa a inovacdo consiste na
criacdo do “conselho administrativo” (constituido pelo reitor e dois profes-
sores eleifos pelo conselho escolar) que se manterd dagui em diante e na
regulamentacdo do seu funcionamento.

Entre as vdrias normas de funcionamento que sdo definidas, devem
ser destacadas as que consagram o envolvimento dos diversos orgdos
do liceu, na elaboracdo do orcamento, as que permitem a transferén-
cia de verba entre as diversas rubricas, bem como a possibilidade de,

60



A AUTONOMIA DAS ESCOLAS: UMA FICCAO NECESSARIA

excepcionalmente, ser levantfada uma importdncia maior que o duodé-
cimo para fazer face a determinadas despesas (em funcdo de proposta
fundamentada e despacho ministerial).

Esta legislacdo foi acolhida com regozijo, em especial pelos reifores e a
Sociedade de Estudos Pedagogicos, em reunido de 20 de Maio de 1914,
aprovou por aclamagdo “um voto de congratulacdo pela autonomia do
ensino secunddrio” (Revista de Educacdo Geral e Técnica, série Ill, n°2,
Outubro de 1914, p. 228).

Os resultados positivos alcancados com esta medida (principalmente nos
liceus de maiores dimensdes, em que a dotacdo era maior), fazem com
que uma das primeiras medidas tomadas pelo governo de Sidonio Pais
a sequir ao golpe de 5 de Dezembro 1917, seja o de confirmar e alargar
essa “autonomia administrativa” (decreto 3695 de 24 de Dezembro de
1917). Além da possibilidade de transferir verbas entre as diferentes rubricas
e de passar para o ano seguinte os saldos do ano econdmico findo
(excepto o de vencimentos), j& conferidas, este decreto facilifa a possibi-
lidade de antecipar o levantamento de duodécimos (até trés) para fazer
face a aquisicdes mais dispendiosas, e declara que “pertence aos liceus a
propriedade e posse dos edificios em que funcionem, quando proprios, e
é-lhes conferido o direito de receber doagdes e legados” (art® 11).

O regime de aufonomia administrativa dos liceus (que entretanto passaram
a confar na sua dotacdo orcamental com metade do dinheiro das pro-
pinas) mantém-se até 1927, ano em que a “lei orcamental” definida pelo
decreto 13 872 de 1 de Julho, termina com esse regime.

Em 1928, o decreto 15 942 de 11 de Setembro, comeca por elogiar as
inumeras obras que foram feitas gracas & possibilidade que foi concedida
aos liceus (através dos conselhos administrativos) de “arrecadarem metade
da importéncia das propinas de matriculas e exames”. Como ¢ dito na
infroduc@o a este decreto:

seja feita justica as desveladas atencdes de reitores e conselhos
escolares que, em favor dos estabelecimentos de ensino que Ilhes
estdo confiados, muito conseguiram, no uso da autonomia adminis-
frativa que por lei lhes foi conferida, deixandolhes livres as iniciativas
e proporcionandolhes a aplicacdo de receitas directamente
cobradas.

Contudo a doutrina que prevalece no decreto € a de centralizar a cons-
trucdo, conclusGo e grandes reparagdes numa Junta Administrativa que
ird administrar um empréstimo de 40 000 contos (contraido para o efeito),
bem como “as receitas liceais que passam a ser todas arrecadadas pelo
Estado”.

Esta disposicdo é completada pelo decreto 15 947, de 12 de Setembro
que define alteracdes no funcionamento dos conselhos administrativos e
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deftermina que os liceus passam a s6 poder executar “pequenas repara-
¢Oes do edificio e melhoramentos das condicdes higiénicas e pedagdgi-
cas” (artoL).

Estas medidas ndo eram do agrado de muitos professores e a Direccdo
da Federacdo das Associagcdes dos Professores dos Liceus Porfugueses
incluia, numa lista de 13 pontos que continha as principais reclamacdes
apresentadas ao Ministro, “o regresso dos liceus ao regime anferior ao
decreto 15 942 [ver atrds]” (Labor, n°17, Janeiro de 1929, p. 40).

Em 1929, a Comiss@o de reforma orcamental, criada pela portaria de 21 de
Maio de 1928, propde mesmo a extincdo dos Conselhos Administrativos dos
liceus e que “a verba proveniente das propinas de matriculas, continuando
a pertencer aos liceus, seja repartida de harmonia com as necessidades
de cada um, por uma comissdo oficialmente disso encarregada” (Arquivo
Pedagdgico, vol. Il, n® 4, 1929, p. 492).

Apesar de estas propostas ndo terem sido postas em prdtica, a margem
de autonomia é bastante reduzida a partir da reforma de Cordeiro Ramos
(decreto 20 741 de 18 de Dezembro de 1931) que consagra e amplia as
decisdes ja tomadas neste dominio e a que j& me referi.

As escolas deixam de contar com o dinheiro das propinas, passam a ndo
poder fazer despesas ou aquisicdes superiores a 500$00, sem autorizacdo
previa, os saldos das contas sdo obrigatoriamente devolvidos ao Estado, e
deixa de ser possivel a transferéncia de verba entre rubricas.

N&o admira portanto que numa Conferéncia pedagogica sobre “A admi-
nisfracdo economica dos liceus” realizada no liceu Pedro Nunes em 1934,
o tom geral das infervencdes seja o de lamentar a autonomia perdida,
com argumentos que podem sintetizar-se na infervencdo que o reitor Sa
Oliveira fez sobre este assunto (e cujo resumo feifo na acta da sess@o
transcrevo de seguida):

Sendo, como ¢, regiondalista, manifesta-se partiddrio da descentra-
lizacdo administrativa, em todos os seus aspectos: a centralizacdo,
sO a admite como medida fransitoria, num Estado em avaria. Julga
a autonomia administrativa condicdo essencial para a autonomia
pedagdgica; as escolas superiores, que a si mesmas se hegam se
n&o souberem defender a sua autonomia pedagogica, ndo podem
viver sem a autonomia administrativa; para a autonomia admi-
nisfrativa dos Liceus, as razdes sdo de outra ordem e consistem
principalmente nas vantagens que dela advém e nos prejuizos a
que a sua faltfa conduz. Os factos falam bem alto: como disse o
senhor relafor e acenfuaram alguns senhores conferentes, a curva
do afraso, do progresso e do retrocesso dos nossos liceus coincide
com frés delimitadas fases da administracdo liceal - o que deve
dizer-se das pequenas obras de conservacdo e de reparacdo, das
aquisicdes de material didactico e das despesas de conservacdo
de material e de consumo corrente. A parte cerfos erros que cum-
pria corrigir, 0s liceus mostraram-se capazes de se administrarem;
ndo repetird as razdes, j& expostas, de que as necessidades do
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ensino so as conhece bem gquem ensina ou dirige o ensino. (Acta
da Conferéncia, Bolefim do Liceu Normal de Lisboa, n® 6, ano |,
1934, p. 215)

O regresso do tema da “autonomia das escolas” & ribalta do vocabuldrio
politico ocorre com o desenvolvimento da chamada “Reforma Educativa”
que marcou a politica educativa portuguesa na segunda metade da
década de 80 do século XX. Os primeiros sinais sdo dados em 1986:
a Comissdo da Reforma do Sistema Educativo, no seu Plano Global de
Actividades, denunciava a “inadequacdo dos esquemas de gestdo do
ensino superior e NnGo superior, na perspectiva da autonomia das institui-
¢oes, da eficiéncia e da participacdo dos agentes educativos” e propde
a “implementacdo de politicas de efectiva descentralizacdo da adminis-
tracdo educativa e da consagracdo legal e regulamentacdo do principio
da autonomia relativas das escolas e cenfros no dominio administrativo e
financeiro”; por sua vez, a Lei de Bases do Sistema Educativo, aprovada no
mesmo ano, embora ndo fale expressamente em “aufonomia das escolas”
defendia a “descentralizacdo e desconcentracdo dos servicos”. Contudo,
s& com o ministério de Roberto Carneiro (iniciado em 1987) o tema da
“autonomia das escolas” ganha projeccdo e ascende ao “estrelato” dos
meios de comunicacdo social’.

Esta insisténcia no tema da autonomia e a sua funcdo de “conceito”
mobilizador para a reforma da administracdo da educacdo em geral sGo
visiveis, desde logo, no proprio programa do governo:

A reforma da administracdo educacional, com énfase claro no
reforco da autonomia da escola, como lugar privilegiado onde se
efectiva o processo educativo, nomeadamente no desenvolvimento
de projectos pedagodgicos proprios e na promo¢do de uma ampla
descentralizac&o e desconcentracdo de funcdes e de poderes, por
forma a aproximar a administracdo dos profagonistas efectivos

da acgdo educativa e torna-la mais permedvel aos problemas
humanos, aumentando, por essa vig, os indices de eficiéncia e de
eficdcia dos meios colocados & disposicdo do sector educativo;
assim, serd enriquecido o papel da escola, como nucleo activo de
promo¢do de aliangas estrategicas entre os varios intervenientes
da comunidade educativa, em ordem a rdpida superacdo do
modelo funcionalizado e tecno-burocrdtico da educacdo em
Portugal e & mais infensa participacdo da comunidade na gestdo
da escola, com especial relevo para os pais, 0s empregadores, As
autarquias e instituicdes locais; valorizacdo e formagdo profissional

Para uma andlise critica das politicas de reorganizacdo da administracdo educativa
neste periodo e, em particular, das relacionadas com a gestdo e autonomia das escolas,

consultar entre outros: Afonso (2002), Lima (1998), Lopes (1999), Formosinho e Machado

(1999).
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do pessoal técnico, administrativo e auxiliar a todos os escaldes da
Administrac&o. (Portugal, 1987)

Esta orientacdo politica acabou por ter expressdo legal no Decreto-Lei
43/89 (conhecido na época pelo “decreto da autonomia) e que Maria da
Conceicdo Lopes (1999), na investigacdo que redlizou sobre o processo
de producdo e difus@o deste diploma*, considera constituir um “discurso
fundador” (na acepcdo de Maingueneau e Cossuta, 1995) do tema da
autonomia das escolas na politica educativa em Portugal desse periodo®.

A andlise que Maria da Conceicdo Lopes efectuou em 123 recortes de
imprensa® (jornais de difus@o nacional), enfre 1987 e 1991, onde ¢ feita uma
menc¢do expressa G “autonomia das escolas” é elucidativa da dimenséo
“socio-medidtica” que este conceito adquiriu nesta alfura. Esta promocdo
discursiva é feita sobrefudo a partir de declaracdes de responsdveis do
Ministério da Educacdo (49% das 277 unidades de registo analisadas) ou
dos proprios jornalistas (22%).

A refdrica sobre a autonomia da escola pode ser ilustrada atfraves de
inUmeras declaracdes do Ministro da Educacdo e dos seus secretdrios de
estado, como por exemplo”:

E preciso inverter a légica do sistema. O nosso objectivo chama-se
autonomia da escola. A escola deve ser um centro vivo, um orgo-
nismo Vivo, pelo que quando falo de autonomia falo de muito mais
do que autonomia universitaria. A escola preparatéria e secunddria,
por exemplo, fem que fer uma vivéncia propria, © seu projecto, a
capacidade para o realizar com responsabilidade. E tem que ser
avaliada pelos seus méritos ou deméritos em fungdo dos projectos.
Terd de haver um quadro normativo geral - ndo estamos a falar
de independéncia das escolas - regras gerais e critérios de fundo,
para que cada escola seja capaz de dizer como quer realizar 0s
seus objectivos, e como vai gerir os meios que possui (humanos,
orcamentais e institucionais). E necessdrio como que resgatar a

Trata-se de uma dissertac@o de mestrado em Ciéncias da Educacdo, drea de especia-
lizacdo em Administfracdo Educacional que a autora apresentou & Faculdade de Psicologia
e de Ciéncias da Educacdo da Universidade de Lisboa e que feve por base empirica
um corpus documental constituido por 123 noticias publicadas em jornais portugueses, de
difus@o nacional, durante o ministério de Roberto Carneiro, com referéncia expressa a “auto-
nomia das escolas’, bem como um conjunto significativo de documentacdo da Secretaria
de Estado da Reforma Educativa, relacionada com a elaboracdo do Decreto-Lei 43/89 e
com a sua aplicacdo.

Para infegrar esta producdo legislativa no confexto mais vasto da politica educativa
em Porfugal nesse periodo, consultar, enfre outros Afonso, 1998, Lima, 1998 e Marques
Cardoso, 2001.

Os recortes que constfituiram o “corpus documental” trabalhado pela autora encon-
tram-se disponiveis no volume Il (parte Il) da sua dissertacdo de mestrado e a transcricdo
dos 277 segmenfos de texto que foram objecto da andlise de confeudo encontram-se no
volume Il (parte ).

Estes exemplos s@o extraidos do estudo de Maria Conceicdo Lopes (1999) a que temos
vindo a fazer referéncia.
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escola da press@o burocrdtica e administrativa a que tem sido
submetida. (Entrevista do Ministro Roberto Carneiro ao Expresso em
12/12/1987)

E um Ministério [da Educacdo] ingoverndavel enquanto mantiver
esta concentracdo de poderes e de funcdes na Administracdo
Cenfral. Temos vindo a combater sistematicamente isto, de hd uns
meses para ca. Essa descentralizagdo tem a ver, em primeiro lugar,
com a devolucdo de uma elevada cota de responsabilidade para
a propria unidade escolar - o que esta semana discutimos na
Assembleia da Republica: autonomia universitaria, mas também as
escolas bdsica e secunddria devem poder decidir da sua vida e
assumir responsabilidades pelo seu projecto educativo, 0 que hoje
ndo acontece. (Entrevista do Ministro Roberto Carneiro ao Expresso
em 10/6/1988)

A escola tem sido descaracterizada por ser um mero terminal cum-
pridor de normas e circulares do Ministério da Educacdo. Assim ndo
pode ser. A escola tem que fer uma vida propria, uma autonomia
proprig, tfem que ser capaz de formular o seu projecto, capaz de
se afirmar num contexto e numa comunidade. (Entrevista do Ministro
Roberto Carneiro ao Jornal de Noticias em 28/9/1988)

Apesar do tom grandiloquente destas e de muitas outras afirmacdes
a autonomia decretada foi bastante reduzida e o diploma que a con-
sagrou formalmente (0 Decrefo-Lei 43/89) ndo passa, no essencial, de
uma declaracdo de intfengdes gerais sobre a necessidade de as escolas
desenvolverem um “projecto educativo” e de um inventdrio de atribui¢cdes
e competéncias avulsas que, nuns casos, ja correspondiam & pratica cor-
rente da administracdo das escolas, e que, em outros casos, eram irreali-
zaveis por falta de meios. O Unico aspecto onde a sua accdo inovadora
se fez sentir foi na flexibilizacdo da gest@o financeira das escolas (através
do alargamento de uma “experiéncia” que j& se encontrava em curso).
Como ¢é sabido, este diploma ndo abrangia as escolas do primeiro ciclo
e jardins-de-infGncia e, inicialmente, foi aplicado num numero restrito de
escolas posteriormente alargado a todas as escolas do 2° e 3° ciclos do
ensino bdsico e do ensino secunddrio, a partir do ano lectivo de 1990/91.

Grande parte dos problemas com que este “processo” se veio a confrontar
estavam presentes logo no final do primeiro ano da “experiéncia”, como
€ possivel ler nos relatérios realizados pelas equipas de acompanhamento
das diferentes direccdes regionais (ver Lopes, 1999, p. 147). Eis alguns
exemplos do diagndstico feito na altura:

De um modo geral as escolas sdo de opinido que ndo existe
grande diferenca entre a situacdo anterior e a actual, relativamente
& experiéncia de autonomia;

As escolas referem falta de meios financeiros e de recursos
humanos;
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Falta de estimulos diversificados para implementacdo da
experiéncia;

Timidez e insegurangca em assumir processos inovadores, no espirito
da autonomig;

Falta de formacdo em geral (professores, pessoal auxiliar e adminis-
trativos), que sdo impedimentos & apropriacdo, por parte da escola
e da comunidade educativa, da experiéncia da autonomia.

Dez anos apos as promessas do Ministro Roberto Carneiro e oitfo anos depois
da publicacdo do Decreto-Lei 43/89, o Conselho de Acompanhamento e
Avaliacdo do regime de administracdo escolar definido pelo Decrefo-Lei
n° 172/91, no seu relatério final, ndo tfem uma visdo muito diferente do
diagnaostico que foi feifo no termo do primeiro ano:

Como foi anteriormente referido, constatou-se uma frequente
desmotivacdo dos conselhos de escola/drea escolar, pela impossibi-
lidade de assumirem uma perspectiva politica da fun¢do direccéo,
face ao centfralismo da administracdo educativa. [..] Ndo obstante a
constatacdo do insuficiente grau de autonomia concedido & escola,
a andlise avaliafiva permite referir que a autonomia j& formalmente
atfribuida é aproveitada, por esta, de formas diferentes consoante o
dinamismo dos seus dirigentes. (CAA, 1997, p. 69)

N&o admira, por isso, que Licinio Lima (1998) no importante estudo que
realizou sobre a evolucdo da administracdo educativa neste periodo afir-
masse, em jeito de balanco:

Do ponto de vista da logica reformista, iniciada em 1986, parecerd
dificil n@o concluir que a “reforma da administracdo do sistema
educativo e das escolas” ferd sido uma reforma fracassada. Com
efeifo, a andlise aqui conduzida revela como o paradigma da
administracéo centralizada tem persistido, como do ponto de vista
normativo o “modelo” de 1976 continuou, de facto, e generalizado-
mente, a vigorar, como as promessas € as expectativas em forno
da autonomia das escolas permaneceram por cumprir. (. 80)

Tal como acontece nos filmes, fambém na legislacdo hd certfos temas que
tém direito a “remake”. Foi o que aconteceu com a aufonomia das escolas
principalmente duranfe o ministério de Marcal Grilo. De novo a quest@o
é trazida ao primeiro plano das declaragcdes programaticas e a “retorica
autonomista” aumenta de infensidade e densidade, ao longo do processo
de preparacdo, elaboracdo, discussdo, aprovacdo e aplicacdo de um
“novo” diploma relafivo & gestdo e autonomias das escolas.
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Sobre a origem e desenvolvimento deste processo, bem como o debate
a que deu origem, existe jg, felizmente, uma abundante literatura apoiada,
em muitos casos, em investigacdo empirica produzida quer no dmbito do
“processo de avaliacdo externa do Decrefo-Lei 115-A/98” que coordenei,
quer no &dmbito de dissertacdes de mestrado nas varias universidades com
cursos de pos-graduacdo em Administracé&o Educacional ®

Atendendo, contudo, ao meu envolvimento directo na fase do “estudo
préevio” que anfecedeu o processo de decisGo politica, bem como no
processo de “avaliacdo externa” que se |lhe seguiu, parece-me oportuno
relembrar aqui, com mais defalhe, alguns dos aspectos mais significativos
da cronologia, légicas e resultados deste processo?

O fema da aufonomia das escolas reaparece no Programa do Xl
Governo constitucional e no documento apresentado em Junho de 1996 &
Assembleia da Republica, o “Pacto Educativo para o Futuro”™

No primeiro caso (Programa de Governo) s@o de destacar as seguintes
orientfacdes e medidas:

h) Enfender a gest@o da educacdio como uma questdo de socie-
dade, envolvendo todos os parceiros, sem prejuizo da responso-
bilidade inequivoca do Estado, descentralizando competéncias na
construc@o de respostas adequadas & diversidade de situagdes,
valorizando a inovagdo a nivel local e a ligagdo da educacdo e
formacdo aos seus tferritérios geogrdaficos e sociais; (p. 223)

e) Reforco da autonomia das escolas valorizando a sua identidade
e 0s seus projectos educativos, a organizac&o pedagaogica flexivel e
a sua adequacdo a diversidade dos alunos e dos ferritérios educao-
tivos, criando as condicdes materiais, profissionais e administrativas
necessdrias a uma verdadeira autonomia; (p. 225)

No segundo caso (Pacto Educativo - consultar Teodoro, coord, 1996), a
autonomia da escola aparece consagrada no quarfo objectivo estratégico:

A fitulo de exemplo e como marcos mais significafivos das reflexdes e das investigacdes
produzidas sobre a autonomia das escolas (nomeadamente no contexto da elaboracdo e
aplicacdo do Decreto-Lei 115-A/98), sGo de referir: Afonso, Almerindo, 1998, 2002; Afonso,
Natércio, 1999a e 1999b; Barroso, Jodo, 1996, 1997, 1999 e 2000; Candrio, Rui, 1999; Correiq,
José Alberto, 1999; Dias, Mariana, 1999; Estévao, Carlos, 1998 e 1999; Formosinho, Jodo et
alli, 2000; Formosinho, Jodo e Machado, Joaquim, 1999; Lima, Licinio, 1999a, 1999b e 2000;
Lopes, Maria Concei¢cdo, 1999; Marques Cardoso, Clementina, 2004; Sanches, Maria de
Fatima, 1998; Sarmento, Manuel, 1999a, 1999b, Silva, Leonel, 2004.

Para um maior desenvolvimento consultar o estudo prévio encomendado pelo Ministro
Marcal Grilo (Barroso, 1997), o arfigo publicado na revista Inovagdo onde é feita uma
primeira “historia critica” do meu envolvimento no processo (Barroso, 1999), bem como
os relatérios do programa de avaliagdo externa disponiveis em www.fpce.ul.pt\centros\
ceescola, em especial o Relatdrio global (Barroso, 2001).
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3.4. Fazer do sistema educativo um sistema de escolas e de cada
escola um elo de um sistema local de formacdo, no sentido de:

341 Colocar a escola no centro das preocupacdes e do inferesse
das populagcdes a todos os niveis;

3.4.2. Territorializar as politicas educativas dinamizando e apoiando
formas diversificadas de gesté@o integrada de recursos e favorecen-
do a sua adaptacdo as especificidades locais;

3.4.3. Desenvolver os niveis de autfonomia das escolas;

34.4. Privilegiar as fungdes de acompanhamento e apoio fécnico as
escolas no émbito do ensino bdsico. (p. 92)

Deste objectivo decorre o “compromisso de ac¢do” - “Fazer da Escola
O cenfro privilegiado das politicas educativas”, bem como as seguinfes
“accdes prioritdrias™

- Aprovac@o das linhas de orienfacdo estratégica para o desenvol-
vimento dos processos de autonomia (.);

- Celebrac@o de contratos de autonomia enfre as escolas e o
Ministério da Educacdo (.);

- Aperfeicoamento dos modelos de gestdo escolar que favorecam a
participacdo dos professores, dos pais, dos estudantes e das institui-
cbes locais na direccdo dos estabelecimentos de ensino (.); (o. 94)

Estas orientacdes correspondiam, na sua generalidade, a um aparente
consenso existente nos diversos sectores relacionados com a educacdo
escolar (administracdo, associacdes sindicais e profissionais, comunidade
cientifica). O préprio Conselho de Acompanhamento e Avaliacdo do novo
regime de administracdo escolar definido pelo Decreto-Lei n° 172/91, no
seu relatério final, propunha entre outras medidas e no que se refere G
autonomiag, as seguintes recomendagdes:

A prdtica da autonomia escolar numa perspectiva de adesdo
voluntaria (por parte das escolas) e contfratual (entre as escolas e
a Administracdo), em moldes a definir e a aplicar gradualmente.
(Conselho de Acompanhamento e Avaliacdo, 1997, p. 90)

[E acrescentava mais adiante:]

Como conclus@o e recomendacdo final, importa sublinhar que as
orientacgdes preconizadas No presente relatdrio, no sentido de uma
descentralizac&o estatal e de uma correspondente maior autonomia
para as escolas, ndo poderdo ser enfendidas como o “abandono”
destas por parte da administracdo educativa. Pelo contrario, o

seu apoio terd de ser incrementado, designadamente para que
sejom rapidamente eliminadas as fortes assimetrias existentes
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nas condicdes de funcionamento das escolas de modo que todas
possam usufruir, igualmente, dos beneficios de uma verdadeira
autonomia. (Conselho de Acompanhamento e Avaliacdo, 1997, p. 91)

Tomando como ponto de partida estes principios programaticos o Ministro
da Educacdo inicia um processo de tfomada de decisGdo conducente G
aprovacdo de um diploma enquadrador dos principios € normas a que
deve obedecer a autonomia e a gestdo das escolas do ensino ndo
superior e que eu resumo de seguida em quatro fases.

— Primeira fase — O Ministro da Educacdo convida-me para realizar um
estudo prévio com a finalidade de: “Identificar os principios que devem
orientar o processo de fransferéncia de competéncias nos dominios peda-
gogico, administrativo e financeiro as escolas, no quadro do refor¢co dos
seus nivels de aufonomia; Analisar as implicacbes que este reforco dos
nivels de aufonomia das escolas deve ter no processo de descentraliza-
¢do administrativa () e propor um programa de execucdo que tenha
em conta a diversidade de situacdes existentes e a necessidade da sua
gradualizacdo”. O relatorio referente a este estudo é entregue ao Ministro
da Educacdo em Dezembro de 1996, tendo sido editado pelo Ministério
da Educacdo em Fevereiro de 1997 A minha intervencdo no processo ter-
mina em Marco do mesmo ano, com a apresentacdo do relafdrio e suas
conclusdes numa reunido com o Ministro, Secretdrios de Estado, assessores
e alfos funciondrios da administracdo central e regional.

— Segunda fase — O Ministro aprova os principios e a orienfacdo geral
das propostas apresentadas e nomeia uma comissdo de dirigentes dos
diversos servicos da administracdo centfral e regional, coordenada pela
subdirectora do Departfamento de Planeamento e Gestdo Financeira, com
o fim de proceder & sua operacionalizacdo e programar a sua execucdo.
Em Junho de 1997, esta comissdo apresenta o seu relatério que, no essen-
cial, respeita o estudo prévio e propde um programa de desenvolvimento
com propostas dos respectivos diplomas legais estruturantes do processo.
Este relatdrio “€¢ congelado” na sequéncia de objeccdes e divergéncias
vindas da parte dos gabinetes dos secretdrios de estado respectivos.

— Terceira fase — Os assessores chamam a si a conducdo do processo
que passa a ter uma forte componente politica. As logicas “cientifica” e
“administrativa” das propostas iniciais vao sendo pretferidas pelo “prag-
matismo politico” no quadro de uma estratégia global do governo para
o secfor e em funcdo dos multiplos arranjos € acordos com 0Os parceiros
sociais (sindicatos, associacdes de pais e de municipios, partfidos politicos,
efc). Este processo leva & elaboracdo de uma proposta de diploma sobre
a “autonomia e gestdo das escolas” que é apresentada, em Outubro de
1997 para discussédo no Conselho Nacional de Educacdo e depois para
debate. Esta proposta refoma, no seu pre@dmbulo, muitos dos principios
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constantes do meu estudo prévio, mas afasta-se dele, substancialmente,
em muitas das medidas concretas e da sua regulamentacdo, nomeada-
mente no dominio das esfratégias de mudanca e pilotagem do processo,
das reformas da gest@o das escolas e do proprio conceifo e praticas da
“autonomia”. Isto mesmo ¢é reconhecido no parecer do Conselho Nacional
de Educacdo onde se afirma:

Contendo este estudo [previo] o fundamento das propostas que
sdo submetidas a parecer forna-se necessdria € conveniente uma
andlise cuidada dos principios e orienfagdes gerais que o enfor-
mam e do conjunto de propostas que preconiza, Aas quais nem
sempre sdo coincidentes com as solu¢cdes adoptadas nos textos em
andlise [diplomas propostas pelo governo]. (Conselho Nacional de
Educacdo, 1998, p. 91)

— Quartfa fase — Apos o debate publico que terminou em fevereiro de
1998, a proposta de diploma sofre ainda algumas alferacdes de porme-
nor para safisfazer os grupos de pressdo mais activos e é finalmente
aprovada em Maio de 1998° Em seguida ¢ nomeada uma “comiss@o
de acompanhamento” composta de representantes dos diversos servicos
da administragdo central e regional e € iniciada a sua execucdo pelas
escolas, no ano lectivo de 1998/99, com a elaboracdo e aprovacdo dos
respectivos Regulamentos internos e a eleicGo dos novos orgdos de gestdo.

A andlise do processo politico que, em Portugal, esteve na origem da ela-
boragdo e aprovacdo do decrefo-lei n° 115 A/98 (Regime de Autonomig,
Administracdo e Gestdo das escolas e agrupamentos de escolas) permite
exemplificar a diversidade de interesses e logicas que estiveram presentes
nesta decisdo. Na verdade, ao contrdrio do que comentdrios e tomadas
de posicdo mais simplistas quiseram fazer crer, nem todos estavam de
acordo quanto ao significado, vantagens e modalidades de execucdo de
uma politica de “reforco da autonomia da escola”, nem a oposicdo se
resumia aos que queriam, com a autonomia, “entregar a escola publica
a0 mercado”, ou 0s que juravam a pés juntos defender essa mesma
escola publica, recusando “esta autonomia”.

Na verdade, o processo foi menos linear e muito mais plural, sendo visivel o
confronto entre varias racionalidades e interesses resultantes quer de posi-
cionamentos politico-ideoldgicos, quer de ligagdes pessoais ou de grupo.

Este confronfo afectou necessaricmente a legislacdo que foi adopfada,

mas também o modo como ela é aplicada pela administracdo e o
modo como as escolas se apropriom dela. Isto significa que a andlise

De referir, ainda, que o proprio decreto do governo foi posteriormente alterado pela
Assembleia da Republica afravés da Lei n® 24/99 de 22 de Abril.
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(e necessariaomente a avaliacdo) do processo de construcdo da auto-
nomia pelas escolas e seus acfores fem que fer em conta a diversidade
de inferesses e de pontos de vista, ndo s& para compreender as suas
condicionantes e limitacdes, mas também para compreender as suas
potencialidades.

No caso da decisdo sobre o processo de reforco da autonomia das
escolas, em Portugal, é possivel agrupar os diferentes inferesses e opinides
em presenca (no interior e exterior do préprio Ministério da Educacdo)
em forno das seguintes logicas: esfafal, de mercado, corporativa e
socio-comunitdria.

No primeiro caso - Iogica estafal - situavam-se todos os que reduziom
O processo em curso a uma simples “modernizacdo  administrativa”
destinada a aliviar a administracdo central dos problemas de execu-
¢do que ndo consegue resolver, reforcando e melhorando, ao mesmo
tempo, os mecanismos de planeamento e confrolo. Neste sentido, aquilo
que de um ponto de vista retdrico era apresentado como um reforco
do poder e das competéncias dos orgdos de gestdo das escolas,
ndo passaria, na pratica e nesta perspectiva, de um ardiloso processo
de “re-centraliza¢cdo” administrativa: substituia-se um controlo directo,
baseado no respeito das normas e dos regulamentos, por um controlo
remotfo, baseado nos resultados.

No segundo caso - logica de mercado - situavam-se todos os que
defendiam a aufonomia como um instrumento para a construcdo de
um mercado educativo, descentralizado, concorrencial e autonomo.
Neste caso, as medidas tomadas pelo governo sobre a autonomia das
escolas feriam como principal finalidade a desregulacdo da infervencdo
do Estado, com a consequente reducdo e perda de coesdo do sistema
publico de educag¢do nacional e agravamento das clivagens actual-
mente existentes entre os recursos das escolas e 0s percursos escolares
dos seus alunos.

No ferceiro caso - Iégica corporativa - situavam-se todos os que privile-
giavam a concep¢do da autonomia como um “bem exclusivo” do corpo
docenfe e nGdo como um “bem publico”. Neste sentido, s© a autonomia
individual dos professores € reconhecida e foda a tentativa de instaurar
processos de decis@o colectiva é vista como uma ameaca pessoal. E
isso que faz com que, sob os mais diversos prefextos, se confeste uma
polifica de reforco das competéncias das escolas, com a consequente
participacdo e responsabilizacdo civicas, pois preferem que a escola

seja “menos autonoma”, para os professores poderem ser “mais livres”!

No Ulfimo caso - Idgica socio-comunitaria - situavam-se os que defen-
diom a “autonomia” das escolas como um processo social pelo qual
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0s professores, os pais, os alunos e outros cidaddos se mobilizam,
numa determinada escola, para, num quadro das orientagdes gerais
de um sistema publico nacional de ensino obterem um compromisso
e empreenderem uma ac¢do colectiva - a construcdo de um projecto
educativo e a prestacdo de um servico publico local de educacdo.

Embora estas logicas tfivessem estado presentes ao longo de todo o
processo de decis@o, elas acabaram por influenciar de maneira diferente
a producdo legislativa e o quadro normativo decorrente. O produto obtido
€ uma amdlgama de retdricas e medidas confraditérias que procuram
traduzir um aparenfe compromisso enfre essas logicas, cuja incoeréncia
constituirg, certamente, uma das principais “zonas de incerfeza” que 0s
actores locais ndo deixar@o de explorar, durante o processo de execucdo.

O programa de avaliacdo externa do “Processo de aplicacdo do Regime
de Autonomia, Administracdo e Gestdo das escolas e agrupamentos de
escolas, definido pelo Decreto-Lei n.° 115-A/98, de 4 de Maio” decorreu
de um Protocolo acordado entre o Ministério da Educacdo e a Faculdade
de Psicologia e de Ciéncias da Educacdo da Universidade de Lisbog,
assinado em 28/4/1999. Este programa previa duas fases:

A primeira fase tinha como objecto de estudo o proprio processo de
aplicacdo do decreto-lei n° 115-A/98. Por um lado, pretendia-se descre-
ver o modo como as diferentes estruturas da administracéo educativa
tinham garantido a execucdo, regulacdo e pilofagem das mudancas
previstas neste normativo. Por oufro lado, pretendia-se conhecer o
modo como essas mudancas estavam a ser operadas nas escolas em
parficular no que se refere & alteracdo das estruturas e processos de
gest@o.

A segunda fase finha como objecto de estudo os efeifos que estas
mudangas de esfrutura e de “regime” produziram no funcionamento
das escolas e nas prdticas dos actores, em particular, no que se refere
Qo exercicio de uma efectiva autonomiag, tal qual era prevista nos pres-
supostos politicos, administrativos e pedagdgicos que sustentaram as
medidas legisladas.

Por vicissitudes decorrentes da substituicGo de varios ministros da educa-
¢8o durante o processo", so foi realizada a primeira fase do programa

O protocolo que encomendou a avaliacdo externa foi assinado pelo Ministro Eduardo
Marcal Grilo, 0 “plano de actividades” previsto para a avaliacdo foi apresentado ao Ministro
Guilherme Oliveira Martins, os relatérios da primeira fase da avaliacdo externa foram
entregues ao Ministro Augusto Santfos Silva (que poucos meses depois cessou fungdes no
Ministério da Educacdo), ndo tendo sido efectuada qualquer diligéncia para a realizacdo
da segunda fase do programa.
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que abrangeu o periodo entre Julho de 1999 e Dezembro de 2000. Foram
produzidos oito relatdrios cujos titulos e conteudo se especificam a seguir'

- Relatdrio Global da primeira fase do Programa de Avaliagdo Externa
(Julho de 1999 - Dezembro de 2000).

- Relatdrio Sectorial 1 - Imagens em confronfo. A opini@o de representan-
tes das direccdes regionais de educacdo, de associacdes sindicais, de
pais e encarregados de educacdo e de alunos.

- Relatdrio Sectorial 2 - "FORUM/RAAG" da informacdo & regulagdo.
Andlise de confeudo das mensagens do FORUM/RAAG na Internet.

- Relatdrio Sectorial 3 - Tempos, ritmos e processos: da comissGo execu-
fiva instaladora ¢ direcgdo executiva. Diagnostico sobre o processo de
aplicacdo do Decrefo-Lei n® 115-A/98, no ano lectivo 1998/99.

- Relatdrio Sectorial 4 - A reconfigura¢do da esfrutura e gestdo das
escolas publicas dos ensinos bdsico e secunddrio: estudo exfensivo.
Inquérito por questiondrio a uma amostra representativa de presidentes
de conselhos executivos de escolas ou agrupamentos do Contfinente.

- Relafdrio Sectorial 5 - Parficipacdo e funcionamenfo das escolas: o
ponto de vista dos presidentes das assembleias. Inquérito a uma amostra
representativa dos presidentes e membros das Assembleias de escolas e
agrupamentos do Continente.

- Relatdrio Sectorial 6 - A infervencdo dos municipios na gestéo do
sistema educativo local: competéncias associadas ao novo regime de
aufonomia, administra¢do e gestdo. Inquérito por questiondrio aos pre-
sidentes das c@dmaras municipais do Confinente.

- Relafdrio Sectorial 7 - As Assembleias de Escola em discurso directo.
Painéis de opini@o de representantes de Assembleias de Escolas de 5
concelhos das zonas centro e sul do pais.

Nd&o e possivel sintetizar aqui a diversidade de resultados obtfidos quer no
dominio da regulacdo e pilotfagem do processo conducente & aplicacd&o
do Decretfo-Lei n°® 115-A/98 quer no dominio da reconfigura¢cdo das esfru-
turas de gest@o e processos de participacdo. Contudo, tendo em conta
0s Objectivos com que este processo € invocado no presente arfigo - a
autonomia das escolas como ficcdo - basta recordar, de maneira sinféfica
0 modo como terminei a apresentacdo do enunciado global das conclu-
sdes e recomendacdes do estudo efectuado:

Estes relatorios ndo foram objecto de qualquer divulgacdo por parte do Ministério da
Educacdo, mas estdo disponiveis no sitio do Centros de Estudos da Escola da Faculdade de
Psicologia e de Ciéncias da Educag¢do da Universidade de Lisboa - www.foce.ul.pt\centros\
ceescola - desde Maio de 2001, tendo sido objecto de divulgacdo oral e escrita por diversos
elementos da equipa que os realizaram.
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O balanco final que se pode tirar do conjunfo dos estudos efectua-
dos é que do ponfo de vista formal, o processo de aplicacdo do
decreto-lei 115-A/98, conseguiu realizar grande parte das mudangas
de estfrutura da gest@o que estava previsto. Embora com atrasos

e algumas situacdes de blogueio (comissdes provisorias, jardins de
inféncia e escolas do 1° ciclo dinda ndo infegrados), o processo
redlizado, neste dominio (mudanca formal da gestdo) revela um
relativo sucesso, fendo estes resulfados sido alcancados, sem con-
flitos de maior e sem grandes sobressaltos no funcionamento das
escolas e do servico educativo.

Contudo, para quem imaginava que o decreto-lei 115-A/98 era muito mais
do que uma simples remodelacdo formal da gest@o escolar, os resulfados
alcancados, no final de dois anos, sd@o frustrantes. Mesmo sabendo que
o processo era dificil e que confava com muitos obstaculos, era possivel
ter feito mais.

Por isso, as recomendacdes que sdo possiveis fazer agora, ndo diferem
muito das que formulei no estudo prévio realizado para o Ministério da
Educacdo em 1996 e que se podem consubstanciar nos principios de
reforco de autonomia entdo definidos (ver Barroso, 1997).

No essencial a evolucdo do processo depende do que for feito, de
substancial, para dar uma expressdo clara e efectiva ao aumento das
competéncias e recursos das escolas. E aqui os “contratos de autonomia”
podem ser decisivos. Confudo ndo podem ser cometidos 0s mesmos erros
que foram cometidos até agora, o que passa por uma  clarificacdo dos
objectivos politicos, um reforco das competéncias e da pericia técnica

dos servicos da administracdo, a criacdo de efectivos servicos de apoio
as escolas, e uma progressdo cautelosa e sustentada (Barroso, 2001, p. 21).

De registar, finalmente, que quase quatro anos depois de escritas estas
“conclusdes” a situagcdo ndo melhorou. Nenhum dos governos que se
seguiram deu contfinuidade aos “contratos de autonomia” (peca essencial
de todo o processo)® e mesmo alguns dos aspectos formais que preten-
diam consagrar alguma substancia ao processo de “reforco da autonomia
das escolas” - como é o caso do “crédito hordrio global” - ficaram aquém
das expectativas e foram sendo progressivamente cerceados. E isto € tanto
mais grave quanto, como afirma Leonel Silva (2004) nas conclusdes do

De referir a este propdsito que o recente relatério elaborado em Franca, na sequéncia
do debate nacional sobre o futuro da escola (Thélot, 2004) propde expressamente que a
“politica das escolas seja definida” por um “contrato tripartido enfre a escola, a autoridade
académica [estrutura desconcentrada da administrac&o educativa] e a colectividades local”
(pp. 103-104).
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\

significativo estudo que consagrou & utilizacdo pelas escolas do Algarve
deste dispositivo™:

(.) o CHG [crédito hordrio global] favorecendo a criagdo de
mecanismos de regulagcdo autdnoma que individualizam as escolas
e Ihe dd@o uma identidade proprio, apesar da exigua margem de
liberdade que o quadro legal Ihes confere (Uma autonomia residual)
€ percepcionado, interpretado e usado pelas escolas como um
insfrumento fundamental para a conquista de um maior espaco de
infervenc@o e de decisdo na optica de uma autonomia construida.
(o. 227)

A breve resenha historica apresentada na primeira parte deste artigo
permitiu pbr em evidéncia o cardcter ficcional das politicas de reforco
de autonomia das escolas desenvolvidas em Portugal. Mais do que uma
funcdo instrumental para resolucdo efectiva de problemas, estas politicas
tiveram, sobretudo, uma funcdo simbolica de mobilizacdo para as mudan-
¢as a infroduzir pelo centro do poder politico, e de legitimacdo de novas
modalidades de controlo (ver a este propdsito Bolivar Botia, 2004).

A dissondncia cognifiva existente entre os discursos, as normas e a rea-
lidade agravou o cardcter hibrido do sistema e tornou a realidade mais
complexa e ambigua. De registar que, no caso da aplicacdo das medidas
de refor¢co da autonomia das escolas em Portugal, este hibridismo resultou
de diferentfes processos:

uma estratégia politica que combina um discurso inovador inspirado nas
propostas de modernizacdo da gestdo publica e de ferritorializacdo
das politicas educativas, com uma pratica conservadora baseada numa
administracdo burocrdtica e centralizadora;

a coexisténcia (e por vezes sobreposicdo) de um modelo de coorde-
nagcdo e contfrolo baseado na “obrigacdo de meios” para um outro,
baseado na “obrigacdo de resultados” (Demailly, 2001).

Trata-se da edicdo da dissertacdo de mestrado em Ciéncias da Educacdo, drea de
especializacdo em Administracdo Educacional que o autor apresenfou & Faculdade de
Psicologia e de Ciéncias da Educacdo da Universidade de Lisboa, em 2003. Na sua inves-
tigacdo foram inquiridos os responsaveis pela gestdo de todas as escolas e agrupamentos
abrangidos pela Direccdo Regional do Algarve onde foi aplicado o Decreto-Lei 115-A/98,
nos anos de 1999 a 2002. Trata-se de um estudo extensivo de grande qualidade, ainda que
reportando-se a uma unica Direc¢do Regional, cujos resultfados, centrados na descricdo e
andlise dos processos de utilizagdo do “crédito hordrio global “ constiftuem um analisador
importante das fransformagdes ocorridas na gestdo e autonomia das escolas na sequéncia
da entrada em vigor do referido diploma.
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a emergéncia ou desenvolvimento de esfruturas infermédias de coor-
denacdo (servicos desconcentrados do ministério da educacdo, ou
agéncias locais) que, supostamente, deveriam apoiar as escolas no
processo de devolucdo de competéncias resultante do “reforco da sua
autonomia” e que acabam por assumir um apertado controlo da sua
execucdo’.

- erosdo dos dispositivos de regulacdo institucional por forca do jogo
e da acgdo estratégica dos actores nas organizagdes que adaptam,
alferam e anulam (de modos e com resultados diferentes) as normas
que lhes s@o impostas, substituindo, assim, um processo, aparentemente
homogéneo, de racionalizacdo “a priori”, por uma diversidade de pro-
cessos e racionalidades “a posteriori”.

O efeito deste hibridismo na regulacdo e funcionamento do sistfema edu-
cativo portugués, ndo é muito diferente do verificado em outros paises
europeus, como assinala Afonso (2003) no seu estudo comparativo sobre
a siftuagdo existente na Inglaterra e Pais de Gales, Portugal, Bélgica (comu-
nidade francdfona), Franca e Hungria: “diversidade dos dispositivos e niveis
de controlo; reforco da regulacdo mercantil, erosédo da profissionalidade
docente; intensificacdo da avaliacdo externa institucional e do controlo
social sobre a escolg; flexibilizacdo da provisGo de recursos financeiros;
promo¢do da participacdo social no governo da escola publica”

Como vimos, este hibridismo é resultado de uma logica aditiva de infro-
ducdo de mudang¢as nos principios € normas que regulam o sistema
educativo. Mas ele € também a expressdo de uma indefinicdo tipica
dos periodos de transicdo, na tentativa de conciliar o anfigo e o novo,
limitando as incertezas e evitando rupturas bruscas e incontroladas. E o
que acontece com a emergéncia de novos modos de regulacdo das
politicas educativas e com a configuracdo dos modelos “pos-burocraticos”
de coordenacdo (ver a este propdsito os relatdrios produzidos no dmbito
do “Project Reguleducnetwork”).

Esfe fendmeno é recorrenfe nos processos de criacdo de estruturas de administracéo
desconcentrada que supostamente deveriam beneficiar os processos de descentralizacdo,
mas que acabam por constituir um obstdculo a esse processo. E o que se verificou em
Portugal com as Direccdes Regionais de Educacdo (6rgdos desconcentrados do Ministério
da Educagdo), no processo de aplicagdo da legislagdo sobre a autonomia das escolas (ver
Barroso & Almeida, 2001).

O projecto Reguleducnetwork (“Changes in regulation modes and social production of
inequalities in education systems: a European comparison”) teve como principal objectivo
realizar um estudo comparativo dos processos de regulacdo (a nivel central, regional e
local) de cinco paises europeus: Bélgica, Franga, Hungria, Portugal e Reino Unido. O pro-
jecto decorreu entre Outubro de 2001 e Outubro de 2004 e foi subsidiado pela Comissdo
Europeia, no dmbito do programa “Improving the Socio-economic Knowledge Base”. Os
diversos relaforios produzidos estdo disponiveis na pagina web do Centro de Estudos
da Escola www.fpce.ul.pt\centros\ceescola. Ver em particular o relatério final do projecto
(Maroy, 2004) e o relatdrio final referente ao estudo realizado em Portugal (Barroso & Viseu,
2004).
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Mas a “autonomia das escolas” pode fer um sentido menos ficcional e
mais utopico. Referimo-nos aqui ao conceito de “ufopias reais” - isto &,
imagens criativas e complexas do futuro, construidas para resolver proble-
mas do presente, e cuja concretizagdo depende de uma visGo opfimista
da sociedade e da sua capacidade de mudanca (Halpin, 2003, p. 60).
A abordagem utdpica dos problemas sociais, opde-se, por isso, quer
ao simplismo determinista dos militantes do “pensamento Unico”, quer Ao
pessimismo cultural dos que s6 vém a decadéncia dos tempos modernos.

Transferindo isto para o contexto educativo, uma visdo utdpica da auto-
nomia escolar, vai muito para |ad da simples alteracdo administrativa e
normativa das competéncias e dos modos de gestdo das escolas, como
era patente no estudo prévio que realizei (Barroso, 1997) onde defendia
o0 modelo da “autonomia construida” em oposicGo ao de “autonomia
decretada” (Barroso, 1996).

As propostas que apresentei em 1997 (ho estudo encomendado pelo
Ministro Marcal Grilo) baseavam-se em sefe principios programdticos que
acabaram por estar em grande parte ausenfes nas medidas propostas
pelo governo e que foram formalizadas no Decreto-Lei n° 115-A/98".

1° Principio: O reforco da aufonomia da escola ndo pode ser definido de
um modo isolado, sem fer em confa oufras dimensées complementares de
um processo global de territorializag&o das politicas educativas.

Isto significa que o processo de fransferéncia de competéncias para as
escolas, no quadro do reforco da sua autonomia, deve ser articulado com
as medidas a tomar nos seguintes dominios: reorganizacdo e redefinicGo
funcional do aparelho de Estado, a nivel central e regional;, processo de
transferéncia de competéncias para as autarquias;, co-responsabilizacdo
da sociedade local na prestacdo do servico publico de educacdo nacio-
nal, afraves de multiplas parcerias de natureza socio-educativa.

Enfre essas medidas sdo de destacar:

Necessidade de gjustar a organizacdo da administra¢cdo central e regio-
nal ao desempenho de funcdes de acompanhamento e regulacdo, em
particular no que se refere ao processo de planeamento (informacdo,
pilotagem e prospectiva), ao apoio e assessoria das escolas e & ava-
liacdo do sistema.

Os sefe principios que a seguir se franscrevem com a respectiva fundamentagdo
s@o extraidos do estudo prévio que redlizei a solicitacdo do Ministro Marcal Grilo e foram
incluidos no relatorio editado pelo Ministério da Educacdo (Barroso, 1997). Tratou-se de uma
edicdo limitada de difusdo restrita que se enconfra esgotada, o que justifica a franscricGo
deste excerto no presente artigo.
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Necessidade de transferir para as autarquias locais e regionais (quando
estas forem constituidas) competéncias (e respectivos meios) no dominio
do planeamento, financiamento e gestdo de politicas e sistemas locais
de recursos educativos, com particular destaque para a rede escolar,
0s equipamentos, as actividades de complemento curricular e socio-e-
ducativas, de formacdo profissional e de educacdo de adultos.

Necessidade de promover medidas concretas de incenfivo e apoio &
constituic@o de “parcerias socio-educativas”’, com o fim de formalizar a
parficipacdo da sociedade local. Estas parcerias devem constituir um
processo de contratualizacdo que co-responsabilize diversos organis-
mos e entidades (entre elas a escola) na concretizacdo de interesses
comuns, No quadro de desenvolvimento de uma politica educativa local.

2° Principio: No quadro do sistema publico de ensino, a “autonomia das
escolas” é sempre uma aufonomia relativa, uma vez que é condicionada
quer pelos poderes de fufela e de superinfendéncia do governo e da
administracdo publica quer do poder local, no quadro de um processo

de descentralizacdo.

Isto significa que o reforco da autonomia das escolas exige que seja preser-
vado e aumentado o papel regulador do Estado e da sua administragdo,
com o fim de evitar que a criacdo de novos espacos de infervencdo social,
resulfantes da autonomia das escolas e das medidas de territorializacdo,
se fransforme numa segmentacdo e pulverizacdo do sistema de ensino,
pondo em causa a coeréncia nacional dos seus principios, a equidade do
servico prestado e a democraticidade do seu funcionamento.

Neste sentido, o reforco da autonomia das escolas ndo deve ser encarado
como uma forma de o Estado aligeirar as suas responsabilidades, mas sim
O reconhecimento de que, em deferminadas situacdes e mediante certas
condicdes, os orgdos representativos das escolas (reunindo professores,
outros funciondrios, alunos, pais e outros elementos da comunidade) podem
gerir melhor que a administrac@o central ou regional, cerfos recursos.

A transferéncia de maiores competéncias para as escolas deve, por isso,
realizar-se no quadro de um processo de mudanca sustentada, quer atro-
vés da accdo directa de servicos especializados da administracd&o central
e regional quer no dmbito de profocolos elaborados enfre as escolas
e oufras instituicdes com competéncias neste dominio, nomeadamente,
instituicbes do ensino superior.

3° Principio: Uma politica destinada a “refor¢car a aufonomia das escolas”
n@o pode limifar-se & produ¢do de um quadro legal que defina normas
e regras formais para a partilha de poderes e a distribuicGo de compe-
féncias, enfre os diferentes niveis de administracdo, incluindo o estabeleci-
menfo de ensino. Ela fem de assentar sobrefudo na criacdo de condicdes
e na monfagem de dispositivos que permitam, simulfaneamente, “liberfar”
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as aufonomias individuais e dar-lhes um sentido colectivo, na prossecucdo
dos objectivos organizadores do servico publico de educa¢do naciondl,
claramente consagrados na Lei Fundamental.

O reforco da autonomia das escolas deve fraduzir-se necessariamente
num conjunfo de competéncias e de meios que 0s 6rgdos proprios de
gestdo devem dispor para decidirem sobre matérias relevantes, ligadas &
definicdo de objectivos, s modalidades de organiza¢cdo, a programacdo
de actividades e & gestdo de recursos.

Contudo, ndo basta “regulamentar” a autonomia. E preciso criar condi-
¢des para que ela seja “construida”, em cada escola, de acordo com as
suas especificidades locais e no respeito pelos principios e objectivos que
enformam o sistema publico nacional de ensino.

Na verdade, a aufonomia, enguanto express@do da unidade social que
€ a escola, nGo pré-existe & acgcdo dos individuos. Isfo significa que a
“autonomia da escola” € um conceito construido social e politicamente,
pela interaccdo dos diferentes actores organizacionais, numa deferminada
escola. N&o existe uma “autonomia decretada”. O que se pode decretar
s@o as normas e regras formais que regulam a partilha de poderes e a
distribuicdo de competéncias entre os diferentes niveis de administracdo,
incluindo o estabelecimento de ensino. Essas normas podem favorecer
ou comprometer a “autonomia da escola”, mas sdo, s& por si (como a
experiéncia nos demonstra todos os dias) incapazes de criar ou destruir
a “autonomia”.

4% Principio: O reforco da “autonomia” nGdo pode ser considerado como
uma “obrigacdo” para as escolas, mas sim como uma ‘possibilidade” que
se prefende venha a concretizar-se no maior numero possivel de casos.

N&o se pode impor a autonomia as escolas, o que é paradoxal com o
préprio significado deste conceito. E preciso, portanto, que sejam as esco-
las, afraveés dos seus orgdos proprios, a exprimirem a vontade de aceder
a um esfatuto superior de autonomia. E este o sentido dos “contratos
de autonomia”, a partir dos quais as escolas seleccionam das diversas
afribuicdes, competéncias e recursos de que podem passar a dispor as
que se adaptam as suas condicdes especificas, ao tipo de autonomia de
que j& dispdem, ao desejo de autonomia que querem ter e as condi¢cdes
necessArias para O seu exercicio.

5°¢ Principio: O reforco da aufonomia das escolas ndo constitui um fim em
si mesmo, mas um meio de as escolas prestarem em melhores condicées
O servico publico de educacdo.

Para que tal seja possivel € necessdrio que o processo de reforco da
aufonomia das escolas garanta as seguintes condi¢des:
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- subordinacdo da autonomia da escola aos interesses da formacdo das
criangas e dos jovens de acordo com os principios constitucionalmente
definidos e em funcdo das especificidades locais;

- confrolo social da escola atraves da adequada participacdo dos
professores e outros funciondrios, dos alunos, dos pais e de outros
elementos da comunidade no exercicio das competéncias previstas no
exercicio da autonomia, com especial énfase no que se relaciona com
a definicdo da missdo da escola, normas de funcionamento e avaliacdo
dos resultados;

respeito pelo campo profissional dos professores, em particular no que
se refere 4 fecnicidade dos seus saberes e 4 responsabilidade que
devem fer sobre os “meios de producdo” escolar, nomeadamente ao
nivel da organizacdo pedagogica e dos metodos de ensino;

reforco do sentido de gestdo no governo da escola, o que passa pela
utilizagdo de técnicas adequadas de planeamento, organizacdo, coor-
denacdo, afectacdo de recursos e controlo de resulfados, bem como,
pela formacdo e qualificacdo dos diferentes infervenientes (co nivel da
gest@o de fopo e da gestdo intermedia), e desenvolvimento de formas
diversificadas de lideranca (individual e colectiva);

adequacdo dos recursos disponibilizados as escolas quer pelo orca-
mento do Estado, quer por outros meios, as suas condicdes especificas
e dos projectos que pretendem desenvolver, no quadro da sua auto-
nomia, com especial atencdo (e mecanismos de compensacdo) para
as que se enconfram situadas em zonas social e economicamente
degradadas.

6° Principio: A aufonomia é um investimento nas escolas, pelo que ftem
custos, baseia-se em compromissos e tem de fraduzir-se em beneficios.

A autonomia tem custos e consome recursos, pelo que o seu desenvolvi-
mento fem de ser acompanhado ndo sé da fransferéncia de novos meios
mas, fambém, da capacidade de gerir melhor e gerar mais recursos.

Para isso, € preciso que se estabeleca enfre a administracdo e as escolas
uma relacdo de confianca, baseada em compromissos claros e com
objectivos definidos. N&o se pode querer reforcar a autonomia, por um
lado, e, por outro lado, retirar na pratfica essa autonomia, afraves de
sistemdticos e opressivos sistemas de controlo.

Isto ndo significa que a autonomia n&o esfeja vinculada & obfencdo de
resultados e que, como tal, deva ser avaliada.

E preciso que as escolas (0s responsdveis pela gestdo, o pessoal docen-
te e ndo docente, os alunos, os pais), a administracdo, a comunidade
sinfam beneficios, com o reforco da autonomia. Este reforco ndo deve
ser visto como um “jogo de soma nuld” em que aquilo que uns ganham

80



A AUTONOMIA DAS ESCOLAS: UMA FICCAO NECESSARIA

corresponde ao que 0s outros perderam. Neste processo € preciso que
“fodos ganhem”, ainda que “ganhem” coisas diferentes.

7° Principio: A aufonomia fambém se aprende.

O refor¢o da autonomia das escolas, pela sua dimensdo organizacional,
implica “mudancas culturais” profundas. Por isso, € preciso desenvolver uma
pedagogia da autonomia, a tfodos os niveis, a comecar na administracdo
central e a acabar nas escolas (ou vice-versa). Na verdade, a autonomia
tambem se aprende e essa aprendizagem € O primeiro passo para ela
se tornar uma necessidade. Dai que o processo de reforco da autonomia
das escolas para alem de ter de infroduzir alteracdes nas normas e nas
estruturas, deva igualmente, e com maior acuidade, introduzir mudangas
nas pessoas e na cultura das organizacdes em que frabalham. E aqui a
formacdo tem um papel central.

As politicas de reforco da autonomia das escolas relevam evidentes preocu-
pacdes gestiondrias que se infegram no que é correnfemente designado por
“nova administracdo publica”. As medidas propostas visam, assim, moder-
nizar a gestdo do sistema e das escolas, aliviando a administracdo central
das farefas de execucdo, infroduzindo procedimentos menos burocrdticos,
inspirados na moderna gestéo empresarial e permitindo formas mais efi-
cazes de controlo, afraves de processos de confratualizacdo e avaliagcdo.

Ao mesmo ftempo, o reforco da autonomia das escolas constfitui uma
necessidade essencial para a revitalizacdo da sua democracia interna.
Na verdade, embora nem toda a autonomia seja democrdtica, ndo ha
democracia sem autonomia. S6 a autonomia garante o poder, 0s recursos
e capacidade de decis@o colectiva necessarios ao funcionamento demo-
crdfico de uma organizagdo. Sem autonomia, a democracia ndo passa
de uma ideologia.

Em abstracto, poderiomos dizer que as duas preocupacdes ndo sdo
antagodnicas. Isto &, nada obrigaria (antes pelo contrdrio) a que o desejo
de uma maior eficdcia e qualidade do servico publico prestado pela
escola fosse incompativel com a democraticidade do seu funcionamento
e a equidade da sua accdo. Contudo, a andlise politica e a investigacdo
empirica tf&m mostrado (nos mais diversos paises e contextos) que as
medidas de “modernizacdo da administracdo publica’, nGo passam muitas
vezes de uma simples recomposicdo do poder e controlos perdidos pela
administracdo, sem que em nada se alferem as relacdes de dependéncia
enfre administradores e administrados e, pior ainda, muitas vezes & custa
do proprio funcionamento democrdtico das instituicdes e da logica de
servico publico.
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Por isso, estas duas situacdes (potencialmente antagdnicas) sdo ilustrativas
dos dilemas e da tensdo que se vive em Portugal, como em outros paises®:

Como evitar os efeitos perversos (ou escondidos) das preocupacdes (e
solucdes) gestiondrias que estdo presentes nas iniciativas governamentais,
sem, em contrapartida, rejeitar o potencial democrdfico que advéem da
propria construcdo e alargamento da aufonomia e das novas formas
organizativas que ela propicia? Ou, dito de outra maneira, como é possivel
dispor de boas formas de coordenacdo da accdo publica sem que isso
ponha em causa o funcionamento democrdtico das organizacdes?

Como afirma Licinio Lima, na sua andlise da perspectiva organizativa e
administrativa da obra e do pensamento de Paulo Freire:

Uma escola (mais) democrdtica €, por definicdo, uma escola (mais)
auténoma, em graus e extensdo varidveis e sempre em processo. E
afravés do processo de democratizacdo do governo das escolas,
em direc¢do ao seu autogoverno, fal como a democratizacdo das
pratficas educativas/pedagogicas, envolvendo professores e alunos
mais livres e responsdveis que se forna possivel uma educacdo
comprometida com a “autonomia do ser dos educandos” (como
dizia Paulo Freire). (Lima, 2000, p. 75)

A construcdo do “bem comum” é, no caso da relacdo entre autonomia e
democracia, um processo fundamental.

O que estd em causqg, neste processo, € a possibilidade de evoluir de uma
siftuacdo em que a escola é vista, unicamente, como um lugar de confron-
tacdo de inferesses, uma “arena politica” (perspectiva politica), para um
situagcdo em que a escola é vista como um lugar social, como uma “cida-
de politica” (ha acepcdo de Ballion, 1998), onde, como diz este autor, os
professores, os alunos e outros membros constroem a sua identidade (ou
pelo menos uma parte dela) pela pertenca ao grupo a que esté@o unidos,
por lacos de solidariedade, resultantes da partilha de um bem comum. A
constru¢cdo de uma democracia politica requer, assim, a afirmacdo de um
senfido de comunidade de modo a que as escolas funcionem, claramente,
como lugares de construcdo do colectivo (p. 59).

Para que tal seja possivel torna-se necessario que as escolas disponham
de espacos de mediagdo e de regulacdo dos diferentes interesses e
express@o de diferenfes legitimidades que se podem consubstanciar em
trés grandes categorias de intervenientes e infervencdes:

Para uma panorémica das questdes que se colocam, a este propodsito, em varios
paises, consultar o importante dossier organizado por Anténio Bolivar Botia para a Revista
de Educacion, n° 333, enero-abril, 2004, editada pelo Ministerio de educacion, culfura vy
deporte de Espanha. O dossier inclui a colabora¢do de diversos autores e abrange a
situagdo existente em paises europeus (Espanha, Franga, Itdlia, Portugal, Reino Unido), bem
como nos Estados Unidos e diversos paises da América Lating, em especial o Chile. Para o
caso francés consultar igualmente Meuret, Broccolichi e Duru-Bellat (2001).
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O Estado e a sua administracdo (central e autdrquica), com base na
legitimidade democrdtica da sua constituicdo, atribuicdes, competéncias
e modos de funcionamento, tém como principal finalidade garantir, de
modo activo, a democratficidade, a igualdade, a equidade e a eficacia
do servico publico de educacdo, afravés das seguinfes funcdes: defini-
¢do, execucdo e contfrolo de politicas nacionais e locais; afectacdo glo-
bal de recursos; regulacdo de processos; estimulos ao desenvolvimento
e mudancg; avaliacdo de resultados; compensacdo das desigualdades.

Os alunos e suas familias, com base na legitimidade dos seus direitos
de cidaddos e utilizadores directamente inferessados e afectados pelo
servico publico de educacdo, tém como principal finalidade exercer
o controlo social sobre a escolg, no senfido de assegurarem a sud
democraticidade, igualdade, equidade e eficacia. Isso faz-se, ndo so,
afravés de mecanismos de prestacdo de contas por parte dos diferen-
tes niveis da administracdo, mas também, através da responsabilizacdo
e participacdo directa, dos alunos e suas familias, nos debates, acordos,
compromissos e decisdes, necessarios & definicdo, construcdo, execucdo
e avaliacdo de um projecto educativo comum de escola.

Os professores, com base na legitimidade das suas competéncias pro-
fissionais, mas fambem enquanto cidadd@os responsaveis pela prestacdo
de um servico publico, fém como principal finalidade assegurar as
actividades e farefas necessarias a realizacdo da missdo educativa da
escola, no quadro das suas atfribuicdes proprias. Estas exercem-se quer
em confextos pedagdgicos, principalmente em relacdes de face-a-face
com os alunos, mas fambém no quadro de intervencdes de cardcter
social, cultural e civico, quer com os alunos e suas familias, quer com a
comunidade local no seu conjunto.

E neste equilibrio enfre a infervencdo do Estado, a participacéo dos
cidaddos e o profissionalismo dos professores (Barroso, 1999 e 2000), que
podemos encontrar formas de regulagdo local da escola publica que ndo
figuem prisioneiras da dicotomia Estado - Mercado.

Isto & tfanfo mais importante quanto a proliferacdo de espacos de decisGo
no dominio das politicas (com a descentralizacdo e o reforco da autonomia
das escolas e com o alargamento & participacdo da “sociedade civil”) pode
conduzir & sua atomizacdo e consequente fragmentacdo e polarizagcdo
do servico educativo. Torna-se por isso necessario tambem, como adverte
Whitty (2002, p. 92), criar novos contextos para determinar mudancas curri-
culares e institucionais que estejam ao servico da sociedade no seu conjun-
to. Isto passa, segundo este mesmo autor, por novas formas de associagdo
na esfera publica nos quais os direifos dos cidaddos sejam reafirmados (e
defendidos) face d&s actuais tendéncias para a constituicdo de uma versdo
reduzida do estado e para a mercantilizacdo da sociedade civil.
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Por tudo quantfo foi dito, podemos concluir que a repolitizacdo da edu-
cacdo, a multiplicacdo das inst@ncias e momentfos de decisGo, a diver-
sificacdo das formas de associacdo no inferior dos espacos publicos e
O envolvimento de um maior nUmero de actores confere ao sistema de
regulacéo da educacdo uma complexidade crescentfe. Esta complexida-
de exige um papel renovado para a accdo do estado, com o fim de
compatibilizar o desejavel respeito pela diversidade e individualidade dos
cidaddos, com a prossecucdo de fins comuns necessarios A sobrevivéncia
da sociedade - de que a educacdo é um insfrumento essencial.

Essa compatibilizacdo so é possivel com o reforco das formas democra-
ticas de participacdo e decisGo © que, nas sociedades contempordneas,
exige: uma quadlificada e ampla informacdo; a diversidade de instédncias
locais e intermédias de decisdo; uma plena inclusdo de tfodos os cidaddos
(particularmente dos que até aqui tém sido sistematicamente excluidos, no
inferior e no exterior da escola). E neste contexto que deve ser encon-
tfrado um senfido para a autonomia das escolas e para uma necessaria
alteracdo da infervencdo do Estado e da sua administracdo que sejam
alternativas as propostas de “modernizacdo conservadora” (Dale, 1990)
que a difusdo mundial das politicas neo-liberais fem vindo a querer impor
como Unicas.
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O ESTADO, A EDUCACAO E A REGULAGCAO
DAS POLITICAS PUBLICAS

A problemdtica da reforma e reestruturacdo do Estado constitui, princi-
palmente a partir dos anos 80 do século XX, um tema cenfral do debate
politico, num conjunto alargado de paises, em todos os continentes, e estd
na origem de medidas politicas e legislafivas, muito diversas, que afecta-
ram a administracdo publica em geral e, consequentemente, a educacdo.
E o caso, por exemplo: da descentralizacéo; da autonomia das escolas;
da livre escolha da escola pelos pais; do reforco de procedimentos de
avaliacdo e prestacdo de confas;, da diversificacdo da oferta escolar
(cada “publico” sua escola); da contratualizacdo da gestdo escolar e da
prestacdo de determinados servicos; etc.

E no contexto deste debate que, na educacdo, se promovem, se discutem
e se aplicom medidas politicas e administrativas que vao, em geral, no
senfido de alterar os modos de regulacdo dos poderes publicos no siste-
ma escolar (muitas vezes com recurso a dispositivos de mercado), ou de
substituir esses poderes publicos por entidades privadas, em muitos dos
dominios que constituiam, afé ai, um campo privilegiado da infervengdo
do Estado. Estas medidas tanfo podem obedecer (e serem justificadas),
de um ponto de vista mais técnico, em funcéo de critérios de moderniza-
c8o, desburocratizacdo e combate & “ineficiéncia” do Estado (“new public
management”), como serem justificadas por imperativos de natureza poli-
tica, de acordo com projectos neo-liberais e neo-conservadores, com ©
fim de “libertar a sociedade civil” do controlo do Estado (privatizacéo), ou
mesmo de natfureza filoséfica e cultural (promover a participagcdo comuni-
taria, adaptar ao local) e de natureza pedagogica (centrar o ensino nos
alunos e suas caracteristicas especificas).

No presente artigo, irei analisar o senfido que estas e outras medidas
tomaram & luz do conceito de regulagdo.
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Numa primeira parte, irei explicitar o conceito de regulacdo e identificar os
sentidos com que ele é usado, habitualmente, nos estudos internacionais
sobre as politicas educativas.

Numa segunda parte, tomando como referéncia os resultados de um pro-
jecto de investigacdo sobre a emergéncia de novos modos de regulacdo
das politicas educativas em cinco paises europeus, irei apresentar uma
breve sintese das principais fransformacdes que ocorrem em Portugal e na
Europa, bem como das principais convergéncias e divergéncias existentes
neste dominio.

Numa terceira partfe, procurarei refirar algumas ilacdes sobre o sentido
destas transformacdes, questionando qual deve ser o papel do Estado na
regulacdo da educacdo, nomeadamente no que se refere & manutencdo
do ideal da escola publica e ao seu compromisso com a distribuicéGo
equitativa do bem comum educativo.

A actual difusdo, no dominio educativo, do fermo “regulacdo” estd asso-
ciada, em geral, ao objectivo de consagrar, simbolicamente, um outro
estatuto & infervencédo do Estado na conducdo das politicas publicas.
Muitas das referéncias que sdo feitas ao “novo” papel regulador do Estado
servem para demarcar as propostas de “modernizacdo” da administracéo
publica das prdtficas tradicionais de confrolo burocrdtico pelas normas e
regulamentos que foram (e sdo ainda) apandgio da intervencdo estatal.
Neste sentfido, a “regulacdo” (mais flexivel na definicdo dos processos e
rigida na avaliacdo da eficiéncia e eficdcia dos resulfados) seria o oposto
da “regulamentacdo” (centrada na definicdio e controlo a priori dos proce-
dimentos e relativamente indiferente as questbes da qualidade e eficdcia
dos resultados).

Apesar de amplamente divulgada, esta distincdo ndo é rigorosa e ndo
traduz quer o significado original do fermo regulacdo, quer o senfido com
que ¢ ulilizado na linguagem cientifica.

Conforme definicdo consagrada nos diciondrios, a regulacdo enquanto
acfo de regular significa o modo como se ajusta a accdo (mecdnica,
bioldgica ou social) a determinadas finalidades, traduzidas sob a forma
de regras e normas previamente definidas. Nesfe sentido, a diferenca entre
regulacdo e regulamentacdo ndo tem que ver com a sua finalidade (Uma
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e outra visam a definicdo e cumprimento das regras que operacionalizam
objectivos), mas com o facto de a regulamentagdo ser um caso particular
de regulacdo, uma vez que as regras estd@o, neste caso, codificadas
(ixadas) sob a forma de regulamentos, acabando, muitas vezes, por terem
um valor em si mesmas, independente do seu UsO.

Algumas acepc¢des parficulares ajudam a clarificar o uso corrente deste
conceito. Por exemplo, na doutrina militar a regulacdo traduz “as opera-
¢cdes que permitem, na utilizacdo de material ou numa operacdo com
tropa, o melhor resulfado a melhor utilizacdo e combinacdo dos esforcos
conjuntos, peranfe um objectivo, para o atingir nas melhores condicdes e
com o menor esfor¢co” (Enciclopédia Portuguesa e Brasileirq).

O conceito de regulacdo estd igualmente associado ao controlo de ele-
menfos autdbnomos, mas interdependentes e, neste sentido, € usado, por
exemplo, em economiq, para identificar a intervencdo de inst@ncias com
autoridade legitima (hormalmente estatais) para orientarem e coordenarem
a acgdo dos agentes econdmicos (a regulagdo dos precos, a regulacdo
do comércio, da energiq, efc).

Para 1& destas acepcdes mais correntes, a elucidacdo do significado de
regulac@o conheceu um nofdvel incremento com o desenvolvimento da
teoria dos sistemas. De um modo geral, a regulacdo € vista como uma
funcdo essencial para a manufencdo do equilibrio de qualquer sistfema
(fisico ou social) e estd associada aos processos de retroaccdo (positiva
ou negativa). E ela que permife co sistema, afravés dos seus orgdos
reguladores, identificar as perturbacdes, analisar e tratar as informacdes
relafivas a um estado de desequilibrio e transmitir um conjunto de ordens
coerentes a um ou varios dos seus Orgdos executores.

Se a regulacdo cibernétfica € vista como um conjunfo de “reacgdes de
reajustamento do equilibrio do sistema” (Rosnay, 1975, p. 30), ela pode ser
alargada, segundo alguns autores, ao proprio processo de fransformacdo
do sistema. E o que defende, por exemplo, Diebolt (2001) que, baseado na
classificacdo hierdrquica de niveis de regulacdo estabelecida por Piaget
(1977, pp. I-XIIl), estabelece a distingdo entre dois tipos de regulacdo com-
plementares: as regulacdes conservadoras e as regulacdes transformado-
ras. No primeiro caso, “elas tém por unica funcdo assegurar a Coerénciaq,
o equilibrio e a reprodugdo idéntica do sistema” (p. 9). No segundo caso,
elas desempenham uma tripla funcdo: compreender como um sistema
dd lugar a novas formas de organizacdo; de que modo um processo de
regulacdo dd origem Qo seu sucessor;, que inferdependéncia se estabelece
entre diferenfes modos de regulacdo. Para Diebolf, que trabalha na darea
da economia da educacdo, a regulacdo define-se assim como:

(.) o conjunto de mecanismos que asseguram o desenvolvimento
dum determinado sistema, através de um processo complexo de
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reproducdo e transformacdo. Neste sentido, a regulacdo postula
que a fransformagdo de um sistema € a condi¢cdo indispensavel &
manutencdo da sua existéncia e coeréncia. (Diebolt, 2007, p. 10)

O reconhecimento da existéncia, no interior do mesmo sistema, de varios
dispositivos de regulacdo, com finalidades distintas, € igualmente propos-
ta por Lucien Mehel (1974) que aplica a teoria dos sistemas & “andlise
cientifica dos fendmenos administrativo e educativo”. Para este autor, nos
sistemas complexos finalizados verifica-se uma “fripla regulacdo” uma
pré-requlacdo e uma pos-regulacdo centralizadas e uma multi-regulacdo
descentralizada que se pode chamar de co-regulagdo:

Nos regimes politicos centralizados, a pre-regulacdo estatal &
privilegiada. Os regimes “burocrdtficos” correspondem a uma
hipertrofia da pré-regulac@o. A desconcentracdo (desenvolvimento
dos sub-fransductores) e a descentralizacdo (desenvolvimento dos
sub-selectores) tendem a desenvolver a co-regulacdo. Por fim, os
mecanismos de pos-regulacdo sdo ilustrados por medidas conjuntu-
rais, como a adaptacdo do plano em curso de execucdo, a funcdo
jurisdicional, etc. Mehel, 1974, p. 36)

Importa ter em atencdo que, apesar do enorme potencial descritivo e
explicativo que a abordagem sistémica tfrouxe & compreensd@o dos sis-
temas sociqis, € preciso evitar uma fransposicdo automatica das leis da
cibernética construidas sobre sistemas fisicos e bioldgicos para os sistemas
sociais. Crozier e Friedberg (1977), que Utilizam este tipo de abordagem
para descrever a accdo colectiva nas organizacdes (sistemas concretos
de accdo), advertem que o modelo subjacente & analogia cibernética é
um modelo que ignora a dimensdo estratégica, portanto, irredutivelmen-
te imprevisivel, do comportamento humano. Segundo estes autores, um
sistema humano ndo obedece a regras precisas saidas de mecanismos
automaticos de regjustamento, como acontece com 0Os outros sistemas:

(.) nos sistemas humanos que chamamos de sistemas concretos de
accdo, a regulagcdo ndo se operq, de facto, nem por sujeicdo a um
orgdo regulador, nem pelo exercicio dum constrangimento mesmo
que inconscienfe, e muito menos por mecanismos automdaticos de
gjustamento mutuo, ela opera-se por mecanismo de jogos afraves
dos quais os cdlculos racionais “estratégicos” dos actores se encon-
fram infegrados em func&o de um modelo estruturado. Ndo sdo os
homens que s@o regulados e estruturados, mas os jogos que lhes
sdo oferecidos. (Crozier & Friedberg, 1977, p. 244)

F este, igualmente, o senfido dado por Bauby que, reportando-se aos
sistemas sociais, define regulacdo como:
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Modos de gjustamento permanentes de uma pluralidade de accdes
e seus efeifos que permitem assegurar o equilibrio dindmico de siste-
mas instaveis (). A regulacdo resulta do facto de que as regras ndo
podem prever tudo e por isso devem ser interpretadas, postas em
causa (huma adaptacdo perpétua em funcdo das situacdes e dos
objectivos). A regulacdo de um grupo social corresponde, assim, As
inferaccdes entre os inferesses particulares de cada componente do
grupo e o inferesse comum ou geral do mesmo. (Bauby, 2002, p. 15)

Posicdo semelhante é defendida por Christian Maroy e Vincent Dupriez
(2000) a proposito da regulacdo dos sistemas escolares. Estes autores
consideram que, quando aplicada as organizagdes ou sistemas de acgdo
organizada

a regulacdo é a resultante da articulagcdo (ou da transacgdo) entre
uma ou varias regulacdes de confrolo e processos “horizontais” de
producdo de normas na organizacdo. A regulacdo € enfendida no
sentido activo de processo social de producdo de “regras de jogo”
permitindo resolver problemas de inferdependéncia e de coordenag¢do.

(p. 76)

Se tomarmos em consideracdo os trabalhos de Reynaud (1997 e 2003), ¢
possivel identificar trés dimensdes complementares do processo de regula-
¢do dos sistemas sociais: a regulacdo institucional, normativa e de controlo;
a regulacdo situacional, activa e autébnoma; e a “regulacdo conjunta”.

No primeiro caso, a regulacdo pode ser definida como “o conjunto de
acgdes decididas e executadas por uma instéincia (governo, hierarquia de
uma organizacdo) para orientar as acgdes e as interaccdes dos actores
sobre os quais detém uma certa autoridade” (Maroy & Dupriez, 2000).
Esta definicGo pde em evidéncia, no conceito de regulacdo, as dimensdes
de coordenacdo, controlo e influéncia exercidas pelos detentores de uma
auforidade legitima, sendo por isso proxima da acepcdo que prevalece
na literatura americana (ho dominio da economia, mas fambém da edu-
cacdo) enquanto intervencdo das autoridades publicas para infroduzir
“regras” e “constrangimentos” no mercado ou na acgdo social.

.

No segundo caso, a regulacdo é vista, sobretudo, como um processo
activo de producdio de “regras de jogo” (Reynaud, 1997) que compreende,
ndo s6, a definicGo de regras (hormas, injuncdes, constrangimentos, etc)
que orienfam o funcionamento do sistema, mas também, o seu (re)ajus-
tamento provocado pela diversidade de estratégias e accdes dos varios
actores, em func@o dessas mesmas regras. De acordo com esta aborda-
gem, num sistema social complexo (como € o sistema educativo) existe
uma pluralidade de fonfes, de finalidades e modalidades de regulacdo,
em funcdo da diversidade dos actores envolvidos, das suas posicdes, dos

seus interesses e estratégias (Barroso, 2000).
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No terceiro caso, a “regulacdo conjunta” significa a interaccdo entre a
regulacdo de controlo e a regulagdo autdbnoma tendo em vista a produ-
cdo de regras comuns (Reynaud, 2003).

"

|déntica distincdo é feita por Dubet que fala de “regulacdo normativa
(producéo de normas pelo Estado tendo em vista mudancas voluntdrias
afraves da interiorizacdo e socializacdo dessas mesmas normas pelos
individuos) e “regulacdo sistémica” (processo pelo qual o sistema social se
reproduz e transforma, através de efeitos ndo necessariamente intencio-
nais, como por exemplo efeitos de composicdo).!

De referir, finalmente, que, como afirma Bettencourt (2004):

Nas ciéncias sociais, as feorias ndo conflituais, veem no ajustamento
[entre os diferentes actores envolvidos no processo de regulacdo] a
procura de um equilibrio social optimo. Elas reforcam a ideia cor-
renfe de regulacdo como a obfencdo de um funcionamento “cor-
recto”. Pelo contfrdrio, segundo as abordagens politicas, a regulacdo
ndo assegura nem a harmonia, nem a estabilizacdo rigorosa, nem
a optimizacdo, porque a elaboracdo e a aplicacdo das regras €
uma disputa social e da lugar a conflifos, quer abertos e violentos,
quer instituidos quer escondidos. (p. 53)

Aléem desta diversidade de acepcdes, aqui brevemente sumariada, €
importante ter em conta que a utilizacdo do termo “regqula¢cdo” nos estudos
internacionais sobre politicas educativas varia muito conforme os contextos
linguistico e administrativo dominantes.

Num primeiro contexto, a ocorréncia do fermo regulacdo aparece prin-
cipalmente associada cao debate sobre a reforma da administracdo do
Estado na educacdo e sua modernizacdo. Isto acontece, sobretudo, num
confexto linguistico francofono e em paises onde ainda predomina uma
administracdo muito centralizada e burocratizada. A referéncia & “regula-
¢cdo” aparece como resulfado de um certo efeito de moda (ou aggiorna-
mento linguistico), com o fim de reforcar a imagem de um Estado menos
prescritivo e regulamentador e de uma “nova administracdo publica” que
substitui um contfrolo directo e “a priori” sobre os processos, por um con-
trolo remoto e “a posteriori” baseado nos resulfados. A referéncia a um
“Estado regulador” pressupde, nesta perspectiva, o reconhecimento e a
existéncia de unidades autonomas no sistema e € utilizada como expres-
sdo de uma cerfa modernizacdo da administracdo da educacdo publica
que evolui, como sublinha Demailly (2001) falando do caso francés, de

Citado por Demailly, 2001 que aplica esta distincdo & andlise da avaliacéo como
sistema de regulacdo.
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um quadro normativo baseado na “obrigacdo de meios” para um outro,
baseado na “obrigacdo de resultados”. Um exemplo tfipico desta utilizacdo
do conceito de “regulacdo” encontra-se na citacdo seguinfe retirada das
conclusdes de um estudo sobre as tendéncias evolutivas das politicas
educativas no Canadd, Estados Unidos, Franca e Reino Unido (Lessard,
Brassard, & Lusignan, 2002):

O Estado ndo se retira da educa¢do. Ele adopta um novo papel, o
do Estado regulador e avaliador que define as grandes orientacdes
e os alvos a atfingir, a0 mesmo tempo que monfa um sistema de
monitorizagcdo e de avaliagdo para saber se os resulfados desejados
foram, ou ndo, alcancados. Se, por um lado, ele continua a investir
uma parfe consideravel do seu orcamento em educacdo, por outro,
ele abandona parcialmente a organizacdo e a gestdo quotidiang,
funcdes que transfere para os niveis infermedidrios e locais, em par-
ceria e concorréncia com actores privados desejosos de assumirem
uma parte significativa do “mercado” educativo. (p. 35)

Num segundo confexfo, a ocorréncia do fermo regulac@o aparece pre-
dominantemente associada, por oposicdo, ao conceito de “desregulacdo”.
Neste caso, a oposicdo regulacdo / desregulacdo, prefende sublinhar
uma ruptura com os modelos “tradicionais” de infervencdo do Estado na
coordenacdo e pilofagem do sistema publico de educagdo. Isto ocorre
sobrefudo num contexto linguistico anglo-saxonico e, principalmente, em
paises, onde se verificaram mudancas politicas de cariz conservador e
neo-liberal. Nestes paises o que estd em causa ndo ¢ uma simples alfe-
racdo dos modos de regulacdo pelo Estado, mas a substituicdo parcial
da regulacdo estatal por uma regulacdo de iniciativa privada através da
criacdo de quase-mercados educacionais. Trafa-se, como escreve Gintfis
(1995), de substituir um “governo apostado na producdo directa de bens
e servicos”, por um governo que visa, preferencialmente, a regulacdo da
producdo e da distribuicdo desses bens e servicos, que sdo fornecidos,
no quadro de um sistema competitivo, por outras entidades. Como afirma
O mesmo autor, “o uso do mercado fem, neste contexto, um senfido mais
instrumental, do que alternativo a um processo de decisdo democrdti-
ca” (p. 19). Neste sentido, a “regulacdo” (entendida como a intervencdo
das autoridades governamentais na prestacdo de um servico publico) é
vista como um “movimento” oposto & “privatizacdo” (entendida como a
transferéncia para auforidades ndo-governamentais, com fins ou sem fins
lucrativos, do controlo e prestacdo desses mesmos servicos).

Tendo em conta a revisdo que fiz sobre a pluralidade de significados
que o conceito de regulacdo adquire conforme os confextos disciplina-
res e linguisticos importa, agora, sistematizar de um ponto de vista mais
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interpretativo em que consiste a regula¢cdo enquanto modo de coordena-
cBo dos sistemas educativos (ver a este propdsito Barroso, 2005):

A regulagcdo é um processo constitutivo de qualguer sistema e tem por
principal func&o assegurar o equilibrio, a coeréncia, mas também, a
fransformacdo desse mesmo sistema.

O processo de regulacdo compreende, ndo so, a producdo de regras
(normas, injuncdes, constrangimentos, efc) que orientam o funciona-
mento do sistema, mas também, o (re) gjustamento da diversidade de
accdes dos actores em funcdo dessas mesmas regras.

Num sistema social complexo (como € o sistema educativo) existe uma
pluralidade de fontes (centro/periferia, interno/externo, actor A/ actor B,
efc), de finalidades e modalidades de regulacdo, em funcdo da diver-
sidade dos actfores envolvidos, das suas posicdes, dos seus interesses e
estratégias.

A regulagdo do sistema educativo ndo é um processo Unico, automa-
tico e previsivel, mas sim um processo composito que resulta mais da
regulacdo das regulagdes, do que do controlo directo da aplicagdo de
uma regra sobre accdo dos “regulados”.

Embora no quadro do sistema publico de ensino o Estado constitua
uma fonte essencial de regulacdo, ele ndo € a unica, nem, por vezes,
a mais decisiva nos resulfados finais obtidos. Nesse senfido, ndo pare-
cem infeiramente adequados os comentarios produzidos por muitos
autores, oriundos da sociologia critica, quando afirmam, que vivemos
um periodo de “des-regulacdo” do sistema educativo, ou como defende
Ball (2001) de simples “re-regulacdo”. Na verdade, essa € uma visdo
parcial do processo que ignora as multiplas regulacdes (por vezes
contraditérias) a que o sistema estd sujeito (por parte dos professores,
dos pais, da comunicagcdo social, e de outros agentes sociais) e que
torna imprevisivel o efeito das regulacdes insfitucionais desencadeadas
pelo Estado e sua administracdo.

A diversidade de fontes e modos de regulacdo faz com que a coorde-
nacdo, equilibrio ou fransformacdo do funcionamento do sistema edu-
cativo resultem mais da interaccdo dos varios dispositivos reguladores
do que da aplicacdo linear de normas, regras e orientacdes oriundas
do poder politico. Por isso, mais do que falar de regulacdo seria melhor
falar de “multi-regulac@o” j& que as accdes que garantem o funciona-
mento do sistema educativo sdo determinadas por um feixe de disposi-
tivos reguladores que muitas vezes se anulam entre si, ou, pelo menos,
relativizam a relacdo causal entre principios, objectivos, processos e
resulfados. Os ajustamentos e reajustamentos a que estes processos de
regulacdo ddo lugar, ndo resultam de um qualquer imperativo (politico,
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ideoldgico, éfico) definido a priori, mas sim dos interesses, estratégias e
l6gicas de accdo de diferentes grupos de acfores, através de processos
de confronta¢cdo, negociacdo e recomposicdo de objectivos e poderes.

Se enfendermos a “regulac&o do sistema educativo” como um “sistema
de regulacdes” torna-se necessario valorizar, no funcionamento desse
sistema, o papel fundamental das insténcias (individuos, estruturas for-
mais ou informais) de mediacdo, fraducdo, passagem dos varios fluxos
reguladores, uma vez que ¢ ai que se faz a sinfese ou se superam 0s
conflitos entre as varias regulacdes existentes. Estas inst&ncias funcionam
como uma espécie de “nods da rede” de diferentes reguladores e a sua
infervencdo é decisiva para a configuragcdo da estrutura e dindmica do
sistema de regulagdo e seus resultados.

Esta verificacdo da complexidade dos processos de regulacdo do fun-
cionamento do sistema educativo, bem como da dificuldade de prever
(e orientar) com um minimo de seguranca e de cerfeza a direccdo que
ele vai tomar, fornam bastante improvavel o sucesso de qualquer estra-
tégia de fransformacdo baseada num processo normativo de mudanca,
como sdo as reformas. De registar ainda que essa improbabilidade é
tanto maior quanto Ndo existe hoje qualguer consenso quanto aos prin-
cipios e normas (no sentido lato) que devem orienfar o funcionamento
do sistema, nem a sua fransformacdo.

Como ¢é evidente, a mulfiplicidade de processos de regulacdo e a
sua dificil compatibilizacdo tornam, ndo so, problemdticas as proprias
nocdes de “equilibrio” e “coeréncia”’, intrinsecas a qualquer sistema,
como pdem em causa a propria possibilidade de existéncia de “um
sistema nacional” de ensino. A tentafiva de superar esta situacdo estd
na origem de diferentes propostas ou medidas de politica educativa,
que se podem consubstanciar nas seguinfes modalidades (de natureza
e propodsitos politicos diferentes): segmentacdo do sistema nacional de
ensino em subsistemas locais relativamente independentes; substituicdo
da regulacdo das estruturas e dos processos pela auto-regulacéo das
pessoas; construcdo de acordos ou compromissos sobre a natureza e
finalidades do bem comum educativo que permitam a convergéncia
dos diversos processos de regulagdo.
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Como ja foi referido, assistimos hoje a uma fransformacdo profunda no
modo como ¢é entendida e posta em prdtica a regulacdo das politicas
educativas, no confexto de uma alteracdo mais ampla relacionada com a
propria concepcdo, reforma e reestruturacdo do Estado e da sua admi-
nistracdo (Barroso, 20030, 2004b, 2005).

Nesta seccdo irei apresentar, de modo muito sumdario, as principais con-
clusdes de um projecto europeu de investigacdo (cuja equipa porfuguesa
coordenei) e que feve como principal objectivo realizar um estudo com-
parado sobre a emergéncia de novos modos de regulacdo das politicas
educativas e a sua relacdo com os processos de producdo local de
desigualdades e de segregacdo escolares.

Este projecto, infitulado Changes in regulation modes and social production
of inequalities in educational systems: a European comparison e designa-
do pelo acronimo Reguleducnetwork, decorreu entre Outubro de 2001 e
Outubro de 2004 e abrangeu cinco paises europeus: Bélgica (francofona),
Franca, Hungria, Portugal e Reino Unido (s6 a Inglaterra e Pais de Gales)?.

Os trabalhos de investigacdo incidiram, progressivamente, na descricdo e
andlise dos diferenfes modos de regulacdo dos sistemas educativos dos
paises envolvidos, em trés niveis: nivel nacional, centfrando o estudo na
regulac@o de cardcter institucional; nivel infermédio, incidindo sobre as
instncias de regulacdo que operam em ferritérios infermédios do sistema
educativo (entre o nacional e o local); e, inalmente, o nivel local que se
refere ao estudo dos modos de regulacdo inferna das escolas.

Os estudos realizados, primeiro em cada pais e depois numa perspec-
tiva comparada, permitiram identificar um conjunto de convergéncias
significativas na emergéncia de novos modos de regulacdo das polificas
educativas, ainda que essas convergéncias se fraduzissem, por vezes, em
politicas ndo fotalmente coincidentes ou afé, mesmo, divergentes®. De um

O projecto Reguleducnetwork foi subsidiado pela Comissdo Europeia, no dmbito do
programa “Improving the Socio-economic Knowledge Base” e os seus relatorios parcelares
e final podem ser consultados em www.fpce.ul.pf\centros\ceescola ou em www.girsef.ucl.
ac.be/europeanprojecthtm. Nos numeros 82 e 84 da revista Educacdo & Sociedade foram
publicados dois artigos com resultados parcelares deste projecto (Barroso, 2003b; Barroso
& Viseu, 2003).

A apresentacdo destes resulfados baseia-se no relafério final do projecto coordenado
por Christian Maroy (2004) e que se encontra disponivel em www.girsef.ucl.ac.be/euro-
peanproject.htm
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modo esquemdtico podemos resumir as principais conclusdes sobre esta
matéria nos seguintes pontos:

Apesar de diferencas importantes nas caracteristicas dos seus sistemas
escolares e modos de coordenac¢do, 0s cinco paises estudados tiveram,
até a década de oitenta do século passado, um modelo de regulacdo
das politicas educativas comum. Esse modelo, designado por burocrdti-
co-profissional, baseava-se numa “alianca” entre o Estado e os profes-
sores, combinado uma regulacdo “estatal, burocrdatica e administrativa”
com uma regulacdo “profissional, corporativa e pedagogica” (ver a este

propdsito Barroso 2000 e 2002).

As politicas actuais caracterizam-se por uma oposicdo a este modelo
burocrdtico-profissional e convergem parcialmente em trajectérias que
tendem a impulsionar modelos de governan¢a e de regulacdo que se
podem designar por pos-burocrdticos. Estes modelos organizam-se em
torno de dois referenciais principais: o do “Estado avaliador” e o do
“quase-mercado”.

Contudo, estas convergéncias parciais nos modelos de referéncia ndo
implicam, necessariamente, politicas fotalmente idénticas. Por um lado,
porque as politicas se referem a estes modelos em proporcdes diferen-
tes;, por outro lado, porque estas politicas se desenvolvem a partir de
contextos de partida diferentes.

A figura 1 apresenta uma sintese das principais convergéncias deftectadas
e que vao no sentido da construcdo de um modelo pos-burocrdatico de
regulacdo.

Figura 1

Estas convergéncias resultam de diversos factores, em particular: 0 desen-
volvimento da globalizacdo econdmica e do pos-fordismo; crise da legi-
timidade e da racionalidade do Estado Providéncia e emergéncia de
referenciais politicos neo-liberais; procura crescente por parte de diferentes
grupos sociais de percursos educativos individualizados e de possibilidade
de escolha para a escolarizacd&o dos seus filhos, contaminacdo e externa-
lizacdo das politicas nacionais (Afonso, 2003; Barroso, 2003¢).

99



O ESTADO, A EDUCAGAO E A REGULACAO DAS POLITICAS PUBLICAS

Apesar desta convergéncia em direccdo a um modelo de regulacéo
pos-burocrdatica verifica-se que na realidade dos sistemas escolares dos
paises estudados se encontram diferentes cambiantes deste processo (visi-
veis sobretudo na investigacdo realizada em unidades especificas ao nivel
intermeédio ou local), conforme se sintetiza na figura 2.

Figura 2

Estas divergéncias resultam, sobrefudo: dos diferentes confextos de partida
em cada pais (politico, econdmico, histérico, etc.); da hibridacdo dos novos
modos de regulacdo com a situacdo existente; dos processos de sedimen-
tacdo legislativa e das logicas politicas aditivas.

As tendéncias assinaladas na figura 1 (convergéncias) abrangem, como
vimos, o conjunto dos cinco paises em estudo, embora com especificidades
que decorrem dos diferentes contextos nacionais. Assim, por exemplo, em
Porfugal e na Franca, as transformacdes processam-se mais lentamente e
de maneira menos radical. Em contrapartfida, na Inglaterra e na Bélgica
(francofona) a evolucdo para modelos de regulacdo pds-burocrdticos €
mais acentuada, encontrando-se a Hungria numa posicdo infermédia. De
registar ainda que a situacdo especifica de Porfugal e da Franca se fica a
dever, em certa medida, & importédncia que confinua a fer, nestes paises, o
referencial fradicional da “escola publica” e ao peso que a administracdo
central preserva na estrutura do poder do Estado.

Do mesmo modo, no que se refere A tentativa de equilibrio centralizacdo/
descentralizacéo, verifica-se que nos paises de tradicdo centralista (Franca,
Hungria, Portugal) a evolucdo faz-se no sentido de aumentar o poder
de decisGo ao nivel infermédio ou local, ao passo que na Inglaterra e
Bélgica francofona (paises tradicionalmente descentralizados) se assiste,
principalmente no primeiro caso, a um refor¢o dos mecanismos de contro-
lo centrais (sobretudo ao nivel do curriculo e da avaliacdo) e & perda de
influéncia das autoridades municipais.
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A Franca e a Inglaterra sGo os paises onde 0s processos de avaliacdo
externa das escolas e do sistema estdo mais desenvolvidos e sdo mais
sofisticados. Contudo, no primeiro caso, isso é feito afravés de um depar-
tamento central do Ministério da Educacdo (DEP) e, no caso inglés, através
de uma agéncia nacional independente (OfSTED). E também na Inglaterra
onde os efeitos da avaliacdo tém mais incidéncia no funcionamento das
escolas (que podem encerrar ou serem sujeifas a programas especiais
de reconvers@o). Ao passo que nos outros paises, incluindo a Franca, a
incidéncia da avaliacdo como mecanismo de correccdo € muito menor e,
por vezes, tem um efeito meramente simbolico.

Quanto a “livre escolha” da escola pelos pais ela é praticada desde
hd muito na Beélgica francéfona (originariamente por motivos religiosos)
e tem vindo a aumentar grandemente na Inglaterra através de uma
politica estatal voluntarista de criacdo de um “quase mercado” escolar.
Em Franca e em Portugal ainda subsiste a “carta escolar” (com obrigacdo
de frequéncia da escola em func@o do local de residéncia) mas ela
¢ afenuada na prdtica, devido & pressdo de pais oriundos da classe
media que aproveitam a baixa demogrdfica e a maior disponibilidade da
oferta, para desenvolverem estratégias de individualizacdo dos percursos
escolares dos seus filhos (ver a este propdsito Barroso e Viseu, 2003). De
registar, confudo, que nestes dois paises o abrandamento dos critérios de
“sectorizacdo” escolar parece ndo pdr em causa uma vontade politica de
preservar a natureza igualitdria da oferta educativa. Na Hungria coexistem
os dois sistemas com uma clara elitizacdo do sistema de escolha que
privilegia grupos sociais mais favorecidos.

Como ¢é assinalado no Relatério Final do Projecto  Reguleducnetwork
(Maroy, 2004) as politicas educativas dos cinco paises estudados inspiram-
-se de um modo geral nos modelos pos-burocrdticos, em particular do
“Estado avaliador”. Confudo, o grau de infensidade das politicas postas
em prdfica e a dosagem enfre os diversos modelos € muito variada.

A situac@o mais radical encontfra-se na Inglaterra onde se verifica uma poli-
tica voluntarista de criacdo de um “quase-mercado” educativo. O confrolo
cenfral e a logica mercantil reforcaram-se em detrimento da capacidade
de infervencdo das auforidades locais. Neste pais, a partir do inicio dos
anos 80 do século passado, por iniciativa dos governos conservadores,
refomada pelos governos trabalhistas, o poder central desenvolveu uma
politica substancial de intervencionismo incitando a competicdo entre as
escolas e favorecendo a “livre escolha” pelos pais, nomeadamente atraves
do alargamento dos dispositivos de avaliacdo externa e maior informacdo
dos resultados as familias.
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Os outros palses conhecem evolucdes menos radicais e menos dependen-
tes de politicas voluntaristas. Eles sGo também menos influenciados pelo
modelo do “quase-mercado”. A avaliacdo externa é embriondria ou sem
consequéncias e a escolha da escola & mais folerada do que promovida.
Apesar de prevalecer uma politica oficial que privilegia a “modernizac&o”
da administfracdo escolar sem pdr em causa os valores da igualdade de
oportunidades, o certo é que muitas das medidas tomadas favorecem
a infroducdo de uma logica de mercado na prestacdo do servico edu-
cativo, cujos efeitos contfrariom claramente esses principios. Além disso, a
critica ao cenfralismo, & burocracia e ao défice de qualidade dos servicos
publicos & aproveitada pelos defensores das politicas neo-liberais para
reclamarem a diminuicdo da intervencdo do Estado e a privatizacdo da
prestacdo do servico educativo, como Unica solucdo para os problemas
com que se debate actualmente a escola publica.

O século XX foi dominado, como refere Fukuyama (2004), por uma con-
troversia politica permanente em torno das questdes da natureza, poder,
dimensdo e campo de accdo do Estado. Iniciou-se sob os auspicios do
“lieralismo” briténico (com a auséncia quase fotal da intervencdo do
Estado). Em seguida, principalmente apds a segunda guerra mundial assis-
tiu-se a um crescente aumento do poder e infervencdo do Estado (quer
sob a forma perversa dos fotalitarismos, quer sob a forma profectora e
desenvolvimentista do Estado Providéncia). Finalmente, a partir dos anos
80, atraves do taftcherismo e do regganismo, assistiu-se ao surgimento das
chamadas “politicas neo-liberais” (com a reducdo do papel do Estado e a
criac@o de mercados, ou quase-mercados, nos sectores fradicionalmente
publicos - saude, educacdo, transportes, etc). Estas “politicas neo-liberais”
afectaram directamente muitos outros paises e foram adoptadas como
referenciais para os programas de desenvolvimento conduzidos pelas
grandes organizacdes internacionais (FMI, Banco Mundial, OCDE, etc) no
que foi designado por “consenso de Washington”, cujas principais “recei-
tas” passavam por: disciplina orcamental, reforma fiscal, eliminacdo das
barreiras as trocas infernacionais, privatizacdo e desregulamenta¢do, com
O consequente apagamento da intervencdo do Estado. Com o virar do
milénio assiste-se a um recuo das teorias mais radicais do neo-liberalismo
e & emergéncia de propostas alternativas que vao no sentido de procurar
um equilibrio entre o “Estado” e o “mercado” ou, mesmo, no senfido de
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superar esta dicotomia pela reactivacdo de formas de intervencdo socio-
-comunitaria na gestdo da coisa publica.

No dominio da educacdo a influéncia das ideias neo-liberais fez-se sentir
quer atraves de multiplas reformas estruturais, de dimensdo e amplitude
diferentes, destinadas a reduzir a intervencdo do Estado na provisdo e
administracdo do servico educativo, quer através de retdricas discursivas
(dos politicos, dos peritos, dos meios de informacéo) de critica ao servico
publico estatal e de “encorajamento do mercado”.

Este “encorajamento do mercado” traduz-se, sobretudo, na subordinacdo
das polfficas de educagdo a uma logica estritamente econdmica (“globali-
zacdo”); na importacdo de valores (competicdo, concorréncia, exceléncia,
efc) e modelos de gestdo empresarial, como referentes para a “moder-
nizacdo” do servico publico de educacdo;, na promoc¢do de medidas
tendentes G sua privatizagdo.

Como afirma Novoa (1998) falando das “racionalidades” do discurso edu-
cativo da Comissdo Europeia, na década de 1990:

A racionalidade econdmica acompanha-se duma orientfaco neo-
-liberal que serve de enquadramento ao discurso da privatizacdo,
da liberdade de escolha e mesmo da participacdo. No livro branco
“Crescimento, competitividade e emprego” defende-se a necessi-
dade duma maior implicac&o do sector privado nos sistemas de
educacdo e/ou formacdo profissional e na formulacdo das politicas
de educacdo para ter em conta as necessidades do mercado de
trabalho e as circunst@ncias locais. (p. 108)

Assiste-se, por isso, & tentativa de criar mercados (ou quase-mercados)
educativos fransformando a ideia de “servico publico” em “servicos para
clientes”, onde o “bem comum educativo” para todos e substituido por
“bens” diversos, desigualmentfe acessiveis. Sob a aparéncia de um merca-
do Unico, funcionam diferentes sub-mercados onde 0s “consumidores” de
educacdo e formacdo, socialmente diferenciados, vém-lhes serem propos-
tos produtos de natureza e qualidade desiguais. Para estimular a criagdo
destes mercados o financiamento da educacdo (mesmo se & custa do
erdrio publico) ¢ dirigido as familias pelo sistema de “vouchers”, ou equi-
valente, e procede-se & privatizacdo parcial ou total da propriedade ou
da gestdo das escolas (ver a este propodsito Barroso, 2003b). O objectivo
central j& ndo é adequar a educacdo e 0 emprego, mas articular o “mer-
cado da educacdo” com o “mercado de emprego”, nem que para isso
seja necessdrio criar um “mercado dos excluidos” (para utilizar a expressdo
de Dominique Glassman).
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Neste contexto de incertezas os critérios e op¢des de financiamento dei-
xam de ser objecto de uma planificacdo que traduza escolhas politicas
definidas pelo Estado e passam a ser conflados @ “mdo invisivel” do
mercado em funcdo de objectivos de eficacia, qualidade e exceléncia
definidos de maneira univoca pelas regras da concorréncia. Depois do
“tudo Estado” passou-se para o “tudo mercado”!

Como dizem Tyack e Cuban (1995) a propdsito da situacdo existente nos
Estados Unidos:

Nesta ultima geracdo, o discurso sobre a escola publica fornou-se
extremamente limitado. Passou a estar centrado na competicdo
economica infernacional, nos resultados dos testes, e na “escolha”
individual da escola. Mas, em contrapartido, negligenciou por
completo o tipo de escolhas que sGo essenciais para o bem-estar
civico: escolhas colectivas sobre um futuro comum, escolhas feitas,
afravés de processos democrdticos, sobre os valores e 0s conheci-
mentos que os cidaddos querem passar para a proxima geracao.
(p. 142)

Com o inicio do século XXI a euforia “neo-liberal” dos anos 1980 e prin-
Cipios dos anos 1990 parece estar a empalidecer mesmo entre 0s seus
defensores e promotores, nomeadamente no seio das grandes organiza-
cdes infernacionais (Banco Mundial, OCDE, etc). As receitas do “consenso
de Washington” comecam a ser postas em causa com as experiéncias
dolorosas dos paises europeus do “antigo bloco de leste” ou dos “tigres”
asidticos ou das “economias emergentes” da América Latina. E neste con-
texto que se comeca a assistir a uma redefinicdo das relacdes enfre eco-
nomia e politica no quadro dos processos de desenvolvimento em geral.

Como afirma a este propdsito Boyer (2001) fazendo uma sintese do que
considera ser um modelo emergente no inicio do século XXI para superar
a “crise do consenso de Washington” e a dicotomia Estado/mercado,
de acordo com o que chama de uma “concepcdo de desenvolvimento
fundada na inovacdo institucional”

Por um lado, sabemos hoje, o sucesso do desenvolvimento resulta
da complementaridade destas duas l6gicas [estado/mercado] e
ndo, na afrmacdo de uma delas. E preciso lembrar que o mercado
€ uma consfrucdo social cuja emergéncia e viabilidade supdem um
conjunfo rico e complexo de regras juridicas, codigos e autoridades
encarregadas do seu bom funcionamento. Por outro lado, as inves-
tigacdes institucionalistas contempordneas sublinham que formas
institucionais intermedias entre o Estado e o mercado, como as
associacdes, as comunidades, os partenariados, (.) podem desem-
penhar um papel determinante na conciliocdo dos imperativos de
eficacia diné@micg, isto &, um crescimento da produtfividade e do
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nivel de vida, com os imperativos de justica social, na ocorréncia
de uma reparticdo ndo excessivamente desigual dos dividendos do
crescimento. (pp. 49-50)

No mesmo sentido parece ir a Comissdo Europeia quando procura definir
e regulamentar aquilo que designa por “servicos de inferesse geral” e que
visa “atingir objectivos de servico publico no seio de mercados abertos e
concorrenciais” (Livro Branco). Estes servicos abrangem servicos de inte-
resse economico e ndo-econdmico (energia, servicos postais, transportes
e telecomunicacdes, saude, educacdo, servicos sociais) e a este propdsito
pode ler-se no “Livio Verde sobre os Servicos Gerais” (Comissdo das
Comunidades Europeias, 2003), que esteve recentemente em discusséo:

Os servicos de inferesse geral enconfram-se no cerne do debate
politico. Com efeito, eles dizem respeito & questdo central do papel
desempenhado pelas autoridades publicas numa economia de
mercado, a saber: por um lado, vigiar pelo bom funcionamento do
mercado e pelo respeito das regras de jogo por todos os actores;
por outfro, garantir o interesse geral, especialmente no que se refere
a safisfacdo das necessidades essenciais dos cidaddos e a preser-
vacdo dos bens publicos N0 caso em que © mercado é incapaz de
o fazer. (p. 3)

Este movimento contfra os “excessos de liberalismo” e a favor da necessi-
dade de preservar a existéncia de um Estado forte (ainda que com um
campo de accdo mais limitado) surge igualmente entre os defensores das
posicdes mais ortodoxas do “consenso de Washington”, como é o caso de
Francis Fukuyama (principalmente conhecido no inicio dos anos 90 pelo
seu livro “O fim da histéria”) e que agora (em 2004) escreve num livro
sugestivamente chamado “Stafte building - governance and world order”:

() se é cerfo que era preciso reduzir o peso do Estado em cerfos
dominios [como propunha o “consenso de Washington”], era pre-
Ciso, a0 mesmo tempo, reforcd-lo em outros. Os economistas que
defenderam as reformas liberais compreendiam isto em teoria, mas
a toénica foi posta, neste periodo, na reducdo das actividades do
Estado, o que se podia confundir faciimente (ou ser voluntariamente
mal interpretado) com um esforco para reduzir as capacidades e
as competéncias do Estado. Deste modo, foi descurada a reflexdo
e a atengdo ao programa de “construcdo do Estado” [state buil-
ding] que erg, pelo menos, fdo importante como o programa que
visava a sua reducdo. O resultado foi que a reforma econdmica de
tendéncia liberal fracassou na concretizacdo das suas promessas,
em inumeros paises. Em alguns deles, a auséncia de um quadro
institucional apropriado pPd-los numa situacdo ainda pior do que
antes da “liberalizacéo”. (p. 23)

Importa, ainda, assinalar que, para além deste recuo dos defensores do
neo-liberalismo (perante o insucesso das suas receitas) e da tentativa de
encontrar a “justa medida” entre Estado e Mercado como estas tendéncias
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indiciam, h& os que defendem (como eu tenho feito desde ha muito, na
educacdo) que ndo podemos ficar prisioneiros da falsa dicotomia entre
estes dois modelos. Por isso é preciso revitalizar outras modalidades de
regulacdo da accdo publica. Como diz Whitty a este propdsito:

(.) nem o Estado, nem a sociedade civil constituem um contexto
adequado para o exercicio de uma cidadania activa e democrdtfi-
ca, afravés da qual seja alcancada a justica social. A reafirmagdo
dos direitos dos cidaddos em educacdo parece exigir o desenvol-
vimenfo de uma nova esfera publica, algures entre o Estado e a
sociedade civil mercantilizada, em que novas formas de associacdo
colectiva possam ser desenvolvidas. O desafio reside em saber
como sair de um processo de decisGo atomizado, para o assumir
de uma responsabilidade colectiva em educacdo, mas sem recriar
um sistema de planificacdo supercentralizado (). (2002, p. 20)

Como se V&, estamos em pleno processo de recomposicdo das relacdes
entre Estado e Mercado, no que se refere ao fornecimento e financia-
mento dos servicos publicos, incluindo, no caso vertente, a educacdo.
Contfudo, por muito esfimulanfes que sejam as feorias e as esfratégias
da complementaridade dos modelos e da variedade de situacdes em
que podem ser aplicados, € importante ndo esquecer que para Ia das
solucdes técnicas hd sempre que saber colocar as questdes politicas. 1sso
obriga como afirma Rui Candrio (2002, p. 150) a “pensar a escola a partir
de um projecto de sociedade” e, para isso, precisamos de aprender a
pensar ao contrario do que a “vulgata” economicista recomenda, ou sejq,
“pensar a partir nGo dos meios disponiveis, mas das finalidades a atingir”
(Candrio, 2002, p. 151), ou como recomenda Paulo Freire a “problematizar
o futuro” sem o considerar como “inexoravel”.

F por isso que, independentemente da alteracéo das formas de regulacdo
e da variacdo do peso relativo dos vdrios niveis e actores, qualquer
mudanca neste dominio nGo pode ser vista independenfemente de um
projecto politico nacional, que neste caso, tem de passar pela promocdo
e defesa dos principios fundadores da “escola publica” (enquanto garante
da aquisicdo e distribuicdo equitativa de um bem comum educativo).

Entre esses principios quero destacar: a universalidade do acesso, a igual-
dade de oportunidades e a confinuidade dos percursos escolares. Estes
principios obrigam a que escola seja sdbia para educar (permitindo a
emancipacdo pelo saber), recta para integrar as criangas e os jovens na
vida social (através da partiha de uma cultura comum) e justa (participan-
do na funcdo social de distribuicGo de competéncias).
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E certo que, em muitos casos, estes principios n&o fiveram correspondén-
cia nas polificas, nas formas de organizacdo, no curriculo e nos meétodos
pedagodgicos, em que assenta a escola de massas, ao longo da sua
evolucdo historica e no seu processo de expansdo G escala planetdria.
Contudo, hd que reconhecer, o desenvolvimento da humanidade, princi-
palmentfe neste ulfimo século, ficou a dever muito & expansdo da escola
publica, e a sua crise actual ndo deve servir para negar a validade
dos seus principios e do ideal de educacdo que lhes estdo subjacentes,
nem justifica o recurso ao modelo do mercado como alternativa para a
regulac@o e provisdo do servico publico educativo.

Por um lado, falta ao mercado (enfre outras coisas) a sensibilidade social
que permita atender aos que, pelas mais diversas razdes, exigem mais
tempo, mais dinheiro, e melhores recursos para obterem o sucesso educa-
tivo a que tém direito. Por outro lado, o Estado social ndo pode estar limi-
tado (como querem os defensores de politicas neo-liberais neste dominio)
a cumprir as funcdes de “carro-vassoura” dos excluidos que o mercado
enjeita (por questdes de rentabilidade e eficacia). E aqui, o recurso &
metdafora do “carro-vassoura” justifica-se plenamente se nos recordarmos
que esta designacdo é dada, nas corridas de ciclismo, ao carro que vai na
cauda do pelot@o para recolher os ciclistas que sdo obrigados a desistir,
por ndo conseguirem acompanhar o andamento dos outros corredores.

Defendo por isso que, no confexto actual da crise do Estado Providéncia
(e do modelo social a que deu origem), se forna necessdrio reforcar
a dimensdo publica da escola publica, o que obriga a reafirmar os
seus valores fundadores, perante a difusdo transnacional de uma vulgata
neo-liberal que vé& no servico publico a origem de todos os males da
educacdo e na sua privatizacdo a Unica alternativa (Barroso, 2004a).

Mas defendo, igualmente, que a faléncia actual do modelo de regulacdo
burocrdtico-profissional que serviu de base & expansdo da escola publica
no passado, obriga a procurar novas formas organizativas (pedagdgicas
e educativas) e novas modalidades de regulacdo e de intervencdo que
permitam:

- a recriocdo da escola como espaco publico de decisdo colectivg,
baseada numa nova concepcdo de cidadania que, como diz Whitty,
“vise criar a unidade sem negar a diversidade”,

- que o Estado continue a assegurar, como lhe compete, a “manutencdo
da escola num espaco de justificacdo politica” (Derouet, 2003), sem
que isso signifique ser o Estado o detentor unico da legitimidade dessa
justiicacdo.

E este o grande desafio que se coloca a todos os que confinuam a acre-

ditar na necessidade de provermos colectivamente um servico publico que

garanta o pleno direifo & educacdo e o acesso a uma cultura comum,
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para todas criancas e jovens, em condicdes de equidade, de igualdade
de oportunidades e de justica social.

Neste sentido, a “defesa da escola publica” passa, por um lado, em des-
montar o cardcter pretensamente “neutro” da infrodu¢do de uma logica
de mercado na educacdo, denunciando a sua “ética” perversa e a sua
infencionalidade politica e, por outro, fazer da definicdo e regulacdo das
polificas educativas um processo de construcdo colectiva do bem comum
que & educacdo cabe oferecer, em condicdes de igualdade e justica
social, a todos os cidaddos.

Por tudo quanfo foi dito, podemos concluir que a repolitizacdo da edu-
cacdo, a multiplicacdo das instGncias e momenfos de decisGo, a diver-
sificacdo das formas de associacdo no inferior dos espacos publicos e
O envolvimento de um maior numero de actores confere ao sistema de
regulacdo da educacdo uma complexidade crescentfe. Esta complexido-
de exige um papel renovado para a acgdo do Estado, com o fim de
compatibilizar o desejavel respeito pela diversidade e individualidade dos
cidaddos, com a prossecucdo de fins comuns necessarios a sobrevivéncia
da sociedade - de que a educacdo € um instrumento essencial.

Essa compatibilizac@o so é possivel com o reforco das formas democrd-
ticas de participacdo e decisGo o0 que, nas sociedades confempordneas,
exige cada vez mais uma qualificada e ampla informacdo, a difusdo de
inst@ncias locais e infermédias de decisdo, uma plena inclusdo de fodos
os cidaddos (particularmente dos que até aqui tém sido sistematicamente
excluidos, do interior e do exterior). SO assim & possivel “estabelecer um
acordo sobre uma base comum suficienfemente generosa, afractiva e
plausivel que possa unificar os cidaddos no apoio & escola publica” e que
Tyack e Cuban (1995) consideram ser “uma necessidade crucial do nosso
tempo” (p. 142).
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A HISTORIA DAS INSTITUICOES ESCOLARES:
A ESCOLA COMO OBJECTO DE ESTUDO

A emergéncia dos “esfudos da escola”, no dmbito de diferentes disciplinas
das Ciéncias da Educacdo, em especial a partir da década de oitenta do
século passado, veio alterar o quadro conceptual e metodologico da cha-
mada “histéria das instituicdes escolares”. Podemos dizer que, até entdo,
esta subdrea da Historia da Educacdo era dominada por dois tipos de
estudos: 0s que, adoptando uma perspectiva juridico-administrativa, pri-
vilegiavam as regras e os orgdos responsaveis pela politica, governacdo
e administracdo do sistema educativo nacional, os que, adoptando uma
perspectiva monogrdfica, se ficavam pelas descricdes singulares e (muitas
vezes pitorescas) de estabelecimentos de ensino especificos.

As influéncias da “nova” sociologia da educacdo e da andlise organi-
zacional no estudo da escolg, bem como a visibilidade que os novos
modos de regulacdo politica e de administracdo escolar conferiram ao
estabelecimento de ensino, individualmente considerado, ajudaram a por
em causa o “determinismo” (da perspectiva juridica) e o “atomismo” (da
perspectiva monogrdfica), dominantes na histéria das instituicdes escolares.

Hoje em dia, em Portugal, como em outros paises, a escola enguanto
organizagdo tornou-se um objecto de estudo pertfinente para uma andlise
historica da dimensdo institucional da educacdo. Para isso, € preciso que,
por um lado, a investigacdo neste dominio adopte uma metodologia
adequada para apreender, de uma maneira holistica, a temporalidade
e a pluridimensionalidade do desenvolvimento organizacional da escola.
Por outro lado, torna-se necessario que os estudos histéricos sobre as
organizagdes escolares se reportem a problemdticas comuns que per-
mitfam a sua comparabilidade e que infegrem a singularidade de cada
organizagcdo na fotalidade do programa institucional da educa¢cdo num
determinado tempo histérico.
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E com base na andlise de alguns estudos que tém sido realizados recen-
temente, em Portugal, neste dominio que irei analisar o contributo que a

\

“histéria das escolas” pode dar & “histéria da instituicGo-educacdo”.

Numa primeira parfe irei discutir o conceito de “historia das instituicdes
escolares”, fendo em conta a ambiguidade que resulfa do conceito de
insfituicdo que ¢, frequentemente, utilizado como equivalente de “orga-
nizagdo”. Recorrendo, sobretudo ao contributo da sociologia procurarei
mostrar as diferencas entre os dois termos para pdr em evidéncia o facto
de ‘“instituicGo” remeter para os constrangimentos externos (principios,
orientagdes, normas) que regem a Escola/Educacdo nacional e o termo
“organizacdo” para as dinédmicas internas que configuram os sistemas de
accdo dos actores. A relacdo/interaccdo dialéctica entre estes dois termos
¢ importante (pois a “instituicdo” organiza e a “organizacdo” institui) e ela
é equivalente as relagdes classicas, na sociologia, entre: estruturas-ac-
tores, formal-informal, regulacdo de contfrolo-regulacdo autdbnoma. Estas
consideracdes s@o importantes para defender que o principal objectivo
da “histéria das instituicdes escolares” deve ser o de pdr em evidéncia
a dimensdo institucional do processo histérico de desenvolvimento das
organizagdes escolares. Isto € necessario para passar do singular ao
universal (ou do concreto ao abstracto; do caso ao todo; do elemento ao
sistema). Isto & necessdrio para evitar duas derivas que estes estudos nor-
malmente t&m (quer numa abordagem sincrénica/socioldgica quer numa
abordagem diacrénica-histérica), ou seja: reduzir o universal ao singular (@
Escola/sistema ¢ a escola/unidade); ou reduzir o singular ao universal (@
escola/unidade ¢ a Escola/sistema).

Numa segunda parte, e a partir de um conjunto de frabalhos produzidos
em Portugal que tomam a escola como objecto de estudo historico,
tentarei identificar algumas das caracteristicas destes estudos pondo em
evidéncia a diversidade de abordagens que decorrem do facto de serem
realizados num conjunto variado de dreas de especializacdo cientifica,
bem como a dispersdo existente no tempo e no fipo de organizacdes
investigadas. Em seguidag, irei deter-me com mais pormenor num conjunto
reduzido de trabalhos de investigacdo que conheco melhor (portanto a
seleccdo é feita unicamente com critérios de “proximidade”) para analisar
0 modo como a escola, enquanto objecto de estudo, € “olhada” em cada
um deles, como se faz a articulacdo entre a dimensdo organizacional e
institucional e qual a relevéncia da abordagem monografica.
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A designacdo “historia das instituicdes escolares”, para identificar um “ramo”
ou um “campo de estudo” especifico da Historia da Educacdo, € ambigua
nos seus propositos classificatorios e presta-se a confusdes quanto aos
seus objectivos e objecto de estudo. Ela comecou a ser usada por ana-
logia com a designacdo, j& antiga, de “histéria das instituicdes”, mas nesta
fransposicdo semdantica para o campo educativo acabou por se perder o
senfido original que o conceito “instituic@o” finha na delimitacdo de uma
sub-darea da Historia geral.

A “histéria das instituicdes” sempre esteve associada @ historia politica e,
como afirma Mendes (1996), privilegiava, tradicionalmente, “as instfituicdes
publicas, de indole nacional - Estado e organiza¢des afectas - tais como
as de cardcter politico, militar e educativo” (p. 403). Confudo, com a
evolucdo da propria historiografia o conceito foi-se alargando a diferentes
dominios sociqis e a diferentes niveis de governacdo e administracdo,
abrangendo assim “instituicdes” publicas e privadas, nacionais e locais,
politicas, econdmicas, religiosas, ou com quaisquer outros fins. Mas apesar
desta dispers@o o termo referia-se sempre a um conjunto de principios
agregadores e de regras imperativas que legitimavam e davam forma a
um mesmo modo de organiza¢do colectiva tendo em vista a realizacdo
de fins sociais.

Neste sentido, a “histéria das instituicdes”, na sua pluralidade, incluia a “his-
toria da instfituicdo escolar” na sua singularidade. O que estava em causa
ndo era o estudo das diferentes organizacdes (escolas), individualmente
consideradas, mas os principios, regras e quadros de ac¢cdo que prece-
diam essas mesmas organizacdes (fosse qual fosse a sua especificidade).

Ora, falar de “historia das instituicdes escolares” pressupde a atomizacdo
do proprio conceito de “instifuicdo” e a sua sobreposicGo ao conceifo
de “organizacdo”. E como se a “histéria da instituicdo escolar em geral”
pudesse ser apreendida pelo somatorio de “historias” de cada escola em
particular. Importa por isso analisar as diferencas de sentido entre estes
dois termos (instituicGo e organizacdo) para perceber de que falamos,
quando falamos de “historia das instituicdes escolares”.

N&o vou fazer aqui uma sinfese da diversidade de acepcdes que os ter-
mos “instituic@o” e “organizacdo” tém nas ciéncias sociais, mas parece-me
importante exprimir com alguma clareza a argumentacdo que, do meu
ponfo de vista, deve levar a ndo confundir as duas coisas.
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Uma das definicdes mais concordantes, no dominio da sociologia ¢ dada
por Philippe Bernoux (2004) quando se refere a instituicdio como

um conjunfo humano que desempenha uma fungcdo reconhecida
na sociedade (o familio, a escola, as Igrejas, os sistemas juridicos,
etc), que possui uma certa autonomia, que tem uma certa duracdo,
que é produtor duma certa ordem social e cujos valores est@do mais
OU Menos expressos e cujos membros estdo submetidos a regras
comuns. (p. 118)

Neste sentido, a instituicdo tem uma funcdo de “regulacdo social global”
estruturada por “quadros cognifivos (que impdem categorias de obser-
vacdo e de percepcdo), normativos (que impdem valores e deveres) e
simbolicos. Estes quadros sdo influenciados pelas sociedades em que se
inserem” (Bernoux, 2004, p. 118).

A instituicGo constitui, por isso, uma forma de coordenacdo da vida social,
um quadro gque pré-existe & acgcdo dos individuos, sem que isso signifique
que ela ¢ fotalmente regulada por ele (ver a este propdsito a distin-
¢do entfre “regulagcdo de controlo” e “regulacdo autdbnoma” proposta por
Reynaud (1997).

A instituicdo aparece associada, igualmente, & ideia de “constrangimento”
sobre os individuos, constrangimento ndo tanto definido pelas regras em si
mesmas, mas antes, como diz Ogien (1995) pelos “procedimentos cognitivos
a gue um agente deve recorrer com o fim de aplicar uma regra” (p. 164).

Como se percebe a definicdo que defendo aqui afasta-se de outro tipo
de definicdes mais extensivas que na linha de Durkheim (1963) incluem
“todas as crencas e todos os modos de conduta instituidos pela colecti-
vidade” e que tornam a instituicdo “um equivalente geral da cultura e da
vida social porque ela designa tudo o que ndo ¢ natural” (Dubet, 2002).

Ela ofasta-se, igualmente, de uma interpretacdo menos precisa e estreita
que fende a confundir “instituicdo” e “organizacdo”. Como afirma a este
proposito Dubet (2002):

E nesta confusdo entre instituicdo e organizacdo que residird, sem
duvida, o maior dos mal entendidos, porque se a maior parte das
instituicdes podem ser organizadas, isso ndo significa que fodas as
organizacdes sejam instituicdes, isto €, organizacdes que engendram
uma forma particular de socializac&o. Pelo contrdrio, defendo a tese
segundo a qual o crescimento e a complexidade das organizacdes
participam do enfraquecimento das instituicoes. (p. 23)

Aplicando esta distincdo ao campo educativo verificamos que a escolq,
cada escola em particular, constitui uma organizacdo especifica sujeita
a constrangimentos externos e din@micas infernas que por um lado a

|//

inscrevem num “programainstitucional” comum (a educacdo como forma

de socializacdo, conversdo da crianca e do jovem em aluno e cidaddo)
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e, por outro lado, as diferenciam em funcdo dos diversos contextos locais
e do jogo estrafégico dos acfores. Nesta definicGdo hd que rejeitar, por
um lado, uma visdo reificada de organizacdo como entidade totalmente
heterodirigida pelo processo de racionalizacdo subjacente ao modelo
burocrdtico e, por outro lado, uma visdo interaccionista que reduz a orga-
nizagdo as diferentes modalidades de accdo organizada (Friedberg, 1993)
que os actores desenvolvem no jogo sempre confingente da negociacdo
e compromisso das suas estratégias individuais.

Neste sentido, a “histéria das instituicdes escolares” define-se em funcdo de
dois grandes objectivos, aparentemente confraditorios:

Por em evidéncia a dimensdo insfitucional das organizacdes escolares,
isto €, o conjunto de principios, valores, regras que determinam um
quadro de acgdo comum para a aprendizagem e socializacdo das
criancas e dos jovens, ainda que diferenciado em funcdo de critérios
como a idade, sexo, origem social, localizacdo geografica, efc. Neste
caso, o que estd em causa & a “Escola como instituicdo” (sistema
normativo) e a “universalidade” do seu programai.

Identificar a diversidade de confextos e modos de accdo que opera-
cionalizam esse programa institucional, pondo em destaque o frabalho
de apropriacdo, reelaboracdo e reformulacdo que os actores executam
sobre os principios, valores e regras que regulam a fun¢cdo educativa no
espaco escolar. Neste caso, 0 que estd em causa sGo as “escolas como
organizacgdes” (ordem local) e a “singularidade” da sua acgdo.

Estas duas dimensdes ndo devem ser vistas como contraditérias mas como
complementares constituindo as duas faces da realidade organizacional da
escola e uma forma propria de superar a confradicdo fundamental ou os
paradoxos inerentes a qualquer tipo de organizacdo: racionalidade “a priori”
- racionalidade “a posterior”; regulacdo de controlo - regulacdo autdbnoma;

inferesses colectivos - interesses individuais; socializacdo - liberdade.

De um modo geral pode-se dizer que a escola sempre esteve presente
(com maior ou menor visibilidade) na diversidade de estudos realizados
no dmbito das ciéncias da educacdo, fossem eles sobre o curriculo, os
professores, os alunos ou sobre o sistema educatfivo em geral e suas rela-
cdes como outros sistemas sociais. Contudo, nestes estudos, a escola n&o
constituia um objecto de investigacdo, em si mesma. Ela era vista, quando
muito, como um lugar de aplicacdo ou reproducdo, relativamente neutro,
de defterminantes macro-politicas, econdmicas ou sociais, ou entdo, como
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um contfexto fisico e administrativo de micro-interaccdes que decorriacm na
sala de aulg, ou nas relacdes bi-polares professor-aluno ou alunos entre si.

Aquilo que faz, actualmente, a especificidade dos “estudos sobre a escola”
(na sociologia, na historia, na administracdo) €, portanto, o facto de ser
individualmente considerada como um objecto social, com a sua identida-
de, cuja estruturag, funcdes, processos e resulfados ndo se limitam a serem
deduzidos do sistema social mais amplo em gque se infegram, nem a serem
vistos como um mero somatoério de acgdes individuais e grupais que se
desenrolam no inferior das suas fronteiras fisicas.

Contudo, como adverte Rui Candrio (1996), ndo basta o reconhecimento
social da escola, para que ela se torne num objecto cientifico. Como
diz este autor, inspirando-se em Popper (1989), s& por uma espécie de
“realismo ingénuo” se pode imaginar existir “uma adequag¢do, ou uma
correspondéncia directa entre 0 mundo da realidade objectiva e 0 mundo
dos objectos tedricos e conceptuais, criados a partir da percepcdo, mas
dela se autonomizando” (Candrio, 1996, p. 126).

Para que a escola se forne um objecto cientifico & preciso, por isso, que
haja um processo de transformacdo da representacdo do real, a partir de
uma inferroga¢do sistematica fundada num corpo arficulado de teorias e
conceitos:

E a partir deste modo de conceber a actividade investigativa,
encarando-a como um processo de transformacdo de objectos
socidis em objectos cientificos, que € possivel afirmar que a escola
enquanto objecto de estudo ndo corresponde a “uma escolha”,
nem a “uma descoberta”, nem sequer a “uma emergéncia”’, mas sim
a um processo de construgdo realizado pelo investigador. E cinda
esta distingdo entre objecto social e objecto cientifico, bem como
a compreensdo do processo que preside & passagem de um pard
outro, que ajuda a clarificar, ou a equacionar, uma outra dimensdo
importante: a escola, enquanto objecto social, ndo corresponde

a um objecto de estudo, mas sim a multiplos objectos de estudo,
consoante a multiplicidade de olhares tedricos de que for alvo.
(Candrio, 1996, p. 127)

Apesar da escola admiti, no seu estudo, diferentes olhares e referentes
tedricos e possuir, como nota Rui Candrio, “uma transversalidade que ndo
permite encerrd-la no dominio especifico de uma disciplina cientifica, ou
mesmo de uma drea disciplinar das ciéncias da educacdo” (1996, p. 140),
isso ndo significa que se possa falar de uma “mesticagem” epistemoldgica
que ignore a especificidade e a evolucdo do quadro tedrico e metodo-
l6gico das diferentes disciplinas, em particular das que privilegiam na sua
actividade investigativa, este tipo de estudos.

No caso da Historia da Educacdo, assistimos, igualmente, a um “novo
olhar” sobre a escola e a sua construcdo como “objecto cientifico”. Como
afirma a este propdsito Antonio Novoa:
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A motivacdo ndo é refazer a historia das instituicdes, mas, pelo
contrario, utilizar as escolas como ponto de entrada da histéria da
educacdo. Neste senfido, a organizagdo escolar € analisada como
lugar social e simbdlico onde se jogam os projectos dos diferentes
grupos sociais e dos individuos, se concretizam os processos de
producdo e reproducdo social, e se organizam as praticas de
emancipacéo (mobilidade social) e de regulacdo (controlo social).
(Novoa, 1997, p. 26)

Esta mudanca de “referencial tedrico” e de visdo sobre a escola como objec-
to de reflexdo histérica tem dado lugar a um guestionamento da abordagem
de fipo monografico prevalecente na “historia das instituicdes educativas”.

Por um lado, como afirma Justino Magalhdes:

(.) a historia das instituicdes educativas, muito embora se desen-
volva sob uma logica de estudo monografico ndo pode deixar

de esfruturar-se, como se referiy, em torno de uma problemdtica
que corresponde a esta complexa matriz relacional das instituicdes
educativas, enquanto estruturas abertas ao exterior e enquanto
estruturas, organismos e “locus” humanos com relacdes de poder e
de comunicacdo no plano interno. (Magalhdes, 1999, p. 70)

Por outro lado, como afirmam Marie-Madeleine Compere e Philippe Savoie:

Ultfrapassar a monografia &, por isso, ulfrapassar a no¢do demao-
siado familiar do estabelecimento de ensino, € fomar consciéncia
da historicidade desta forma de organizacdo e, portanto, fazer
do estudo de caso a ocasido, ndo de uma confemplagcdo mais
OuU menos cumplice, mas de um questionamento histérico. Entre as
grandes questdes relativas ao estabelecimento de ensino secun-
dario, algumas tém um caracter fundamental e existencial: a das
relacdes da escola com o seu ambiente social e fisico; a da sua
idenfidade, isto € da sua unidade quando é constituida de partes
heferogéneas, e da sua autonomia, da sua personalidade propria,
se depende duma autoridade superior e pertence a uma rede
donde retira apoio, subsidios, equipamentos e meios humanos; a
das relagdes de concorréncia ou de interdependéncia com outras
escolas. (Compeére & Savoie, 2001, pp. 16-17)

Este “novo olhar” sobre a escola e este questionar da monografia estdo
igualmente presentes em alguns dos estudos que, em Portugal, se podem
infegrar neste dominio da “histéria das instituicdes educativas”’, como iremos
ver a seqguir.
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Se compararmos a producdo referenciada nas Actas do | Encontro de
Historia da Educacdo realizado em 1988 (ver em particular Novoa, 1988,
pp. 49-51) com a listagem de dissertacdes de mestrado ou teses de dou-
toramento identificadas na base de dados disponibilizada, actualmente,
pela seccdo da Historia da Educacdo da Sociedade Porfuguesa das
Ciéncias da Educacdo, verificamos um assinaldvel incremento dos estudos
que podem ser inseridos no dmbito da histéria das instituicdes educativas.

Num levantamento sumario das caracteristicas destas investigacdes, a partir
das fichas bibliograficas contidas na base de dados, foi possivel identificar
45 trabalhos que tomaram como objecto de estudo uma organizacdo
escolar especifica’. Os quadros seguinfes apresentam alguns dados muito
elementares sobre: as caracteristicas do objecto de estudo (fipo de estabe-
lecimento, tipo de ensino, grau de ensino, periodo cronologico abrangido);
a origem académica dos frabalhos produzidos (grau, drea de especializa-
cdo, e estabelecimento de ensino superior que confere o grau).

QUADRO 1. TIPO DE ORGANIZACAO ESTUDADA E PERIODO ABRANGIDO

Tipo de estabelecimento Escola =
Outro 9

Tipo de ensino PUblico =
Privado -
Primario :
Liceal 0

Grau de ensino Téonico
Superior
Diversos 20
Século 17

f o] Século 18

Periodo cronoldgico
Século 19 "
Século 20 2

Consultada em 12-03-2005 em http://bluemedia.dyndns.org/historiaeducacao/online/
obraprocurar2.asp

Existem outros trabalhos académicos que embora podendo ser inseridos igualmente
no dmbito da “histéria das instituicdes educativas” ndo incidem sobre uma organizagdo
escolar singular, mas sim sobre “instituicdes” mais amplas (como por exemplo: o0 “Movimento
da Escola Moderna”, a “Obra da Rua”, a “Educac@o Nova”, a “Telescola”) ou sobre “ipos”
de estabelecimentos de ensino em geral (liceus, universidades populares, efc). Tendo em
vista os objectivos desta reflexdo so se consideraram os que se cenfraram numa organiza-
¢do educativa especifica, individualmente considerada.
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QUADRO 2. CONTEXTO ACADEMICO ONDE FOI REALIZADO O ESTUDO

Mestrado 38
Grau académico Doutoramento .
FPCE - UC 1
FPCE - UL 0
FPCE - UP 2
Estabelecimento de ensino Flefras - UC 8
(que confere o grau) Flefras - UL 1
FlLetras - UP 3
UMinho 7
FCSH-UNova 3
Outros 0
Historia 15
CE - Histéria da Educacdo 17
Area de especializaggo CE - Administraco Edu. Ou afim .

Ciéncias sociais e humanas

Outras

Como comentdrio global a estes dados, € de assinalar, sobretudo, a grande
diversidade de organizagdes que sdo estudadas, embora sejom predomi-
nantes: as escolas, publicas, do ensino secunddrio, no seculo XX. Por outro
lado, € de assinalar o facto de, embora sejam dominantes as disserfacdes
e teses feitas em cursos de pos-graduacdo de Historia ou de Historia da
Educacdo, existir um numero significativo (quase 30%) que € origindrio de
outras areas cientificas, com destaque para a Administracdo Educacional.

Como ¢ evidente, num outro confexto, seria importante fazer uma andlise
mais aprofundada de cada um dos trabalhos tendo em vista recolher
informacdo sobre os referenciais tedricos e metodoldgicos utilizados e
sobre os resultados alcan¢ados. Contudo, no &dmbito deste artigo o objec-
tivo deste levantamento feve em vista unicamente dar alguma visibilidade
a producdo existente neste dominio e sugerir algumas pistas de reflexdo
tendo em conta a problemdtica assinalada no ponto anterior.

Nesse sentido, procedi a uma seleccdo de seis feses de doutoramento e
uma dissertacdo de mestrado que conhecia bem para fazer um exercicio
de andlise mais fina centrada na definicdo do objecto de estudo e na
metfodologia utilizada, em particular no que se refere & utilizacdo de
uma abordagem monografica da escola e ao modo como € posta em
perspectiva a dimensdo institucional da organizacdo estudada.
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Apresentam-se de seguida, de uma maneira sucintg, e para cada um
dos frabalhos, os principais resultados da andlise efectuada nas duas
dimensdes ja referidas: como € vista a escola enquanto objecto de estudo;
dimensdo monogrdfica do estudo efectuado.

CANDEIAS, Anténio (1993). Educar de outra forma. A Escola Oficina n°l de Lisboa
(1905-1930). (Tese de doutoramento em Ciéncias da Educacdo, drea de espe-
cializacdo Histéria da Educacdo). Faculdade de Psicologia e de Ciéncias da
Educacdo, Universidade do Porto, Porto.

Organizacdo estudada: A Escola Oficina n°l de Lisboa (1905-1930)

Objecto de estudo: Andlise e descricdo problematizada da vida de uma
escola nascida no principio do século em Lisboa, com a designacdo de
“Escola Oficina n° 1”7 incidindo sobre o conteudo explicito e o funciona-
mento na pratica pedagogica do dia a dig, das regras, das prescricoes
pedagogicas e da estrutura de poder institucional que consubstanciam
um Modelo Educativo Libertario. Como o proprio autor refere: “(.) a parte
cenfral da nossa fese () serd constifuida pela andlise do que se passou
nesta escola entre 1905 e 1930” (p. 32) tendo como principal preocupacdio
“(.) o estudo das ‘prdticas’ pedagogicas e da vida escolar, em detrimento
da historia institucional desta mesma escola ()" (p. 43)

Metodologia: Influéncia clara de uma abordagem de tipo etnometodologi-
Co expressa no posicionamento (e envolvimento) do investigador com o seu
objecto de estudo, e na infencionalidade descritiva da recolha de dados:

() o espirifo de curiosidades e de descoberta que esteve na
origem deste frabalho [fraduziu-se] na descricGo sempre problemao-
tizada, mas também descritiva, e por vezes pormenorizadamente
descritiva de como era esta escolg, de como nela se vivig, e de
como nela se tenfava educar e ensinar () (o. 4)

() por mais discutivel que, & luz das actuais concepcdes sobre a
Historia este propdsito possa ser, um dos objectivos essenciais desta
aventura foi o de reconstruir esta experiéncia educativa datada de
hd quase um século. Reconstrui-la na sua amao, de modo a que ©
produto acabado fosse reconhecivel e nos pudesse ele proprio pPor
as questdes que a pouco e pouco se foram tornando centrais na
tese que deu origem a este livro (p. 4)

ALVES, Luis Alberto Marques (1998). Contributos para o ensino industrial em Portugal
(1851-1910). (Tese de doutoramento, drea de especializacdo Historia Moderna e
Contemporénea). Faculdade de Letras, Universidade do Porto, Porto.

Organizacdo estudada: Escola Industrial Infante D. Henrique - Porto (1885-1910)

Objecto de estudo: Estudo focalizado (‘memaria da escola”) centrando-se
sobrefudo na “populacdo escolar” (composicdo, origens geograficas, ida-
des, profissdes, rendimento escolar, etc).
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Metfodologia: O autor afirma expressamente (p. 264) que ndo pretendeu
“fazer uma monografia da escola” (embora achasse Util fazé-lo e essa
duvida perpasse todo o seu trabalho de investigacdo). O estudo da Escola
Infante D. Henrique é justiicado pela necessidade de a utilizar como
“exemplo” para verificar com mais pormenor algumas das hipoteses que
foi colocando ao longo da andlise do enquadramento juridico e estatistico
sobre a emergéncia do ensino industrial em Porfugal, no século XIX.

MOGARRO, Maria Jodo (2001). A formacdo de professores no Portugal confempo-
réneo - A Escola do Magistério Primdrio de Portalegre. (Tesis doctoral, area de
especializacdo Formacdo de Professores). Instituto de Ciencias de la Educacion,
Universidad de Extremadura.

Organizagdo estudada: Escola do Magistério Primdrio de Portalegre (1959-1989)

Objecto de estudo: A globalidade da escola, mas enquantfo “instituicdo” de
formacdo de professores: “A instituicGo escolar em andlise constitui o eixo
de referéncia fundamental do trabalho, subordinando-se & compreensdo
do seu papel e das dindmicas infernas que nela se foram desenvolven-
do os limites cronoldgicos ou a natureza as fontes de informacdo” (p.
XXXI). A “historia da escola” é vista, simultaneamente, como ilustracdo e
compreensdo de um “dos caminhos possiveis que se frilhou nos Ultimos
anos” no dominio da formacdo de professores, mas fambém um olhar
mais aprofundado sobre as instituicdes escolares, os professores e a sua
identidade profissional (p. 755)

Metodologia: O trabalho assume caracteristicas monograficas com vista a
descrever “o funcionamento inferno da escola” para “compreender melhor
os conflitos, as solidariedades, as dindmicas e as permanéncias ou ruptu-
ras que afravessam as instituicdes educativas em cada  momento histo-
rico. Esta-se perante uma atencdo renovada pelo trabalho interno de
producdo de uma cultura escolar.” (p. XVII). Como afirma a autora:

Relativamente ao itinerdrio que se reconstituiv da Escola do
Magistério Primdrio de Portalegre, esta abordagem permitiu elucidar
as formas de concretizacdo das orienfacdes sobre a formacdo

de professores, do estabelecido nos fextos legais e, principalmente,
da afirmacdo de uma identidade propria que se fraduziu na sua
organizacdo, nas actividades desenvolvidas e nas produgdes dos
seus actores educativos. (p. 754)

PAIVA, José Castanheira de (2001). Escola Anfonio Arroio 1919-1969): uma escola artis-
tica entre escolas técnicas. (Dissertacdo de mestrado em Ciéncias da Educacdo,
drea de especializacdo Administracdo Educacional). Faculdade de Psicologia e
de Ciéncias da Educacdo, Universidade de Lisboqg, Lisboa.

Organizacdo estudada: Escola Antonio Arroio (1919-1969)

Objecto de estudo: A escola enquanto unidade de gestdo. A accdo e
influéncia dos directores (5 directores no periodo em estudo), mas com
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especial enfoque nos dois Ultimos e de entre estes na figura carismdtica
de Lino Antonio (1953-1969). Como afirma o autor:

[0 objectivo da pesquisa arquivistica foi] o de reconstituir uma visdo
o mais holistica possivel da evolu¢cdo da organizacdo e dos modos
de funcionamenfo da escola ao longo do periodo em estudo. Para
tal fui (re)construindo alguns dos dominios que me apareceram
mais pertinentes de serem tfrabalhados e que se reportavam, na
sua maior parte, ao desenvolvimento de dindmicas organizativas,
por cerfo enquadradas pela accdo de lideranca dos directores e
que se relacionavam essencialmente com: as dimensdes curriculares
(enquadradas pelas dimensdes de tempo e de espaco), a gestdo
dos recursos humanos (da admissdo de pessoal e distribuicdo do
servico docente & classificacdo e reconducdo), a conexdo do ensi-
no e o esforco de coordenacdo, a implementacdo de actividades
de natureza circum-escolar, o desenvolvimento de estratégias de
promo¢do da imagem publica da escola e sua arficulacdo com o
exterior. (p. 49)

Metodologia: O autor pretendeu demarcar-se das perspectivas monogra-
ficas de uma “histéria da escola” pautada pela sequencialidade de uma
narrativa factual cronologicamente estruturada, preferindo a perspectiva
“foucautiana” de uma “historia dos problemas™

Parfindo da identfificacd&o de alguns marcos da historia “institucional”
da Escola Antonio Arroio num determinado periodo de tempo
(1919/1969), prefende-se no presente trabalho de investigacdo, des-
tacar aquilo que nela se configurou como verdadeiramente Unico
e distinto, atraveés da andlise das prdtficas educativas e organizo-
cionais ocorridas No seu contexto singular. Tomada a concepcdo
das finalidades educativas tracadas para o subsistema do Ensino
Técnico e para a escola nela inserida e considerada a inferaccdo
estabelecida com o sistema de valores, crencas e assuncdes even-
fualmente configuradoras da sua culfura organizacional, procura-se
descrever, inferprefar e explicar o processo de desenvolvimento das
din@micas educativas produzidas em contexto escolar. (p. 134)

CORREIA, Luis Anfunes Grosso (2002). Récita do Liceu Rodrigues de Freitas/ D. Manuel
11, 1932-1973. (Tese de doutoramento, drea de especializacdo Histéria). Faculdade
de Letras, Universidade do Porto, Portfo.

Organizacdo estudada: Liceu Rodrigues de Freitas / D. Manuel Il (1932-1973)

Objecto de estudo: A globalidade da escola enquanto organizacdo vista
pelos seus elementos formais (espaco, normas, estruturas, etc) e elementos
socio culturais (alunos, professores, reitores, pessoal ndo docente), com o
objectivo de “surpreender a vida infima do liceu” afravés de uma abor-
dagem socio-cultural das fontes. Neste senfido o autor afirma o propdsito
deliberado de estudar “a idenfidade especifica do liceu Rodrigues de
Freitas / D. Manuel Il no periodo do Estado Novo segundo a sua cultura
organizacional inferna”.
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Metodologia: Assume claramente as caracteristicas monogrdaficas do seu
trabalho, mas procura demarcar-se das “monografias” da “histéria local”
assumindo a perspectiva de Revel da “micro-historia™

O presente estudo é um estudo monogrdfico de histdria local, de
micro-histéria ou um estudo de caso, se o preferirem, pelo que ndo
tem qualquer presuncdo nomotétfica de se constituir como a chave
para a decifracdo dos liceus portugueses & época. Trata-se de uma
pesquisa que, do ponto de vista epistemologico, pretende contribuir
para a consolidacdo de um objecfo cientifico na area dos estudos
histéricos e educacionais: a escola. (p. 17)

O, Jorge Ramos do (2002). O governo de si mesmo. Modernidade pedagdgica e
encenacdes disciplinares do aluno liceal (Ulfimo quartel do século XIX - meados
do século XX). (Tese de doutoramento em Ciéncias da Educacdo, drea de
especializacdo Histéria da Educacdo). Faculdade de Psicologia e de Ciéncias da
Educacdo, Universidade de Lisboaq, Lisboa.

Organizagdo estudada: O Liceu Pedro Nunes (primeira metade do século XX)

Objecto de estudo: O aluno (do Liceu Pedro Nunes) enquanto objecto de
subjectivacdo e a organizac@o do liceu enquanto discurso e instrumento
de governabilidade. O trabalho sobre o Liceu Pedro Nunes ¢ infegrado
na mobilizacdo de diferentes “documentos-factos” destinados a inventa-
riar “ferramentas discursivas relacionadas com a subjectivagcdo” do aluno.
Neste caso a organizacdo-liceu é vista como “um discurso” de um “liceu
governamentalizado”.

Metodologia: Sem negar a atraccdo da monografia - “Também eu me
senti tenfado a escrever uma monografia [a proposito da culfura da
inovacdo pedagogical (p. 725) - o aufor demarca-se da sua perspectiva
mais descritiva:

Procurei justificar, o mais amplamente possivel, ao longo do ultimo
capifulo, que uma andlise das relacdes de poder, quando feita atra-
veés da perspectiva da governamentalidade e no quadro de cons-
trucdo do liceu em Portugal, durante a primeira metade do seéculo
XX, n&o nos remete para a velha questdo de procurar saber o que
aconteceu. Como referi desde o inicio, © meu objectivo estd muito
longe de apontar para o inventdrio e a descricdo de instituicdes

e esfruturas, em ordem a validar uma feoria geral ou a aceder a
uma explicagdo completa. Mas se em lugar de uma Historia do
ensino liceal opfei por uma posicdo de pendor nominalista, nem por
isso me desobriguei de estabelecer uma metodologia de recolha e
tratamento documental muito alargada. (p. 523)

TORRES, Leonor Maria de Lima (2003). Cultura organizacional em contexto educativo.
Sedimentos culturais e processos de consfrucdo do simbolico numa escola
secunddria. (Tese de doutoramento em Educacdo, drea de especializacdo
Organizacdo e Administrac@o Escolar). Instituto de Educacdo e Psicologia,
Universidade do Minho, Braga.
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Organizacdo estudada: Liceu da Pévoa do Varzim (1912-2000)

Objecto de estudo: Numa primeira fase, € a escola enquanto organizacdo
(estruturas, actores, instituicdo), globalmente considerada. Numa segunda
fase, sGo “0s processos de construcdo e reconstrucdo da cultura de uma
organizacdo” (o Liceu da Pévoa de Varzim). Como afirma a este propodsito
a autora:

A compreens@o sociologica dos processos de construcdo e recons-
frucdo da cultura de uma organizacdo, pressupde a sua recontex-
tualizacdo histérica, social e politica, de forma a podermos captar
a morfologia das continuidades e descontfinuidades. (p. 300)

Metodologia: Num primeiro tempo, o estudo assume claramente carac-
teristicas monograficas, estando centrado na “andlise da vida do liceu”
actores, estruturas e a instituicdo. “Neste estudo, optdmos pela adopcdo de
um registo essencialmente monografico, se bem que, por vezes, se fenfe
a aproximagdo a um registo analitico-interpretativo, com a preocupag¢do
de realcar alguns aspectos mais especificos da vida deste Liceu” (p. 305).
Num segundo tempo, os dados sdo remobilizados tendo em vista a infer-

pretacdo do processo de “sedimenfo” de diferentes “culturas escolares
que foi possivel identificar ao longo da “histdria do liceu” - de acordo

”

com O quadro fedrico e indicadores construidos pela autora na primeira
parte do trabalho.

A andlise efectuada nos sefte frabalhos de investigacdo afrds referidos,
apesar do seu reduzido numero, permite identificar diferentfes modos
de abordagem da escola enguanto objecto de estudo historico. Esses
modos de abordagem sdo condicionados naturalmente, pelos diferentes
contextos académicos e disciplinares® em que se integram os autores
destes estudos, mas as suas diferencas resulfam, fundamentalmente, dos
referenciais tedricos que sdo mobilizados e do lugar que o estudo de uma
defterminada organizacdo educativa ocupa na economia do projecto de
investigacdo em que estd inserido.

Se cenfrarmos a nossa atencdo na problemdtica identfificada no inicio
deste texto - a dimensdo institucional e organizacional do estudo historico

Recorde-se a este proposito que duas das investigacdes se realizam no dmbito de
doutoramentos em Histéria da Educacdo (Candeias, 1993; O, 2002); outras duas no dmbito
de doutoramentos em Histéria (Alves, 1998; Correia, 2002); uma no édmbito de um doutora-
mento em Formacdo de Professores (Mogarro, 2001); uma no dmbito de um doutoramento
em Organizagdo e Administracdo Escolar (Torres, 2003); e, finalmente, uma outra no édmbito
de um curso de mestrado em Administracdo Educacional (Paiva, 2001). Esta diversidade
levanta questdes interessantes sobre as fronteiras disciplinares no interior das Ciéncias da
Educacdo e enfre a Histéria e a Historia da Educacéo, mas também sobre a identidade da
propria disciplina “Historia da Educagdo”, que ndo cabem no dmbito do presente artigo.
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da escola - verificamos que os frabalhos analisados permitem identificar
trés eixos estruturantes da diversidade de olhares com que a escola é vista
(e investigada) neste confexto”.

Figura 1. Dimensdes do estudo da escola

O primeiro eixo “macro-micro” remete para uma oposicdo entre uma “1ogi-
ca de exterioridade” e uma “logica de interioridade” no estudo da escola.
No primeiro caso, a escola é vista essencialmente como reprodutora de
um “programa institucional” que ¢ definido ao nivel macro, o que legitima
a utilizacdo do seu estudo para “ilustrar” um processo histdrico mais vasto
que é analisado na sua globalidade e que franscende a propria especifi-
cidade dos contextos locais. No segundo caso, a escola é vista como um
locus de produgdo instituinte que se distingue do programa institucional
definido nacionalmente. Neste sentido, o estudo de uma organizacdo
escolar especifica ¢ utilizado para pdér em evidéncia a sua singularidade
e a sua relafiva autonomia em relacdo ao sistema educativo em geral.

O segundo eixo “fora-dentro” remete, igualmente, para uma oposicdo
entre uma “logica de exterioridade” e uma “logica de interioridade”, mas
na relacdo entre a escola e o meio social local em que se infegra.
No primeiro caso, a escola € vista essencialmente como uma instituicdo
local (mesmo que nacionalmente regulada) que se define pelas relacdes
que estabelece com o “exterior” das suas fronteiras fisicas e cuja “histo-
ria” reflecte as dindmicas socio-politicas do territério a que pertence. No
segundo caso, a escola é vista sobrefudo como um microcosmos social
definido pelas suas regras infernas, pelas suas estruturas e modos de
funcionamento, pelas estratégias e accdo organizada dos seus actores.

O ferceiro eixo “verso-reverso” remete para a oposicdo entre uma abor-
dagem da escola que procura pdr em evidéncia a imagem de unidade
organizacional (o verso) e uma abordagem que procurd ir “para 14" dessa

O esquema proposto €, evidentemente redutor, da complexidade do processo de
construcdo da escola como objecto de estudo da histéria das instituicdes escolares. Ele
¢ apresentado aqui como ilustragdo da diversidade de abordagens presentes nas sefe
investigacdes analisadas e como uma aproximag¢do interpretativa, ainda proviséria, da
pluralidade de senfidos que a escola assume neste tipo de estudos.
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aparente “unidade”, descobrindo a diversidade de “mundos” e de “siste-
mas de accdo” que organizam o jogo estratégico dos actores (o reverso).
No primeiro caso, a escola ¢ vista sobretudo como uma estrutura, sendo
dada primazia aos processos de regulacdo insfitucional, s normas, as
regras, aos decisores, e No segundo caso como uma “accdo organizada”,
sendo dada primazia & micro-politica inferna, aos processos informais, as
l6gicas de accdo dos diversos actores.

Como é evidente, os polos destes eixos ndo se excluem mutuamente e
as investigacdes produzidas combinam, embora de maneiras diferentes,
varias das dimensdes referenciadas. Confudo, de um ponfo de vista ana-
litico, € possivel situd-las em lugares diferentes da linha continua definida
por cada um dos eixos.

Assim, por exemplo, a “logica da interioridade” € claramente assumida
nos trabalhos de Candeias (1993), Paiva (2001) e Correia (2002), ao passo
que nos trabalhos de Alves (1998) e O (2002) podemos dizer que predo-
mina uma “logica de exterioridade”, na medida em que as organizagdes
estudadas tém um efeito demonstrafivo de um processo de instfitucio-
nalizacdo mais amplo. Quanto & oposicdo “fora-dentro”, é de destacar
que, apesar da descricGo dos processos organizacionais enddgenos ser
dominante no conjunto das investigacdes analisadas, o frabalho sobre a
Escola do Magistério Primdrio de Portalegre (Mogarro, 2001) destaca-se
por consagrar uma parte importante da investigacdo ao impacto local
da criacdo da escola e d imagem que ela transmite para o exterior
aftraves das suas publicacdes. Do mesmo modo, o trabalho sobre a Escola
Industrial Infante D. Henrique (Alves, 1998), ao centrar-se sobretudo na
sua populacdo escolar (@ “comunidade” dentro da escola), valoriza o
contributo que os dados recolhidos sobre os alunos (composicdo, origens
geogrdficas, idades, profissdes, etc) fornecem para a caracterizacdo de
processos sociais mais amplos, na propria cidade onde a escola se situa.
Finalmente, no que se refere & oposicGo “verso-reverso”, € de assinalar
qgue a dimensdo estrutural estd presente na maioria dos estudos referidos,
mas que, em nenhum deles, a organizacdo escolar é reduzida as suas
estruturas. Pelo contrdrio, assiste-se a um esforco descritivo e analitico das
prdficas quofidianas e dos ponfos de vista dos actores. De registar, ainda,
a importdncia que assume, em alguns desses frabalhos, a idenfificacdo da
cultura organizacional, em especial, nos casos das investigacdes conduzi-
das por Luis Grosso Correia (2002) e Leonor Lima Torres (2003).

Um dos casos onde o cardcter composito destas multiplas abordagens é
particularmente evidente € o da investigacdo conduzida por Maria Jodo
Mogarro sobre a Escola do Magistério Primdrio de Portalegre. A sobrepo-
sico dos trés eixos de andlise atrds referidos é visivel no proprio desenho
metodoldgico da fese:
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— “Macro-micro” — “Levantamento sistemdtico da legislacdo produzida
sobre a formacdo de professores e que fivesse incidéncia sobre o fun-
cionamento das escolas do magistério primdrio, nomeadamente a de
Portalegre” (entre 1940-1980) o que permitiu a “consfrucdo de um quadro
tedrico de referéncia” para a “abordagem das realidades internas & escola
do Magistério Primario de Portalegre” (Mogarro, 2001, pp. XXXII e XXXIII).

— “Fora-dentro” — “A condicdo da escola coloca-a num lugar de char-
neira entre o poder central (de que depende) e a comunidade local,
mantendo a propria escola, os seus professores, alunos e funciondrios
relacdes quotidianas com 0s espacos e as pessoas dessa comunidade, em
que est@o inseridos, participando regularmente na sua vida social, cultural
e educativa” (Mogarro, 2001, p. XXXIV).

— “Verso-reverso” — “A instituicGo escolar apresentava-se artficulada com
0s seus confextos e constituia um microcosmos organizacional que possuia
uma identidade propria. A apreensdo desta especificidade, na sua pluri-
dimensionalidade, foi uma aspira¢cdo central da investigacdo desenvolvida
()" Mogarro, 2001, p. XXXV).

A andlise efectuada sobre alguns dos frabalhos realizados em Portugal
no dominio da “histéria das instituicbes educativas” é elucidativa de um
movimento de deslocalizacdo do estudo do sistema escolar para o estudo
das escolas individualmente consideradas a que Anfénio Novoa se refere
na sua sinfese sobre a “nova historia americana da educacdo”, a partir
dos finais dos anos 80 do século XX:

Em vez dos inquéritos extensivos e dos olhares deterministas sobre a
evoluc@o dos sistemas escolares estes autores viram-se para andlises
mais finas, localizadas na vida e no funcionamenfo das escolas.
Sem ficar prisioneiros dos lugares institucionais, procuram esclarecer
0s processos de inovagdo escolar, de mobilidade social, de certi-
ficacdo dos alunos ou de passagem a vida activa, entre outros. A
andlise consagra, em geral, uma aten¢cdo especial & insercdo local
da escola, guer do ponto de vista social, quer politico e econdmico.
(Novoa, 1997, p. 26)

Do mesmo modo, a reflexdo produzida pds em evidéncia a coexisténcia,
nestes estudos, de vdarios olhares sobre as escolas que valorizam de
maneira diferenfe as “externalidades” e as “internalidades” dos processos
de institucionalizac&o, as articulacdes com 0s processos socio-politicos
locais, a importéncia relativa das esfruturas e dos acfores organizacionais.
Esta diversidade recomenda a utilizacdo de um quadro tedrico e de um
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aparelho metodoldgico compositos que contemplem a pluridimensionali-
dade da escola enquanto objecto de estudo.

Esta pluralidade de olhares e de métodos ¢ particularmente aconselhada
no que se refere a distinc@o que é necessdrio fazer, nestes estudos, entre
a “dimensdo institucional”
que me referi no inicio deste texto. A importdncia de conciliar o estudo
destas duas dimensdes €, alias, assumida de um modo particularmente
elucidativo no estudo que Leonor Torres realizou sobre o Liceu da Pdvoa

de Varzim e na distincdo que faz entre “cultura escolar” e “cultura organi-

e a “dimensdo organizacional” da escola, a

zacional de escola” e que serviu para estruturar foda a sua investigacdo.
A primeira, refere-se “(.) as disposicdes normativas institucionalizadas a
partir do centro politico, com uma nafureza perene porque tambéem ela
enraizada nas proprias especificidades da cultura portuguesa” (Torres,
2003, p. 539). A segunda, refere-se aos “(.) fenomenos organizacionalmen-
te insfituidos, fais como as prdticas escolares tradicionalmente ancoradas,
0s valores e crengas enraizados nas logicas de accdo educatfiva, as
manifestacdes identitarias com reflexo no funcionamento quotidiano da
escola ()" (Torres, 2003, p. 541).

Finalmente, como Ultima nota desta conclusdo, queria chamar a atencdo
para o importante contributo que estes estudos sobre as organizagdes
educativas podem dar para a elucidacdo do processo de construcdo
do “programa institucional” (Dubet, 2002) no dominio da educacdo em
Portugal. Se, como propde este autor, entendermos por programa institu-

I//

cional “o processo social que fransforma valores e principios em accdo e
em subjectividade através dum trabalho profissional especifico e orientado”
(Dubet, 2002, p. 24) vemos bem a relevancia da “histéria das instituicoes
educativas” para a compreensdo do modo COmMO esse Processo se Ccons-
tituiu e se desenvolveu. Para isso € preciso que os historiadores da educa-
¢cdo que redlizam estudos neste dominio disponham de quadros fedricos
e metodoldgicos que permitam, por um lado, apreender a “instituicdo
escolar” na universalidade, exterioridade e homogeneidade dos valores
e principios que estruturam a educacdo, e, por outro lado, compreender
0 modo como a “instituicdo” se materializa em confextos organizacionais
especificos, dominados pela singularidade, internalidade e heterogeneida-
de das formas de accdo concreta dos actores que as constituem.
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CONHECIMENTO, ACTORES E POLITICA

A relagcdo entre conhecimento e politica tende a ser vista como uma
relacdo entre “produtores” (académicos e especialistas) e “consumidores
(decisores politicos) feita directamente, ou através de mediadores “pas-
sadores” que circulam e trabalham nos dois “mundos”. De acordo com
este ponto de vistg, forna-se necessario que os polificos baseiem as suas
decisdbes em evidéncias (evidence based policy) e que os cientistas pro-
duzam conhecimento Util para accdo, promovendo, muitas vezes, aquilo
que Correia (2001, p. 31), no caso da educacdo, chama de “simplificacdo
metfodologica da complexidade onfoldgica da ac¢do educativa”. O insu-
cesso desta relacdo é atribuido geralmente cos seguintes factores: défice
de racionalidade (por parte dos politicos); défice de pertinéncia (por parte
dos investigadores); deficiéncias no processo de difus@o e captacdo do
conhecimento, por parfe de uns e de outros.

"

A existéncia de uma relacdo linear, causal e de senfido Unico que esta
subjacente as abordagens atrds referidas € um dos pressupostos dos estu-
dos tradicionais da “knowledge based policy” em que o conhecimento é
considerado como um recurso, um apoio, ou uma forma de legitimag¢do da
decis@o politica, com o fim de “racionalizar” as relacdes de trabalho entre
produtores de conhecimento e produtores de politicas (Callon et al, 2007).

A perspectiva que se defende neste artigo é distinta destas. O “conhe-
cimento” & visto, antes, como uma componente essencial da “politica” (e
vice-versa) pelo que o que estd em causa &, sobrefudo, a sua reciproca
producdo de senfido e o0 uso do conhecimento como instrumento de
’

regulacdo (knowledge based regulation tools”). Por isso, mais do que
falar em “politica baseada no conhecimento” deveriamos falar em

Ver entre outros, a este proposito, Pons e van Zanten (2007).
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“conhecimentos transformados pela (em) politica”, o que, numa perspectiva
de “acc¢do publica”, significa os conhecimentos que resulfam da inferaccdo
de diferentes actores, em diferentes niveis de actuacdo. Os conhecimentos
ndo “pairam” sobre as politicas & espera de serem “capturados” pelos
“decisores”. Eles s@o produzidos, aprendidos, transformados, deslocados,
aplicados, por actores que est@o comprometidos numa accdo publica
concreta. A incorporacéo dos conhecimentos na accdo publica é assim,
simulfaneamente, um processo cognitivo, politico e social que implica uma
transformacéo dos proprios conhecimentos e dos proprios actores nas
diversas cenas em que actuam.

Esta perspectiva tedrica ¢ fributaria da reflexdo produzida no dmbito do
projecto de investigac@o Knowandpol? que tem como principal finalidade
descrever e analisar o papel do conhecimento na construcdo e regulacdo
das politicas publicas de educacdo e de saude, na Europa. No dmbito do
referido projecto foi realizado um estudo, pela equipa portuguesa, sobre
as politicas de gestdo escolar e de reforco da autonomia dos estabele-
cimentos de ensino pré-escolar, bdsico e secunddario, em Portugal, entre
1986 e 2009%. A andlise adoptou o quadro conceptual de referéncia do
projecto Knowandpol, através da abordagem da politica numa perspecti-
va de accdo publica que ndo se centra exclusivamente na intervencdo do
Estado e da sua administracdo, mas tem em conta a diversidade de cenas
e actores envolvidos no processo politico, em diferentes niveis, bem como
as suas multiplas interdependéncias. O objectivo central do estudo incidiu
na arficulacdo entre conhecimento e accdo publica e desenvolveu-se
afravés das seguinfes dimensdes analiticas: os actores e as suas narratfivas
(quem sdo, o que dizem, em que cenas actuam, como infervém, de que
modo descrevem as polificas, o que sabem, ou dizem saber, que ideias
circulam, s@o adoptadas ou rejeitadas, onde e por quem, efc); a inte-
raccdo entre conhecimento e accdo publica (de que modo as diferentes

O projecto KNOWandPOL - “The role of knowledge in the construction and regulation
of health and education policy in Europe: convergences and specificities among nations
and secfors” - é um projecto de investiga¢cdo financiado pela Unido Europeia no dmbito
do “Sixth Framework Programme Research, Technological Development and Demonstration
- Priority 7 - Citizens and governance e infegra 12 equipas de investigacdo de 8 paises
(Alemanha, Belgica, Franca, Hungria, Noruega, Portugal, Reino Unido, Roménia), distribuidas
pelos sectores da saude e da educa¢do. A equipa portuguesa é coordenada por Jodo
Barroso, professor catedrdatico do Instituto de Educacdo da Universidade de Lisboag, e inclui
os professores Luis Miguel Carvalho, Natércio Afonso, do mesmo Instituto, as bolseiras de
investigag@o Estela Costa (doutoranda) e Carla Menitra (mestre), contando ainda com a
colaborac@o dos professores Antonio Novoa e Rui Candrio. Os estudantes que frequen-
taram o 1° curso (2005/06), o 2° curso (2007/08) e o 3° curso (2009/10) de Formacdo
Avancada de Doutoramento em Educacdo, drea de especializacdo em Administracdo e
Politica Educacional, do Instituto de Educacdo da Universidade de Lisboa, desenvolvem
0s seus projectos de investigacdo na mesma temdtica e em articulagdo com o projecto
KNOWandPOL.

O estudo deu lugar a um relatoério (Barroso & Menitra, 2009), cuja versdo em inglés se
encontra disponivel no sitio do projecto em www.knowandpol.eu. Uma sintese deste estudo
e dos seus principais resulfados foram publicados em Barroso, 2009.
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ideias e conhecimentos, cientificos e ndo cientificos, circulam e esfruturam
a formulacdo e implementacdo das politicas, e qual a influéncia das
relacdes de poder nesse processo, qual o papel do conhecimento na
regulacdo das politicas).

De acordo com este quadro de referéncia, e no caso da accdo publica
em estudo, a metodologia adoptada combinou a abordagem extensiva
e intensiva, com recurso fundamentalmente as técnicas de andlise docu-
mental e de enfrevistas.

A abordagem extensiva foi utilizada, sobretudo, para proceder a uma
caracterizacdo geral da emergéncia e desenvolvimento das politicas rela-
cionadas com a autonomia e gestdo escolar em Portugal, numa perspec-
tiva holistica e diacronica.

A abordagem intensiva foi utilizada para a andlise de casos ou episodios
criticos, com o im de compreender a especificidade, nesta accdo publica,
da articulacdo entre conhecimento e politica e da infervencdo de determi-
nadas categorias de actores, localizados em diferentes cenas e inst@ncias
de decis@o: o debate parlamentar enfre 1986 e 20084 o debate no jornal
Publico sobre o processo legislativo que estd na origem da aprovacdo do
Decreto-Lei 75/2008; a implemenfacdo e a negociacdo com as escolas
dos confratos de autonomia®.

No presente arfigo apresenta-se uma sintese interpretativa sobre os tipos
de conhecimento utilizados por diversos acfores neste processo e, em
particular, a articulagdo entre o conhecimento académico produzido no
ambito das Ciéncias da Educacdo no processo de decisdo polifica.’

”

O conhecimento académico e em parficular o “research knowledge
parecem fer fido um reduzido impacto no processo de accdo publica
sobre a autonomia e a gestdo escolar. A semelhanca do que acontece
com as Ciéncias da Educacdo em geral, isso deve-se, como assinala van

A andlise do debate parlamentar foi realizada por Carla Menitra (bolseira de investi-
gagdo do projecto) e deu origem a uma dissertac@o de mestrado (Menitra, 2009).

O estudo sobre a implementacdo e negociacdo dos confratos de autonomia foi
realizado por José Hipdlito no émbito da preparacdo da sua tese de doutoramento em
Educacdo, na drea de especializacdo em Administfracdo e Politica Educacional, no Instituto
de Educacdo da Universidade de Lisboa.

Os dados foram recolhidos através da andlise de conteldo de 624 unidades de
registo seleccionadas em excertos de 86 sessdes plendrias da Assembleia da Republica e
da andlise de contetdo das 18 entrevistas efectuadas (4 ministros da educacdo; 4 elementos
de grupos de frabalho;, 4 participantes diversos; 6 infervenientes directos no processo
de negociacdo dos contratos de autonomia). Para mais informagdes consultar o anexo
metodoldgico inserido no Relatdrio do estudo (Barroso & Menitra, 2009).
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Zanten (2006), ao “estatuto problemdtico, do ponto de vista cientifico, da
investigacdo conduzida neste campo” (p. 261). Além disso, a investigacdo
em educacdo € vista como pouco adequada quer as necessidades dos
decisores politicos quer dos prdaticos, devido, nomeadamente, “aos bai-
X0s niveis de capacidade de investigacdo, em particular na investigacdo
quantitativa, e nas fracas ligacdes entre investigacdo, politica e inovacdo”
(OECD/CERI, 2007).

N&o ¢ de surpreender, por isso, que, na andlise dos debates parlamen-
tares, ou do discurso dos diferentes actores entrevistados, ou da informa-
¢do difundida nos media, se verifiqguem poucas referéncias aos estudos
efectuados neste dominio em Portugal, ou no estrangeiro. Por um lado,
grande parfe da argumentacdo que ¢ utilizada, para justificar ou criticar
as medidas politicas que foram tomadas neste dominio, recorre sobrefudo
a opinides, mais sustentadas em crencas do que em evidéncias. Por outro
lado, em fun¢cdo das diferentes fipologias de actores e das cenas em que
actuam, o conhecimento expresso remete para fontes diferentes, nomea-

|//

damente, o “conhecimento estatal” e o “conhecimento pratfico”.

Apresentamos de seguida uma breve caracterizacdo da presenca destes
diferentes tipos de conhecimento e outras modalidades de justiicacdo que
& possivel identificar nos diversos actores e cenas de accdo publica analisa-
das: deputados; ministros; sindicatos; grupos de trabalho; imprensg; escolas.

A andlise de confeudo das diversas intervencdes no debatfe parlamen-
tar sobre autonomia e gestdo escolar ndo permite encontrar evidéncias
directas dos conhecimentos especificos que os deputados ufilizam para
orienfar/determinar a sua accdo politica nesta matéria. Confudo, tomando
como base as unidades de registo onde os deputados procuram argu-
mentar a favor ou confra as medidas ou propostas em debate, é possivel
identificar diferentes fipos de justificacdo:

- Juridica, quando os parlamentares remetem a justificacdo para a ade-
quacdo ou ndo & legislacdo em vigor (p. ex: LBSE, Constituicdo da
Republica).

- Ideoldgica, quando remetem a justificacdo para valores ou principios
politico-ideologicos (p. ex: respeito pela democracia, importéncia da
participacdo, igualdade de oportunidades).

“Boas prdtficas”, quando remeftem a justificacdo para a necessidade
de seguir bons exemplos estrangeiros (“paises democrdticos”, “paises
anglo-saxonicos”, LODE, efc) ou nacionais.
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Técnico-cientifica, quando remetem a justiicacdo para estudos e con-

clusdes de natureza técnica e/ou cientifica (p. ex: melhoria, qualidade,

eficacia, etfc).

Truismos, quando remetem a justiicacdo para generalidades de “senso
"o,

comum” e evidéncias ndo demonstradas (p. ex: “bom senso”, “evidén-
cias”, etc).

- Experiéncia, quando remeftem a justificacdo para a experiéncia, concre-
ta ou geral, dos prdticos, dos profissionais ou dos cidaddos.

Estas justificacdes assumem normalmente a forma de um “conhecimen-
to tacito”, intuitivo, baseado muitas vezes na experiéncia profissional dos
deputados que foram professores, ou das suas redes de relacdes com
outros profissionais do sector (em particular militantes do seu partido) e,
por vezes, especialistas das universidades.

Por vezes, as justificacdes remetem para um conhecimento juridico espe-
cializado, em particular no que se refere & hermenéutica dos textos legis-
lativos e & sua compatibilidade com os diversos diplomas afins. Este facto
¢ reforcado pela presenca em grande numero de licenciados em direito,
entre os deputados, que muitas vezes leva a criticar as escolhas politicas
com argumentos técnicos.

A influéncia de modelos estrangeiros (e o reforco de uma regulacdo
transnacional) é visivel na referéncia ao que se passa em outros paises.
Contudo, o recurso a esses exemplos nGo se baseia em dados concretos e
explicitados, nem em conhecimento dedutivo (baseado na racionalizacéo
de factos), mas sim em argumentos de autoridade, pela relevancia dos
paises utilizados como exemplo. Mais raramente, sdo feitas referéncias
a estudos mandados realizar pelo governo, e, mais raramente ainda,
com menc¢do dos seus autores. Tratam-se, em geral, de invocagdes muito
genéricas, com fungdes retfdricas, para reforcar ou legifimar uma suposta
racionalidade das decisdes ftomadas ou das posicdes defendidas.

Em sintese, pode dizer-se que o debate parlamentar decorre num registo
pOoUCO propicio & mobilizacdo de conhecimentos “racionais”, cienfificamen-
te fundamentados. A retdrica parlamentar privilegia as dimensdes ideo-
logicas, a conjunfura macro-politica, os conflifos de inferesses e os efeitos
na comunicacdo social. Mesmo quando séo mobilizados conhecimentos
acadéemicos ou cientificos, eles ndo sdo fraduzidos, no discurso dos depu-
tados, em conhecimentos explicitos, mas sim, em referenciais gerais para
a consfrucdo de uma opinido, para defesa ou atagque de uma polifica.
O pensamento dominanfe € mais especulativo que reflexivo, mais intuitivo
que racional. Contudo, este discurso confrasta com a critica constante
e recorrente, feita por deputados de vdrios partidos, de 0s governos
decidirem alferar um “modelo de gest@o” sem terem feito a avaliagdo da
aplicacédo do modelo anferior. Esta critica traduz, igualmente, a percepcdo,
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por parte dos decisores, da existéncia de um défice, na investigacdo
cientifica, de estudos de avaliacdo (sobretudo de natureza quantitativa)
que permitam “medir” o efeito das politicas sobre o funcionamento do
sistema educativo.

A relacdo entre conhecimento e politica € vista pelos ministros entrevistados
de um modo instrumental, na perspectiva do “knowledge based policy”
(politica baseada no conhecimento). Neste contexto, os problemas existen-
tes neste dominio s@o vistos sempre como que resulfando, sobretudo, de
um desagjustamento entre a oferta e a procura. Como diz o Ministro David
Justino: “(.) digamos que hd uma parte da decis@o politica que carece
de sustentacdo e que vai muito por intuic@o, ou seja, porque 0s Proprios
estudos existentes ou batem ao lado ou ndo ddo resposta adequada’”

Esta concepc¢do bindria da relagdo entre conhecimento e politica esta na
origem das crificas generalizadas que os ministros entrevistados fazem &
producdo cientifica existente, em particular no que se refere as Ciéncias
da Educacdo. Como se pode perceber pelas declaracdes que a seguir se
transcrevem o que estd em causag, NnGo € tanto o meérito ou demeérito da pro-
ducéo cientffica (embora isso tambeém seja referido), mas sim a sua utilidade.

Para o Ministro Julio Pedrosa, este deéfice resulta, principalmente, do facto
de as universidades ndo serem “uma voz auténoma, independente, livre,
sabedorg, que a opini@o publica reconheca quando fala”. E acrescenta:
“sofremos da falfa de um discurso sabedor, informado, coerentfe, consis-
tente que nos diga o senfido das coisas” Posicdo idéntica tfem o Ministro
David Justino que, a proposito do conhecimento existente sobre autonomia
escolar, afirma que “é¢ muito escasso” e que “é necessario produzir mais,
nomeadamentfe em fermos de investigacdo empirica”. Considera, confudo,
que “ao nivel da andlise do discurso politico, hd coisas que sdo conhe-
cidas” e “avang¢os muito grandes’, mas “é necessario fazer investigacdo.”

Mas este defice € agravado, ainda segundo David Justino, pela falta de
qgualidade e de ufilidade de muita da producdo académica existente
neste dominio. Para ilustrar este facto refere que, um dia, solicitou que
lhe enviassem uma coleccdo de todos os livros editados pelo Instituto de
Inovacdo Educacional.

Apareceram-me 3 caixotes de livros e eu durante o fim-de-semana
levei aquilo para casa e comecei a firar do caixote, um a um, e

a dar uma vista de olhos. la ao indice, & conclusdo, ver do que é
que aquilo era feito, qual era a metodologia. Daqueles trés caixotes
eu firei 3 ou 4 livros como deve ser, ou sejo, daquilo que era
importante.
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Segundo o ministro o problema n&o tinha a ver “com a qualidade cientifi-
ca ou académica”, mas sim com os contributos que aquela literatura dava
& decis@o politica: “o que € que isto me vai esclarecer, qual € o contributo
e a relevancia que isto fem para eu poder pensar as coisas? Devo dizer
que apanhei uma desilus@o enorme.”

J& no que se refere especificamente as Ciéncias da Educacdo, a Ministra
Maria de Lurdes Rodrigues considera que um dos principais aspectos
negativos resulta de os textos produzidos nesta drea serem, em gerdl,
“uma coisa hipercritica, hiper-destrutiva, hiper-corrosiva”. Anda-se & “procu-
ra do argumento mais chocante”, mas simulfaneamente existe “uma total
insensibilidade para os factos”, como se os factos fossem irrelevantes. Orq,
“quando o facto ¢ irrelevante ja ndo estamos a falar de Ciéncias Sociais,
estamos a falar de uma outra coisa”. Em todo o caso, confessa que, ape-
sar disso, estas ciéncias continuam a inspira-la “e sempre véo chegando
contributos e textos” Uteis. Finalmente, regista a grande discrepdncia com
O que se passa “la fora” pois “Nds temos, ainda, uma massa critica, de
reduzida dimensdo.” Esta critica € extensiva ao facto de as Ciéncias da
Educacdo, ao confrdrio do que acontece, por exemplo, na Sociologia,
demonstrarem falta de “disponibilidade para o apoio & definicdo de poli-
ticas publicas.” Isso deve-se, segundo a entrevistada, ao predominio de
um “espirito critico” que considera ser importante existir, para garantir
o distanciamento, mas que, quando cultivado “sempre e por principio,
significa que se é fotalmente inconsequente para a atribuicdo de politicas
publicas” e “no limite, nGo hd nenhuma utilidade.”

Quanto ao Ministro Marcal Grilo, embora ndo se tenha referido a esfte
facto na entrevista, em varias declaracdes publicas fambém procurou dis-
tanciar-se desta drea disciplinar: “Ndo sou um grande adepto das Ciéncias
da Educacdo e as pessoas dessa drea sabem que digo isto, sempre disse
isto e insisto nisso” (Grilo, 2004, p. 16).

Finalmente, importa sublinhar duas inferéncias que € possivel retirar sobre
o sentido que as criticas atrads mencionadas tém sobre a circulagcdo do
conhecimento entre campo politico e 0 campo académico:

Existe um desejo manifesto pelos ministros entrevistados para que a
agenda da investigacdo, no dominio da educacdo, esteja mais subor-
dinada, ao nivel do objecto de estudo, dos métodos e dos resulfados,
as necessidades e exigéncias da agenda politica. Este desajustamento
enfre as duas agendas estd na origem de uma fendéncia crescente de
utilizacdo de encomendas especificas de estudos por parte do poder
poltico (privilegiando certos temas e autores), bem como, ao reforco
de unidades de recolha e fratamento de dados no interior da propria
administfracdo ou sob seu contfrolo.
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Apesar de existir uma abundante literatura na especialidade, nomeada-
mente no dmbito da acgdo publica em estudo, o conhecimento inscrito
nesses fextos ndo &, em geral, considerado Uil pelos decisores politicos.
Se, por um lado, isso pode ter a ver com a “qualidade” dos trabalhos
produzidos (que € varidvel e muitas vezes objecto de critica no proprio
campo das Ciéncias da Educagdo), o principal argumento invocado fem
que ver com o facto de essa investigacdo utilizar sobretfudo métodos
qualitativos, de adoptar uma epistemologia critica e de ndo contribuir
para a “resolucdo de problemas”. Este facto permite pressupor que
existe um “conhecimenfo acadéemico” importanfe que ndo é utilizado
pela decisdo politica (@o nivel dos ministros da educacdo), por ndo
se qgjustar aos seus modelos de procedimento ou aos problemas que
considera mais importantes.

Os elementos recolhidos sobre a infervencdo dos sindicatos na accdo
publica em estudo ndo sGo ainda suficientes para caracterizar com rigor
as modalidades de conhecimento inscritas na sua acgcdo, embora seja evi-
dente o facto de a infervencdo dos sindicatos neste processo ser marcada,
sobretudo, pelas diferentes concepcdes politico-ideologicas que dividem
as duas federacdes sindicais. De salientar, confudo, num e noutro caso, o
peso importante que tém os professores na construcdo dos referenciais
que pautam a infervencdo sindical, quer dos que exercem cargos de
gestdo, quer dos que a eles estdo subordinados.

A Uutilizacdo do conhecimento académico é visivel na parficipacdo de
diferentes investigadores e professores do ensino superior, com trabalho
produzido nesta dreq, em varios eventos promovidos pelas federacdes
sindicais para discutir a questédo da autonomia e gestdo escolar. Esta
presenca € igualmente visivel na imprensa sindical (particularmente da
FENPROF) que recorre, por vezes, a estudos feitos por esses especialis-
tas para reforcar as opinides que defende. Muito destes investigadores
e professores participaram igualmente, em diferenfes momentos e com
diferenfes governos, em comissdes ou grupos de trabalho para apoio
a decis@o politica, nesta matéria. Como €& evidente, num caso e noutro,
O recurso a este tipo de conhecimento especializado faz-se sempre em
func@o da congruéncia com as posicdes previamente assumidas pelas
respectivas direccdes sindicais. Contudo, ainda que em dimensdes menos
significativas, sGo, por vezes, perceptiveis, ao longo do processo, algumas
inflexdes e ajustamentos que reflectem a influéncia de estudos ou posicdes
assumidas por alguns desses acadéemicos. Como diz a este propdsito, uma
das sindicalistas entrevistadas:
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(.) nds também temos incorporado nas posicdes, Nas propostas,
parte dessa investigacdo que é feita. Afé porque muitas vezes
sentimos necessidade de que haja alguma credibilizacdo cientifica
de algumas coisas que podemos defender, mas ndo tem a mesma
forca se n&o houver fambém um investigador a sustenta-las a outro
nivel, ndo é?

Além deste conhecimento académico, as organizagdes sindicais promo-
vem inquéritos junto dos professores e dos gestores escolares procurando
justificar com os seus resultados as posicdes defendidas.

De assinalar ainda que, por vezes, as federacdes sindicais promovem
cursos de formac@o para os seus militantes ou professores em geral, sendo
O caso mais significativo o da FNE que tem associado um insfituto de
formacdo superior com esse fim. A presenca do conhecimento académico
na acgdo sindical é ainda visivel pela propria formacdo pos-graduada no
dominio das Ciéncias da Educacdo (co nivel de doutoramento e mestrado)
de alguns dirigentes e activistas sindicais, © que para além do contributo
de saberes tedricos especificos, permife criar redes entre professores do
ensino superior e esses activistas com efeifos a meédio e Iongo prazo.

Uma ulfima nota sobre o conhecimento que os sindicatos adquiriram
ao longo destas duas dezenas de anos no que se refere aos aspectos
juridicos e prdticos da gestdo escolar. Isto faz com que, muitas vezes, e
independentemente da oposicdo existente com as propostas do ministério,
eles sejam um “recurso” importante na producdo legislativa. Na verda-
de, durante o processo negocial, os representantes dos sindicatos (cuja
continuidade no processo € muito superior & dos membros do governo
e seus assessores) asseguram um “know how” sobre as questdes juridicas
e prdtficas que se revela decisivo para a feitura dos vdarios decrefos-lei,
mesmo se a versdo final nGdo merece o seu ApOIo.

Os grupos de frabalho criados por iniciativa dos ministros da educacdo,
no dmbito da accdo publica em estudo, tinham como principal objectivo
produzir conhecimento que pudesse ser mobilizado no processo de deci-
sdo politica. Esse conhecimento tanto podia dizer respeito ao “diagndstico
da situacdo”, para identificacdo de problemas e propostas de solucdes,
como “a preparacdo de normativos’, como & avaliacdo da execucdo
de diplomas, ou ao acompanhamento de experiéncias ou sifuacdes ino-
vadoras. Para esse efeito os grupos de frabalho reunem em geral trés
tipos de actores: professores com experiéncia de gestdo escolar; quadros
superiores da administracdo educativa; professores do ensino superior
com trabalho de investigacdo na drea da administracdo educacional. Esta
tipologia de actores pressupde a valorizacdo de trés modalidades distintas
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de conhecimento, respectivamente: conhecimento prdtfico, conhecimento
estatal, conhecimento cientifico. De assinalar, contudo, que ndo existe uma
transposicdo autfomdtica entre os resultados destes grupos de trabalho e
os diplomas finais que sdo produzidos. Na verdade, em todas as situagdes
analisadas a decisdo politica desenrola-se numa cena diferente, circunscrita
ao0s membros do governo e seus assessores, a quem cabe o frabalho de
negociacdo com as diferentes forcas sociais (sindicatos, partidos, grupos
de inferesses) e a compatibilizacdo entre as propostas apresentadas pelos
grupos de frabalho e os objectivos e estratégias politicas do governo. Isto
significa que, em relac@o ao conhecimenfo disponivel, se verificam dois
dispositivos de filtragem nesta relacdo enfre conhecimento e politica. O
primeiro decorre dos proprios critérios de selec¢do dos grupos de trabao-
lho (baseados na confianca pessoal ou politica, e/ou na convergéncia de
opinides). O segundo resulta da depuracdo que os membros do gabinete
dos ministros ou secretdrios de estado fazem das vdrias propostas em
func@o das crencas, ideias e inferesses do governo para o sector.

Independentemente do maior ou menor contributo que estes grupos de
trabalho prestam & decisdo final é importante reconhecer que a sua fun-
cdo se reparte fundamentalmente por dois dominios: a experiéncia pratfica
e a credibilidade cientifica. No primeiro caso busca-se um conhecimentfo
especializado que garanta a congruéncia das solucdes com a “realidade
do terreno” (da administracdo e das escolas). No segundo caso procura-se
garantir a legitimidade das solucdes porque baseadas no conhecimento
académico e cientifico. Num e noutro caso, estd subjacente a concepcdo
de uma racionalidade politica baseada na ideia de que € preciso recolher
primeiro a informacdo para depois decidir, mesmo que a decis@o j& estejq,
no essencial, previamente fomada e so se tenha em conta a informacdo
que é congruente com O que se quer decidir.

Como € patfente nos resulfados obtidos sobre a actividade dos diferentes
grupos de frabalho gque foram objecto de andlise, existe uma influéncia
importante do contributo do conhecimento produzido por investigadores
e professores do ensino superior, quer directamente, porque parficipam
nos grupos de trabalho, quer indirectamente, porque a fungdo atribuida
aos grupos de frabalho consiste, no essencial, em operacionalizar as pro-
postas previamente elaboradas por esses especialistas. Uma das razdes
para a coexisténcia, nos grupos de trabalho, de actores e conhecimentos
diferentes pode resultar do objectivo de antecipar e resolver potenciais
conflitos de perspectivas e de abordagens (como a “oposicdo” entre a
teoria e a prdtica), em busca de solucdes mais “consensuais” e adaptadas
¢ diversidade de situacdes existentes.
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Os dados recolhidos no estudo efectuado sobre o jornal Publico a pro-
posito do Decreto-Lei n° 75/2008, permitem perceber a diversidade de
conhecimentos e de actores que circulam neste dominio, na comunicacéo
social. Por um lado, estes conhecimentos resulftom do papel privilegiado
que é afribuido aos dirigentes do Ministério da Educacdo e dos Sindicatos
de Professores como fonte de informac&o e voz publica sobre este pro-
cesso. Por outro lado, os conhecimentos mobilizados decorrem da propria
linha ediftorial do jornal (que, neste caso, foma partido formal sobre esta
matéria contra as propostas do governo) e que se fraduz ndo s6 Nnos
editoriais do seu director, mas também nas posicdes dos comentaristas
permanentes que infervieram sobre esta matéria. A abertura a outro tipo
de actores e de conhecimentos s6 se verifica nas “cartas ao director”, em
algumas recolhas de opinid@o sobre o projecto de diploma, junto de diver-
sos especialistas, ou na auscultacdo do presidente do Conselho Nacional
de Educacdo.

Importa referir que, de um modo geral, o fratamento jornalistico que foi
dado & elaboragdo deste diploma legislativo foi pouco informado por
conhecimentos explicitos fundados quer na prdtfica dos profissionais (has
escolas ou na administracdo), quer nos conhecimentos académicos, quer
em experiéncias de outros paises. Na maior parfe dos casos, 0 que pre-
dominam s@o opinides inspiradas em concepgdes polificas ou ideoldgicas
sobre os fins da educacdo e os principios da sua governabilidade de que @
autonomia e a gestdo das escolas seriam meros instrumentos de execu¢do.

De assinalar, aindg, a presenca em alguns editoriais e artigos de opinido,
de uma crifica recorrente as “ciéncias da educacdo” e a influéncia que
especialistas desta drea teriam nas politicas do ministério da educacdo,
bem como a invocagdo do “exemplo estrangeiro” para criticar as medidas
propostas pelo governo.

O processo de negociacdo dos confrafos de aufonomia entre fécnicos
das direccbes regionais de educacdo (estruturas desconcentradas do
Ministério da Educacdo) e a direccdo das escolas constituiu um momento
de confronfo de ideias e de conhecimentos sobre os limites e meios da
autonomia das escolas. Por parte do Ministério da Educacdo, o conheci-
mento mobilizado era sobretudo de cardcter juridico e tinha por finalidade
identificar os limites que o quadro legal impunha as pretensdes autonomis-
tas das escolas. Por parte das escolas, o conhecimento mobilizado tinha
por base a experiéncia prdtica dos gestores escolares e tinha por finali-
dade demonstrar a necessidade de serem adoptadas solucdes originais
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e flexiveis, mesmo confra o quadro legal existente. Como ¢ evidente e foi
reconhecido por diferentes entrevistados, as diferencas entre conhecimen-
tos correspondiam também a diferencas de poderes e acabaram por
ser resolvidas, ndo em funcéo de critérios de racionalidade, mas sim em
func@o de critérios de autoridade.

O processo de confrafualizacdo teve também uma forte participacdo
de alguns especialistas oriundos de instituicbes do ensino superior que
consfifuiram o Grupo de Trabalho do Projecto de Desenvolvimento da
Autonomia das Escolas, coordenado pelo professor da Universidade do
Minho Jodo Formosinho. Este grupo foi responsavel pela infroducdo de
algumas questdes tedricas de enguadramento dos contratos, relativas &
miss@o de servico publico das escolas, bem como questdes de metodo-
logia sobre a elaboracdo do diagnodstico ou sobre a planificacdo por
objectivos. Este € um dos principais dominios em que os contrafos de
aufonomia se afirmam como instrumentos de regulacdo baseados no
conhecimento. A realizacdo dos contfratos de autonomia obrigou a direc-
c¢do das escolas a alterar muitas das praticas intuitivas em que se baseava
a elaboracdo dos projectos educativos e a infroducdo da inovacdo e da
mudanca nas escolas. A conceptualizacdo e a modelizacdo dos contratos
pelo Grupo de Trabalho, em articulacdo com o proprio gabinete da
Ministra da Educacdo e dos Secretfdrios de Estado, obrigou a direccdo
das escolas a adoptar metodologias de planeamento, a utilizar dados
estatisticos (fornecidos pela prépria administracdo central), a definir crité-
rios de prioridades, a definir regras de gestdo de recursos que, no gerdl,
remetem para conhecimentos sobre o servico publico educativo, sobre a
organizacdo e gestdo escolar, que Ndo existiam nas escolas.

Paradoxalmente, os contfratos, previstos para consagrar a autonomia,
transformaram-se num instrumento de controlo (juridico e processual) que,
em muitos casos, constituiu uma fonte de constrangimento & iniciativa das
escolas. Os contratos obrigaram as escolas a adoptarem uma racionalidade
“técnica” e “juridica” que ndo Ihes era habitual e a efectuarem aprendizagens
colectivas nesses dominios, substituindo o “que quero fazer” (da “autonomia
clandestina”) pelo que “tenho de fazer” (da “autonomia contratualizada”).

A andlise efectuada sobre o processo de contfratualizacdo é elucidativa da
circulagdo de conhecimentos gerada por este processo, quer no seio das
equipas multidisciplinares criadas nas Direccdes Regionais de Educacdo,
quer no interior do proprio grupo de trabalho, entre especialistas e técni-
Cos, quer nas relacdes com as proprias escolas, entre especialistas, técnicos
e prdaticos. Esta circulacdo de conhecimentos ¢ facilitada (e condicionada)
pela alteracdo pontual dos proprios processos de regulacdo burocrdtica,
ainda prevalecentes na administracdo, atraves da criacdo de estruturas pos-
-burocrdticas (as “equipas de projecto”), da substituicdo da “regulacdo pelas



CONHECIMENTO, ACTORES E POLITICA

normas” pela “regulacdo pelos resulfados” (avaliacdo dos contratos), e pelo
alargamento do processo de decisGdo a uma maior diversidade de actores.

Neste aspecto particular é de sublinhar o facto de o conhecimento dos
especialistas ser mais evidenfe e influente no inicio do processo de contfra-
tualizacdo, quando as escolas definem um quadro geral de diagnostico e
de infencdes sobre o que se propdem fazer, no quadro da sua autonomia.
Contudo, & medida que o processo se formaliza em direccdo a um con-
tratfo para ser assinado pela administracdo, © conhecimento juridico dos
técnicos da direccdo regional de educacdo ganha maior protfagonismo.
Porém, a ultima palavra cabe ao poder poliico (Ministra da Educacdo e
seus assessores) que, em Ultima instdncia, decide em funcdo de critérios
de racionalidade que podem ndo fer que ver com 0s conhecimentos
cientificos ou técnicos anteriormente mobilizados.

O envolvimento de diferentes actores e de diferentes tipos de conhecimen-
tos, em diferentes cenas, constitui uma das caracteristicas de toda a accéo
publica. Neste processo € natural que actores com diferentfes interesses e
ponfos de vista e actuando em “cendrios distinfos” ndo produzam e n&o
utilizem os mesmos conhecimentos. Esta diversidade ¢, muitas vezes, fonte
de conflifo e de disputa, como se verificou no caso da accdo publica
sobre a autonomia e a gest@o escolar, em Portugal.

Como vimos, um dos principais conflifos, no dominio do conhecimento que
€ mobilizado e inscrito pelos diferentes actores no caso em estudo, resulta
do desfasamento entre a “oferta” existente no meio académico das Ciéncias
da Educacdo, na drea da Administracéo Educacional e a “procura”, por
parte dos responsaveis do Ministério da Educacdo, de conhecimento “Ufil”
para orientar a decisdo politica. Por um lado, a producdo académica é
dominada por uma perspectiva critica, muito influenciada pela sociologia
das organizagdes (“sociologia da escola”) e pela abordagem politica dos
fendmenos educativos. Por outro lado, os ministros da educacéo apelam
sobretudo & realizacdo de estudos de “investigacdo avaliativa”’, com o
fim de identificar “problemas” e preparar a decisdo politica. Este desfasa-
mento (fonte de potenciais conflitos) & ainda agravado pelo facto de o
“fempo” da investiga¢cdo académica ndo ser, muitas vezes, compativel com
o “tempo” da decis@o politica, o que provoca insatisfacdes como as que
foram descritas no relafoério, sobre esta matéria.

Como ¢ evidente, nem sempre estas clivagens (potencialmente antagd-
nicas) se fransformam em conflitos expressos, assistindo-se, por vezes,
a tentativa de convergéncia (ou pelo menos de mobilizacdo conjunta)
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dos conhecimentos inscritos em diferentes cenas da accéo publica. E o
caso, por exemplo, da criacdo (por iniciativa dos ministros da educacdo)
de comissdes ou grupos de frabalho para apoio & decisdo politica que
reunem diferentes tipos de actores (académicos, responsdveis pela gestdo
das escolas e funciondrios da administracdo educativa, ao nivel central ou
regional). Destes grupos de frabalho resulta por vezes um “conhecimen-
to hibrido” que mistura abordagens cientificas inspiradas no “new public
management”’, na “burocracia”’, na “pedagogia”’, na “andlise organizacio-
nal”, nos “estudos sobre as escolas eficazes’, etc, e que, simulfaneamente,
cruzam esses conhecimentos “académicos” com os conhecimentos que
derivam das prdtficas dos actores, das determinantes politicas, e do qua-
dro juridico-administrativo, como foi particularmente visivel na negociacdo
dos “contfratos de autonomia”.

Se estes conflitos de conhecimento foram evidentes ao nivel da articulacéo
enfre 0 meio académico e os decisores do Ministério da Educacdo, eles
também se manifestaram em outras cenas (deliberativas e ndo deliberati-
vas) onde se gerou o debate publico sobre a autonomia e a gestdo esco-
lar, com particular destaque para o Parlamento, para os jornais, para os
“talk events” e para as instituicbes de ensino superior. Este debate confou
com a mobilizacdo de conhecimentos e de actores diversificados, embora
fosse frequente a participacdo dos mesmos actores (sobretudo certos
académicos e especialistas) em debates diferentes e em cenas distintas.

Como vimos, os tipos de conhecimentos que foram mobilizados nestes debao-
tes sdo variados mas é muita reduzida a utilizacdo de conhecimento cientifico.

No caso do Parlamento, os deputados (que infervieram nas sessées plend-
rias onde este tema foi abordado) s& muito raramente fazem referéncias
genéricas a estudos ou a nome de especialistas para sustentar as suas cri-
ticas ou propostas e nunca apresentam informacdes ou dados resultantes
de estudos de natfureza cientifica ou produzidos por especialistas. As suas
infervencdes sGo apoiadas maioritariamente em crencas e ideias geradas
pelas suas convicgdes ideoldgicas ou pelas estrategias politico-partiddrias.
A argumentacdo em favor ou contra as propostas dos varios governos e
dos varios partidos baseia-se, por vezes, em exemplos estrangeiros, ou em
experiéncias dos professores e das escolas, mas sem qualquer referéncia
a dados ou evidéncias de nafureza empirica.

No caso da imprensg, o caso do jornal que foi estudado mostra a
existéncia de uma “advocacy codlision” que defende posicdes favordveis
a “liberdade de escolha” das escolas pelas familias, aos “vouchers”, a
criacdo de “mercados educativos”, a gestdo profissionalizada, efc. que se
expressam afraveés de editoriais, artigos de opinido, entrevistas, reporta-
gens, cartas ao director. Neste fipo de textos a argumentacdo utilizada
remete, genericamente, para uma racionalidade técnica (supostamente
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neutra do ponto de vista politico) que separaria, & partida, o “certo” do
“errado”, a “boa politica” da “mda politica”. Confudo, fambém neste caso,
O recurso a estudos e informacdes fundadas na investigacdo ou em
conhecimento académico ¢ reduzido e muito menos se for proveniente
das “ciéncias da educacdo”.

Quantfo aos “talk events” é o espaco publico onde, pela sua natureza, é
possivel encontrar maior nimero de referéncias a estudos e investigacdes
produzidas no meio académico ou por especialistas. E também frequente
a presenca de “testemunhos” de responsdveis pela gestdo das escolas
quer recorrendo ao conhecimenfo prdtico das suas experiéncias pes-
soqis, quer ao conhecimento produzido no quadro dos seus estudos de
pOs-graduacdo.

Finalmente é de referir que o debate publico promovido pelas instituicdes
de ensino superior (por si ou em articulacdo com associacdes profissionais
e cientificas) ¢ relevante, embora naturalmente com um nUmero reduzido
de iniciativas (tendo em conta as poucas instifuicdes existentes). E neste tipo
de evenfos que se enconfra a maior concentracdo de pessoas € de textos
ligados & investigacdo e & producdo de conhecimento especializado nesta
drea. Contudo, ndo se pode falar propriamente em debate (0 confronfo de
ideias no inferior desta comunidade académica e cientifica é reduzido), mas
mMais Na exposicdo conjunta de estudos, resultados e pontos de vista distintos.

Uma palavra final sobre a influéncia que o crescente recurso “a evidéncia
cientifica” como fonte de legitimacdo ou de informacdo para a decisdo
politica (“knowledge or evidence base policy”) provoca no aumento do
condicionamento politico da propria producdo cientifica. Este condiciona-
mento exerce a sua influéncia nos temas em estudo (avaliacdo da quali-
dade, efeifos da lideranga, eficacia de modelos de gest@o, boas prdticas,
comparacdes internacionais, etc), nas mefodologias adoptadas (investiga-
¢do operacional, andlises de input-output, estudos extensivos, utilizacdo de
indicadores, etc), na apresentacdo dos resulfados (relatoérios curtos, pouco
"tedricos” e dirigidos & identificacdo e & resolucdo de problemas).

Contudo, como declararam os ministros entrevistados, as caracteristicas da
producdo académica em Ciéncias da Educacdo, na drea da Administracdo
Educacional, ndo se tém revelado “adequadas” aos problemas que eles
consideram existir e pretendem resolver. Dai que, apods uma primeira fase,
em que a elaboracdo da legislacdo era precedida da elaboracdo de
estudos prévios por especialistas e docentes universitarios (dinda que com
a colaboracdo de dirigentes da administracdo) se assista, recentemente, &
tentativa de criacdo, no proprio Ministério da Educacdo de uma “tecnoes-
trutura” capaz de produzir um “conhecimento estatal” proprio, compativel
com as “necessidades” do Ministério da Educacdo (ver Barroso et al, 2008).
Este conhecimento ¢ baseado, sobretudo, na “investigacdo avaliativa” e no
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reconhecimento das “boas prdticas” (Lessard, 2008, pp. 562-563) e apelaq,
muitas vezes, a dareas disciplinares diferentes das Ciéncias da Educacdo
(estatistica, gestdo de empresas, psicologia social, etc). Neste processo j&
ndo estamos em presenca de uma mera “transferéncia de conhecimentos”,
mas sim, na criacdo de conhecimentos transdisciplinares aplicados. Ou,
como diz Nassehi (2008): “Temos cada vez mais consciéncia de que
estamos perante um processo de transformacdo (transformation process),
mais do que um processo de transporte (fransportation process)”.

Verifica-se assim, por um lado, que hd conhecimento cientifico produzido
que ndo é utilizado pelos decisores politicos ao nivel do Ministério da
Educacdo (ou porgue ndo “converge” com as orientacdes politicas, ou
porque & excessivamente critico ou porque ndo é suficienfemente ope-
racional). Contudo este mesmo conhecimento pode ser utilizado para
orientar a infervencdo dos sindicatos, das escolas, dos especialistas, no
processo de accdo publica. Por outro lado, existe “conhecimento em falta”
que estd na origem de encomendas especificas por partfe do Ministério
(mas tfambém por parte dos sindicatos e outras associacdes) e que estd
na origem da criacdo de centros proprios de producdo de conhecimento
no interior da tecnoestrutura do Ministério da Educacdo.
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EM EDUCACAO:

MODELO DE ANALISE PARA O ESTUDO

DAS POLITICAS EDUCATIVAS EM PORTUGAL

O estudo da regulacdo das politicas e da acdo publica no dominio
educativo, em Portugal, realizou-se, pela primeira vez, de uma forma
sistemdatica, no dmbito de dois projefos europeus de investigacdo, afraves
da pesquisa efetuada por duas equipas da Faculdade de Psicologia e de
Ciéncias da Educacdo (atual Instituto de Educacdo), da Universidade de
Lisboa, que coordenei.

O primeiro projefo, infitulava-se Reguleducnetwork - Changes in regula-
fion modes and social production of inequalities in educational systems:
a European comparison! Este projeto teve inicio em outubro de 2001 e
terminou em outubro de 2004, tendo infegrado equipas de cinco paises
europeus: Bélgica (so a Comunidade francesa), Franca, Hungria, Portugal e
Reino Unido (s6 a Inglaterra e Pais de Gales). Foi subsidiado pela Comissdo
Europeia, no &dmbito do programa “Improving the socio-economic know-
ledge Base” (Contrato n® HPSE-CT-2001-00086). Em 2006 foi editada por
mim em colaboracdo com Sofia Viseu (Barroso, Org, 2006) uma obra
onde, para aléem de uma reflexdo tedrica sobre o quadro conceptual do
projefo, eram apresentados diversos textos com a sintese dos principais
resultados obtidos?. Na revista Educacdo e Sociedade tive a oportunida-
de de editar trés textos sobre este projeto: o primeiro no numero 82, em
abril de 2003, inserido num dossier sobre politicas educativas em Portugal
e no Brasil (Barroso, 2003); o segundo, em colaboracdo com Sofia Viseu,
no numero 84, igualmente em 2003, sobre o planeamento da rede escolar
(Barroso & Viseu, 2003); o terceiro, em 2005, no numero 92, onde tratava
da regulacdo e da relacdo entre o Estado e a educacdo (Barroso, 2005).

Ver relatério final em https://cordis.europa.eu/docs/publications/1001/100123981-6_en.pdf

Ver também Marois (2006) onde sdo apresentadas sinfeses finais de todos os paises
participantes.
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O segundo projeto, intitulava-se Knowandpol - The role of knowledge in
the construction and regulation of health and education policy in Europe:
convergences and specificities among nations and sectors. Este projeto
teve inicio em oufubro de 2006 e terminou em dezembro de 2011, fendo
integrado doze equipas de investigacdo de oito paises (Alemanha, Bélgica,
Franca, Hungria, Noruego, Portugal, Reino Unido, Roménia), disfribuidas
pelos sectores da saude e da educacdo. Foi um projeto financiado pela
Unido Europeia no dmbito do “Sixth Framework Programme Research,
Technological Development and Demonstration - Priority 7 - Citizens and
governance in a knowledge based society”. Em 2011 foram editadas
duas obras que apresentfam 0s principais resulfados obtidos pela equipa
portuguesa (Barroso & Afonso, Orgs, 2011 e Carvalho, Org,, 2011). Em 2009,
organizei um dossier sobre a relacdo entre conhecimento e politica, para
0 Nn° 209 da revista Educacdo e Sociedade que incluiu artigos sobre temas
tratados neste projeto da autoria de Delvaux (2009), de Barroso (2009), de
Carvalho (2009) e de Costa e Afonso (2009).

A participacdo nestes dois projefos europeus deu lugar ao desenvolvi-
mento de uma linha de pesquisa especifica no Instituto de Educacdo da
Universidade de Lisboa (antiga Faculdade de Psicologia e de Ciéncias da
Educagdo da mesma universidade) sobre a regulacdo da acdo publica
e a fabricacdo de instrumentos baseados no conhecimento.® Esta linha
de pesquisa fornou-se, igualmente, no fema central dos cursos de douto-
ramento em Administracdo e Polifica Educacional, desta instituicdo, tendo
sido elaboradas diversas teses que abordavam esta temdatica.

Eu proprio tenho vindo a desenvolver frabalhos sobre a regulacdo das
politicas educativas, na continuidade dos estudos sobre a descentralizacdo
e o reforco da autonomia da escola (ver Barroso, 2013, 2014, 2017, 2018,
entre outros).

No presente arfigo, com base na investigacdo realizada ao longo destes
anos, irei apresentar, num primeiro momento, uma sintese sobre a evolu-
¢do recente dos processos de governangca em educacdo nos paises da
OCDE; num segundo momento, utilizarei alguns exemplos que ilustram a
influéncia transnacional, nacional, municipal e da escola na producdo de
politicas educativas especificas em Portugal;, finalmente fundamentarei, a
partir dos exemplos utilizados, a necessidade de ter em conta, na andlise
das politicas educativas, a transversalidade das regulacdes e a interacdo
enfre os diferenfes niveis de influéncia.

Consultar https://cordis.europa.eu/project/rcn/86459 en.html

Merece particular destaque as pesquisas que Luis Miguel Carvalho desenvolveu sobre
o PISA, na contfinuidade da investigacdo realizada no Knowandpol e de que existe um
dossié publicado na revista Educacdo & Sociedade n° 136 (Carvalho, 2016), entre outras
publicacdes.
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A influéncia dos diferentes niveis de administracdio na governanca® dos
sistemas de ensino tem evoluido nos Ultimos tempos, nomeadamente com
o reforco da descentralizacdo administrativa e da autonomia dos esta-
belecimentos de ensino. Contudo, como alerfa um documento recenfe
publicado pela OCDE (2017), a partir de informacéo recolhida quando da
aplicacédo do PISA 2015, a complexidade crescenfe dos sistemas de ensino
faz com que a delegacdo de poderes NnGo possa ser vista de maneira
linear, sem ter em conta a interdependéncia entre os diversos afores e as
redes em que se situam. Como se afirma neste documento (OCDE, 2017,
p. 119) ndo basta determinar a delegacdo do poder para as autoridades
locais para melhorar o funcionamento do sistema. E preciso conceder
uma aftencdo especial as conexdes e 4 inferatividade, uma vez que elas
podem gerar efeitos positivos ou negativos em diferentes partes do siste-
ma. As solucdes simples para problemas complexos estdo condenadas ao
fracasso. Por isso, a governanga publica deve permanecer suficienfemente
flexivel, adaptando-se ao dinamismo e & complexidade do sistema e
prosseguindo os objetivos estabelecidos, dentro de um orcamento limitado.
Neste sentido, o documento a que temos vindo a fazer referéncia afirma
que uma governanca moderna e eficaz em matéria de educagdo apre-
senfa as caracteristicas seguintes:

- Concentra-se nos processos e ndo nas estruturas. () - E flexivel e
capaz de se adaptar & mudanca e a acontecimentos imprevistos.
(.) - Apoia-se no reforco das suas capacidades, na implicacdo das
partes e num didlogo aberto. (.) - Requer uma abordagem global
& escala do sistema. () - Tira parfido de dados probatdrios e de
trabalhos de investigacdo com o fim de sustentar a aplicagdo das
politicas e das reformas. (). (OCDE, 2017, p. 119)

De acordo com o mesmo relafério, verifica-se em muitos sistemas de
ensino (Austrdlia, Canadd, Espanha, Finldndia, Hong-Kong (China), Israel,
Reino Unido, Singapura e Suécia, por exemplo) um aumento das respon-
sabilidades dos estabelecimentos de ensino na fomada de decisdo sobre
0s programas escolares e a afetacdo de recursos.

Esta gest@o & escala dos estabelecimentos de ensino forna neces-
sario aumentar a responsabilidade dos diretores e, em certos casos,
as responsabilidades dos professores ou dos diretores de departa-
mento em matérias de gestdo. (OCDE, 2017, p. 120)

O termo governanga é utilizado no sentido que ¢ dado pela Comissdo Europeia:
“regras, processos e comportamentos afraves dos quais os interesses sdo articulados, os
recursos s@o geridos e o poder é exercido na sociedade” ou, como refere o Diciondrio
da Lingua Portuguesa, da Porfo Editora: “2. (Unido Europeia) forma de governar baseada
no equilibrio entre o Estado, a sociedade civil e o mercado, ao nivel local, nacional e
internacional (Do francés antigo gouvernance, «demy).”
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O aumento da responsabilidade dos estabelecimentos de ensino, em parti-
cular dos direfores, foi identfificado no relatério que femos estado a seguir:

Em media, nos paises da OCDE, a definicdo do saldrio inicial dos
professores e dos aumentos posteriores releva principalmente da
responsabilidade das autoridades nacionais enquanto a definicGo
do conteudo pedagogico dos diversos cursos e a escolha dos
manuais escolares releva da responsabilidade dos professores. As
polificas em matéria de avaliacdo e a disciplina sdo estabelecidas
conjunfamente pela direcdo da escola e pelos professores. Todas
as outras responsabilidades incumbem principalmente aos diretores,
incluindo o recrutamento e o despedimento dos professores, a
supervis@o das questdes orcamentais, a definicdo das politicas em
matéria de admissdo de alunos e a definicdo dos cursos propostos
pela escola. (OCDE, 2017, p. 123)

Na tentativa de aferir melhor a distribuicdo das responsabilidades pelos
diferentes intervenientes, os autores do relatorio propdem uma represen-
tacdo numeérica em que atribuem o valor 100 quando um determinado
interveniente detém a responsabilidade exclusiva €, no oufro extremo, o
valor 0 quando ndo detém qualquer responsabilidade. Os valores inter-
medios significam que a responsabilidade ¢ partilhada. O quadro seguinte
(na figura 1)° resume a disfribuicdo de responsabilidades (ho conjunto de
paises que respondeu ao inquérito) por cinco categoria de atores: os dire-
tores, os professores, 0s conselhos de direcdo das escolas, as autoridades
locais/regionais e as auforidades nacionais.

Figura 1. Distribuicdo das responsabilidades pelos afores

O relafdrio que temos estado a seguir salienta contudo que existe uma
grande variedade de situagdes, relativamente & autonomia da escolq,
enfre os diferentes paises da OCDE estudados (foram analisados 32 sis-
temas de educacdo). Em meédia, os estabelecimentos que se situam em
meios mais desenvolvidos economicamente, bem como as escolas do

Quadro construido pelo autor a partir dos dados apresentados em OCDE, 2017, p. 124.
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meio urbano, beneficiam de mais autonomia. Confudo a correlacdo posi-
tiva entre a autonomia da escola e os resulfados escolares nem sempre é
evidente. Como referem Weidmann e Farmer, citados no relatério (OCDE,
2017, p. 129), os estudos mostram que s em certa medida o aumento da
aufonomia melhora os resulfados escolares e isso s& em alguns paises. E
mais a frente acrescenta:

Alias, vdrios estudos mostram que para firar plenamente partido
da autonomia escolar, os sistemas de educacdo tém necessidade
de disporem de sistemas de responsabilizacdo eficazes, a fim de
desencoragjar qualguer comportamento oportunista da parte do
pessoal, bem como disporem de pessoal docente alfamente qualifi-
cado para elaborarem avaliagcdes internas, assim como programas
escolares rigorosos. (OCDE, 2017, p. 129)

Esta auséncia de “automatismo”, na ligacdo entre mais autonomia e melho-
res resulfados, faz com que a aftencdo seja posta mais nas carateristicas
da governanca do que nos seus profagonistas.

Como o quadro seguinte mostra (figura 2), existem as sifuacdes mais
variadas enfre os diferentes paises da OCDE, no que se refere ao fipo de
governanca € seus mecanismos.

Figura 2. Tipos de governanga enfre os paises da OCDE
Como resulta da andlise efetuada ¢

() o grau de descentralizacdo da tomada de decisGo e a maior
complexidade do processo de elaboracdo das politicas que ocu-
pam doravante um lugar central entre as problemdticas ligadas &
governanca. Em vdrios paises, o aumento da descentralizacdo tra-
duziu-se numa fransferéncia de competéncias para as autoridades
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regionais e locais, enquanto o papel das escolas e dos ministérios
da educacdo passou a ser de orientfacdo e acompanhamento.

(.) Quanto aos paises mais centralizados € necessario conceder
uma maior autonomia para que se dé numa melhor adaptacdo as
necessidades locais e para garantir uma boa coordenacdo entre os
decisores locais, regionais e nacionais. Paralelamente, numa altura
em que a responsabilidade em relacdo aos resultados da educa-
¢cdo aumenta, as instituicdes nacionais devem encontfrar a estratégia
mais adaptada para guiar as politicas educativas em ambientes
complexos ou descentralizado. (OCDE, 2015, p. 125)

A deslocac@o de poderes e de recursos enfre os diferentes niveis de
administracdo a que vimos assisfindo um pouco por todo o mundo, para
ser eficaz, tem de encontrar um equilibrio enfre o escaldo nacional e o
escaldo regional e local. Como ¢ referido em OCDE (2015, pp. 120-121),
0s paises com melhores performances tém objetivos claros para o seu
sistema educativo, dispdem de instituicdes preparadas para os atfingir,
com implicacdo das diferentes partes em presenca e com um justo equi-
librio entre 0 governo central e o governo local. Os recursos financeiros,
matericis e humanos devem ser adequados cos objetivos, garantido a
coeréncia enfre as estratégias de governanca e o financiamento, para
melhorar o rendimento do sistema educativo.

Este equilibrio enfre os diferentes de administfracdo ¢ um dos fatores que &
mais valorizado na definicdo de politicas que visam a melhoria dos sistemas
educativos. Como a figura em baixo ilustra (igura 3) o equilibrio de poderes
deve ser procurado entre o Estado (central), o municipio e a escola.

Figura 3. Equilibrio de poderes entre o Estado, o municipio e a escola.
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No primeiro caso, o Estado, afraveés da cenfralizacdo, define o modo de
regulacdo politica, estabelece a garantia de equidade e define o controlo
de adequacdo e de qualidade.

No segundo caso, o municipio, atraves da descenfralizacdo, procede a
gest@o administrativa e financeira, com base num “bolo” financiado pelo
Estado, eventualmente reforcado por outras fontfes.

No terceiro caso, a escolg, afravés da aufonomia, estabelece a definicdo
e a aplicagdo dos procedimentos pedagogicos especificos num quadro
delineado pelo Estado.

Este equilibrio de poderes deve realizar-se no quadro de uma multirregula-
¢&o que inclui igualmente a regulacdo transnacional e que pode afefar de
maneira distinfa os diferentes niveis de administracdo no interior de cada
pais, CoOmo veremos a seguir.

As polificas educativas foram influenciadas, desde sempre, por decisdes
tomadas em diferenfes niveis politico-administrafivos que costumamos
identificar como transnacional, nacional e local, distinguindo neste caso os
municipios (e freguesias) por um lado e as escolas por outro.

A variagdo do poder de influéncia de cada um destes niveis, em cada
momento, determina as caracteristicas mais peculiares da administracdo
educativa.

Por isso, quando analisamos retrospetivamente a politica educativa levada
a cabo no territorio nacional ndo basta ter em conta as normas oriun-
das do ministério (nivel nacional), mas igualmente o modo como elas
incorporam abordagens de insténcias (paises, agéncias ou investigadores)
internacionais (nivel transnacional), ou estdo sujeitas a derivas locais, resul-
tantes do poder formal ou informal dos municipios (hivel municipal) e das
escolas (nivel escola).

A historia da educacdo feita pelo didrio da republica ou pelos discursos
oficiais € como sabemos um embuste e ndo tem em confa o efeito que
as decisdes tomam em cada acdo concreta e o modo particular como
afetam, em cada situacdo, os diversos atores educativos.

Por isso, no presente arfigo, e como ¢ mostrado na figura 4, para cada um
dos niveis atras mencionados (fransnacional, nacional, municipal, escola),
irei selecionar uma politica que seja paradigmdtica da influéncia que pode
ser exercida nesse nivel sobre o conjunto do sistema educativo. Depois de
descrita sumariamenfe a politica e analisados os seus efeitos principais,
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iremos ver como interagem as diferentes politicas e como podem, por
essa raz&o, variar, localmente e no tempo, os seus efeitos.

Figura 4. Exemplo de diferentes politicas educativas por niveis de decisdo, em Portugal.

A nivel transnacional, irei referir-me ao PISA (Programme for International
Student Assessment), um estudo internacional que se iniciou em 2000 e que
¢ feito de trés em frés anos, pela OCDE e que avalia a literacia dos alunos
de 15 anos de idade em Ciéncias, Leitura e Matemdtica.

A nivel nacional (Portugal) irei referirme & politica de utilizacdo de pla-
taformas eletronicas pelo ministério da educacdo para registo e/ou ope-
racionalizacdo das mais diversas operacdes feitas pelas escolas quer no
dominio administrativo quer pedagogico quer de avaliacdo.

A nivel municipal irei referir-me as recentes medidas de descentralizacdo
propostas pelo governo porfugués e que previstas, numa primeira fase,
para serem aprovadas pela Assembleia da Republica antes do verdo
de 2017, foram objeto de um acordo entre os dois principais partidos
portugueses (partido socidlista e partido social-democrata) e aprovadas
na generalidade na Assembleia da Republica, em julho de 2018.

Finalmente, a nivel das escolas irei referi-rme ao projeto de gestdo flexivel
do curriculo que, depois de ter estado em experiéncia, vai ser generali-
zado, no ano letivo de 2018/2019 ao conjunto das unidades orgdnicas de
educacdo, publicas e privadas existentes em Portugal.

Como se pode ver cada um dos exemplos envolve politicas que afetam
sobretudo o nivel para que séo formuladas, mas tém um efeito abrangente
sobre os outfros niveis. E essa transversalidade que estabelece o equilibrio
de poderes entre o Estado, o municipio e a escola (afras referida) e que
serd analisada no final deste arfigo.

Reéplica de uma Rosa-dos-ventos de um mapa de Jorge de Aguiar de 1492. Por |,
Alvesgaspar, CC BY 2.5, https://commons.wikimedia.org/w/index.php?curid=2268766
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A regulagcdo fransnacional ndo se faz diretamente e por um processo
imposifivo sobre os decisores, mas de maneira mais difusa afravés de
normas, discursos e insfrumentos que sdo produzidos e circulam nos féruns
de decisdo e consulta infernacionais, no dominio da educacdo, e que
sdo fomados, pelos politicos, funciondrios ou especialistas nacionais, como
obrigacdo ou legitimag¢do, para adotarem ou proporem decisdes ao nivel
do funcionamento do sistema educativo (Barroso, 2006).

As agéncias fransnacionais ndo atuam atraves de um poder soberano
(por falta de fundamento e legitimidade democrdtica), mas sim, através
de programas técnicos que sugerem (impdem) diagnosticos, metodologias,
pratficas, solucdes (muitas vezes de maneira uniforme) que acabam por
constituir uma especie de “pronto-a-vestir” a que recorrem os especialistas
dos diferentes paises sempre que s@o solicitados (pelas autoridades ou
opinido publica nacionais) a pronunciarem-se sobre os mais diversos pro-
blemas ou a apresentarem solucdes.

Verifica-se, hoje em dia, uma naturalizacdo destes processos (j& ndo sdo
vistos como esfranhos nem desagjustados &s especificidades nacionais) e
um aumento significativo das insténcias produtoras de conhecimento espe-
cializado e de uma grande intensidade e facilidade de difusdo (sobretudo
através pelas redes informaticas) de estudos, prdticas, projetos, politicas.

A comparabilidade torna-se um instrumento de persuasdo politica e um
critério para a formulacdo de juizos (de qualidade, eficdcia, efc).

Existem varios exemplos de politicas educativas que resultam deste tipo de
regulac@o e que se traduzem na ado¢do de medidas e de procedimentos
semelhanfes em vdrios paises no que se refere & descentralizacdo, &
privafizacdo da oferta educativa, & gestdo cenfrada nas escolas, cos
testes estandardizados, & avaliacdo dos professores e das escolas, efc.
Mas o caso atual mais significativo desta regulacdo fransnacional € o PISA
(Programme for International Student Assessment) j& referido.

Luis Miguel Carvalho (professor do Instituto de Educacdo da Universidade
de Lisboa), autor que em Portugal mais tem escrito sobre uma leitura crifi-
ca do PISA enquanto instrumento de regulacdo transnacional (e a que ja
fizemos referéncia na Introducdo do presente artigo), mostra como o PISA
¢ ufilizado nos espacos nacionais por diferentes atores na investigacdo,
na politica, na administracdo, na comunicacdo social, etc, com diferentes
finalidades:

(.) para elaborar andlises de politicas em curso; para justificar ques-
toes especificas de agenda politica; como fonte para realizacéo
de estudos sobre as “realidades nacionais”; ou para construir (ou
desenvolver) instrumentos de regulacdo autéctones (designadamente



ATRANSVERSALIDADE DAS REGULACOES EM EDUCAGAO: MODELO DE ANALISE PARA O ESTUDO DAS POLITICAS EDUCATIVAS EM PORTUGAL

no dmbito das politicas de prestacdo de contas e/ou de garantia
de qualidade). (Carvalho, 2013, p. 70)

Como diz, em Carvalho, 2011, p. 164:

O PISA ¢ alimentado por e sustenta um conjunto de preceitos sobre
0s processos de regulacdo fransnacional. Destacamos frés, que nos
parecem centrais. (I) O primado de um modelo racional e “basea-
do em evidéncia” para a coordenacdo e confrolo das acgdes

no sector da educacdo (contrastando com uma coordenacdo
baseada nas opinides e/ou na ideologia). () (2) A “livre aquiescén-
cia” dos politicos - e sua adesdo, envolvimento e apoio (material

e simbdlico) - & “mutua vigiléncia” como uma apropriada e eficaz
prdtica de administracdo do social. (3) A avaliacdo sistemdtica do
desempenho dos alunos em certos “dominios € competéncias de
literacia” como um recurso Util e confidvel para a pilotagem dos
sistemas educativos.

Por sua vez, Estela Costa (professora no mesmo Instituto de Educacdo)
deixou claro na sua tese de doutoramento (Costa, 201) o modo como
o PISA ¢é elaborado pela OCDE e utilizado em Portugal pelas diversas
entidades. As conclusdes do seu frabalho mostram claramente o papel
fundamental do PISA na regulagdo transnacional e sua influéncia nas
politicas nacionais: o PISA coloniza diferentes universos do conhecimento
e da sociedade e é qgjustado pelos diferentes contextos e atores; o PISA
instaura uma atmosfera de debate e reflexdo, concorrendo para a tecni-
zacdo e despolitizacdo da agcdo publica; o conhecimento “dirige-se” para
os politicos e os politicos “dirigem-se” para o conhecimento; as relagcdes
entre os atores envolvidos no PISA sdo multidirecionais e assimétricas;
a imagem credivel € uma construcdo da OCDE, sendo a afribuicdo de
credibilidade uma construcdo da acdo publica;, documentos e reunides
fazem a inferface entre os diferentes espacos e atores.

Como esta autora refere ainda, na sua tese (Costa, 2011):

Neste processo, que envolve momentos de producdo, de recepcdo

e de troca de conhecimento, os documentfos e os eventos emergem
Ccomo cruciais, enquanto mecanismos de coordenacdo das accdes,
permitindo fixar os actores ao Programa, com base em relacdes de
reciprocidade e de influéncia mutua. E, deste modo, a regulacdo
da-se pelo conhecimento incorporado no PISA, mas também na pers-
pectiva do local onde esse conhecimento € produzido e do modo
como € mobilizado, parfindo de um conjunto de processos sociais de
consfrucdo, circulagdo e de fraducdo que ocorrem entre os diferentes
niveis, e que lhe conferem uma natureza multidimensional. (p. 290)

Deste modo, o governo da educacdo “pela comparacdo” e “pelos nume-
ros” torna-se um dos casos mais flagranfes dos efeifos desta regulacdo
transnacional através do PISA:
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Para quem dirige © Programa, 0 que mais importa € que este

seja reconhecido como ponfo de passagem obrigatdrio para um
debatfe e uma decisd@o politica centrados em evidéncias cientificas
- criando ‘novos’ problemas e disponibilizando novas informagdes
baseadas em evidéncias' - e, ndo tanto, ser uma instdncia que
resolve problemas (ver Carvalho, 2009). Os surveys e os relatérios
PISA sdo parte fundamental da exibicdo - pela OCDE - de uma
capacidade constante de producdo de inovacdo nos discursos poli-
ticos nacionais, de infrodu¢do de rupturas com os esteredtipos da
accdo publica e de diferenciacdo face as ideias polificas nacionais.
(Carvalho, 2009, p. 1029)

Contudo, importa salienfar que a incorporacdo nas politicas nacionais
destas orientfacdes internacionais €, muitas vezes, unicamente discursiva
e serve, sobretudo, para sossegar a opinido publica como garantia de
racionalidade. Além disso, a fransferéncia de conhecimentos, exemplos e
prdtficas, de um pais para outro, ou das agéncias infernacionais para os
diferentes paises, ndo € um processo linear e automdtico. Esse processo é
influenciado, sobretudo, pelo contexto historico e politico de cada pais e
condiciona as escolhas que s@o feitas.

Como dizia (Barroso, 2006), a regulacdo nacional consiste no modo como
as autoridades publicas (neste caso o Estado e a sua administracdo) exer-
cem a coordenac@o, o confrolo e a influéncia sobre o sistema educativo
orienfando através de normas, injuncdes e constrangimentos © contexto
da acdo dos diferenfes afores sociais e seus resulfados.

Hoje, uma das maneiras mais comuns de orientar o contexto da acdo dos
diferentes atores sociais e 0s seus resultados & afraves do que se costuma
chamar de instrumentos de regulacdo, entendidos como um dispositivo ao
mesmo fempo fécnico e social atraves do qual a acdo colefiva é esfrutu-
rada com o fim de resolver um problema de natureza publica (Lascoumes
& Le Galés, 2004; Salamon, 2002).

Quer se fratem de instrumentos legislativos, econdmicos, informativos,
comunicacionais, de gestdo ou outros, estes dispositivos configuram sempre,
para além dos seus efeitos proprios, uma determinada concecéo da acdo
publica (do seu sentido, do seu quadro cognitivo e normativo) e um modo
especifico de materializar e operacionalizar a acdo governamental. “Cada
instrumento €&, por isso, uma forma condensada de saber sobre o poder
social e as formas de o exercer” (Lascoumes & Le Gales, 2004, p. 29).

Na educacdo grande parte destes instrumentos sGo baseados em conhe-
cimentos produzidos especificamente para exercerem um efeito de regula-
¢80, como sejam, por exemplo, os dispositivos de avaliacdo, os referenciais
de competéncias, os contratos de autonomia, as metas de aprendizagem,
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as “boas prdticas”, as “plataformas  eletronicas”, efc. Estes instrumentos
est@o associados ao que Wiliamson (2015) chama de “digital education
governance” (governo digital da educacdo). Segundo este autor, o gover-
no da educacdo é forfemente condicionado pelo “objetivo de quantifica-
cdo de toda a espécie de comportamentos humanos e sociais” (p. 2). Isto
traduz-se na construcdo e alimentagcdo sistemdtica de grandes bases de
dados, com recurso as fecnologias digitais e a que Williamson chama de
“instrumentos de politica em tempo real” (2015, p. 2).

E o que acontece nas nossas escolas, onde os professores e os diretores
gastam cada vez mais tempo a alimentar as mais diversas plataformas
informdticas de recolha e visualizacdo de dados on-line, no dominio da
avaliagdo, da gestdo de recursos, da organiza¢do de hordrios, etc.

Esta “regulacdo pelos instrumentos” permite, assim, um controlo indireto g,
muitas vezes, & dist@ncia das polfticas educativas sendo responsdvel pelo for-
talecimento de tendéncias burocrdticas ou neo-burocrdticas na administragdo.

Como afirma Meira (2017) na sua importante tese de doutoramento sobre
0 uso em Portugal de diversas plataformas elefronicas pela administracdo
escolar e sua influéncia determinante na preservacdo da burocracia (ou
neo-burocracia) educacional:

Foi apurado que os meios electronicos favorecem a importéncia
dos actos de microgest@o quotidiana decorrente dos imperativos
de fraduzir electronicamente leis e procedimentos, incorporando
nas funcionalidades das plataformas electronicas intervencdes nor-
mativas imperceptiveis através das quais a administracdo educativa
expande as suas competéncias conformadoras da lei e condiciona
a operacionalidade e viabilidade das decisdes politicas e as dos
actores da periferia. (Meira, 2017, p. 395)

Na verdade a utilizacdo de plataformas eletrénicas cria uma situacdo de
tripla dependéncia das escolas em relacdo & administracéo: por um lado, a
vida escolar (sobretudo na sua dimensdo mais administrativa) é formatada
de modo a poder ser confrolada pelas plafaformas eletronicas; por outro,
mais do que os dados que s@o disponibilizados para administracdo € a
possibilidade que esta tem de os consultar que contg; finalmente, a grande
quantidade de plataformas existenfe e a exigéncia de as carregar e manter
afualizadas condiciona o trabalho do gestor escolar e do seu sfaff.

As plataformas elefrénicas inserem-se assim numa estratégia de racionali-
zacdo da administracdo educativa “favorecendo a despersonalizacdo e a
indiferenca de tipo mecénico s singularidades pessoais e organizacionais
(Meira, 2017, p. 394).

"

Em sintese e como o autor afirma no resumo das conclusdes do seu estudo:

As plataformas electronicas proporcionam a Administrac&o a pos-
sibilidade de novas formas de controlo, a aceleracdo das tarefas
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administrativas, o aumento exponencial das capacidades de cdlculo
e 0 exagero do registo minucioso, automdatico e retrospectivo. A
investigagcdo veio comprovar que na administracdo por via elec-
fronica assumem especial importéncia os pequenos actos de gest@io
baseados nos conhecimentos especializados de cardcter fecnologi-
CO que proporcionam & cupula da burocracia electronica o poder
de condicionar esferas cada vez mais relevantes do funcionamento
quofidiano do sistema organizacional. (Meira, 2017, p. VI

A regulacdo municipal foi objeto de uma tentativa de regulamentacdo a
partir da discuss@o de uma proposta de lei, aprovada pelo Conselho de
Ministros em fevereiro de 2017, onde era definido o quadro de fransfe-
réncia de competéncias para as autarquias locais e entidades infermuni-
cipais. Este assim denominado “pacofe de descentralizacdo”, previsto no
programa de governo, “(.) € encarado como pedra angular da reforma
do Estado, tem em vista reforcar e aprofundar a autonomia local, atraves
da fransferéncia de competéncias da administracdo direta e indireta do
estado para orgdos mais proximos das pessoas”.

Esta legislac@o finha sido anfecedida por uma experiéncia aprovada pelo
XIX governo, iniciada em 2015, Aproximar Educagdo, abrangendo 14 autar-
quias (inicialmente 15) que celebraram contratos interadministrativos num
processo de delegacdo de competéncias.

A discuss@o publica da proposta de lei que decorreu entretanto deverd
dar lugar & discussdo e votacdo na Assembleia da Republica de um
diploma sobre a matéria na sessdo legislativa agora iniciada.

Segundo essa proposta?d

(.) existe um reforco das competéncias das autarquias que passam
a assumir fodas as funcdes de recrutamento e gestdo do pessoal
ndo docente (algumas das quais eram partilhadas anteriormente
com as escolas), a gestdo exclusiva dos refeitorios e das refeicoes
escolares, 0 gpoio a beneficidrios da acdo social escolar, a parti-
Cipa¢cdo na organizagcdo da seguranga escolar e a construgcdo, o
planeamento, a gestdo e o investimento em todas as escolas do
ensino Ndo superior incluindo as escolas profissionais. (Presidéncia
do Conselho de Ministros, 2017)

A questdo global que é colocada nos diversos quadrantes € saber como
€ garanfidg, na Lei das Financas Locais, a transferéncia de verbas para as
autarquias fazerem face as novas competéncias. Questdo que o governo

Proposta de lei, aprovada pelo Conselho de Ministros em fevereiro de 2017, onde era
definido o quadro de transferéncia de competéncias para as autarquias locais e enfidades
intermunicipais.
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diz que sO poderd responder quando estiverem estabilizadas as compe-
téncias a transferir depois do processo de consulta que estd a decorrer.

De registar ainda o receio manifestado pelos responsaveis de varias
associagcdes de dirigentes escolares de a escola perder as margens de
autonomia que dispde o que se traduz na manutencdo da critica a uma
eventual “municipalizacdo” oriunda da Federacdo Nacional de Professores
(FENPROF) e da falta de fundamentacdo global da proposta por parte do
Conselho Econdmico e Social.

Entretanfo, em 22 de junho de 2017, o Conselho das Escolas’ divulgou o
seu parecer aprovado por unanimidade dos membros presentes (Parecer
n°® 2/2017, Projeto de Decreto-Lei sobre descentralizacdo-educacdo)®.

Embora considere que “o atual sistema educatfivo estd excessivamente
centfralizado e dependenfe de uma administracdo educativa volumosa”
(p. 1), o Conselho das Escolas considera “errdticas” as varias medidas de
“combate ao cenfralismo” fomadas pelos diversos governos e manifesta
uma oposicdo global & Proposta de Lei posta & discuss@o. A argumen-
tacdo utilizada pde em evidéncia o que considera ser o “esvaziamento
da autonomia das escolas” elencando um conjunto de competéncias (p.
6 e 7) que “estando hoje na esfera das Escolas e dos seus orgdos de
Administracdo e Gest@o, passardo para a esfera das autarquias caso
venha a ser implementado o modelo de descentralizagdo em apreciacdo”.
Como ¢ dito no parecer (p. 5):

“O processo de perda de competéncias das escolas para as
autarquias poderd ser lento, mas serd irreversivel” principalmente nos
seguintes dominios: “a autonomia das Escolas ficard acantonada,

", u

apenas, as dreas pedagogica e curricular”; “as instalagdes e equi-

pamentos serdo geridos pelas escolas, apenas, durante o decorrer
das atividades letivas”; “as escolas perder&o fonfes de receitas e as
despesas serdo assumidas pelas autarquias”.

Embora existam outros aspetos em que o Conselho das Escolas manifesta
discorddncia com a proposta do governo (plano de fransporte escolar,
acdo social escolar, pessoal ndo docente, conselho municipal de educa-
¢B0), o aspeto central da oposicdo prende-se com os critérios da partilha
de competéncias que sdo propostos (curricular e pedagogico para a
escola; administrativo e financeiro para a autarquia) e com o receio de
perda da dimensdo institucional da escola.

Curiosamente, apesar de serem conhecidas as dissensdes entre o Conselho
das Escolas e a FENPROF, e nunca no parecer ser referida a ameaca da

Conselho representativo dos diretores das escolas.

Ver em http://www.cescolas.pt/wp-content/uploads/2017/06/Parecer 02_2017_
Descentralizacao.pdf


http://www.cescolas.pt/wp-content/uploads/2017/06/Parecer_02_2017_Descentralizacao.pdf
http://www.cescolas.pt/wp-content/uploads/2017/06/Parecer_02_2017_Descentralizacao.pdf
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“municipalizacdo”, verifica-se uma grande semelhanca nos argumentos
invocados, em particular, no que se refere ao excessivo poder das autar-
quias. O parecer do Conselho das Escolas levanta esta quest@o, principal-
menfe no ponto IX infitulado “escola instituicdo ou escola servico”, quando
lamenta que ndo existam na proposta referéncias as competéncias e aos
meios & disposicdo das escolas, como se pode ver parficularmente no
ultimo ponto da conclus@o (p. 14):

1. Os maiores problemas e os maiores perigos para a Escola publica
e para a Educacdo, decorrentes deste processo de descentralizacdo,
advirgo da circunsténcia de o mesmo favorecer o esvaziamento do
cardter institucional das Escolas e abrir portas a que estas se frans-
formem em meros servicos municipalizados, subordinados ao poder
autarquico do momentfo e podendo ser utilizadas como pecas do
jogo politico autdrquico, em prejuizo da sua nobre missdo.

Importa por ultimo assinalar que entre fevereiro e junho de 2017 funcionou na
Assembleia da Republica um grupo de trabalho da 118 comissdo para fazer
o Acompanhamento das Transferéncias de Competéncias na Educacdo,
coordenado pela deputada Susana Amador (Partido Socialista). Este Grupo
de Trabalho realizou entre 16/2/2017 e 14/7/2917 catorze audicdes sobre a
Proposta de lei elaborada pelo governo tendo ouvido entre outros, mem-
bros de governos, presidente do conselho de escolg, associa¢do nacional
de municipios portugueses e associacdo nacional de freguesias, confedera-
¢&o nacional das associacdes de pais, varios sindicatos de professores e de
inspetores da educacdo. Terminou a sua func@o em junho'.

Entretanto, em abril de 2018, o governo (do Partido Socialista) e o Partido
Social-democrata (principal partido da oposicéio) celebraram um acordo
para a aprovacdo da “lei-quadro da descentralizacdo de competéncias
do estado central para as autarquias locais e enfidades infermunicipais”
que enfrara no Parlamento em marco de 2017 (e a que temos estado a
fazer referéncia). Essa legislacdo mereceu também uma deliberacdo favo-
rével (ha generalidade) das associacdes representativas dos municipios e
das freguesias e foi aprovada pelo Parlamento. Apesar de ndo ter sido
possivel concluir foda a legislacdo prevista na presente legislatura (que
terminou em julho do corrente ano) prevé-se concluir o processo até final
de sefembro o que permitiria que ja fosse tido em conta no orcamento
do proximo ano (2019), nomeadamente o Fundo para a Descentralizacdo,
com valor calculado em 8897 milhdes de euros.

Em 2 de agosto de 2018, o presidente da republica aprovou a Lei-quadro
da descentralizacdo e a Lei das Financas Locais, embora tenha posto

Os relatos das diversas reunides estdo disponiveis na Internet, na pagina do parlamen-
fo e a sua leitura ou visualizagdo € muito inferessante para perceber o que estd em jogo
(para os diversos intervenientes) nesta legislagdo.



algumas reservas (homeadamente por considerar a sua formulagdo
demasiado geral) declarando esperar que os vdrios diplomas comple-
menfares venham a esclarecer as suas duvidas. Conforme declaracdes
que a imprensa refere, o presidente exprimiu a sua

preocupacdo com o ndo agravamento das desigualdades entre
autarquias locais; a exequibilidade do aprovado sem riscos de
indefinicGo, com incidéncia mediata no rigor das finangas publicas;
o0 ndo afastamento excessivo e irreversivel do Estado de dreas
especificas em que seja essencial o seu papel, sobretudo olhando &
escala exigida para o sucesso de intervengdes publicas.

Neste momento, no que se refere a educacdo, estd previsto que autarquias
venham a assumir diversas responsabilidades abrangendo 43.262 funcio-
narios ndo docentes, 996 agrupamentos e escolas, em 3.552 edificios.
De um modo geral essas responsabilidades referem-se ao planeamento,
gest@o e readlizacdo de investimentos nos estabelecimentos publicos de
educacdo e de ensino infegrados na rede publica dos 2° e 3° ciclo do
ensino bdsico, secunddrio, incluindo o profissional. Além disso, as autar-
quias asseguram para fodo o ensino NGo superior e educacdo pré-escolar
o transporte escolar, as refeicbes escolares e a gestdo dos refeitdrios,
devendo aindag, apoiar beneficidarios da acéo social escolar e recrutar e
gerir 0 pessoal ndo docente.

O processo de transferéncia de competéncias que se desenrola fasea-
damente até as proximas eleicdes autdrquicas (em 2021) ird ser acompa-
nhado por uma comiss@o aprovada pelo parlamento e constituida por
representantes dos grupos parlamentares, governo, Associacdo Nacional
de Municipios e a Associac&o Nacional de Freguesias.

Finalmente ao nivel da escola irei referir-me & experiéncia que se iniciou no
ano letivo de 2017-2018, em 235 agrupamentos de escolas ou escolas ndo
agrupadas, publicas e privadas, incluindo escolas profissionais e quatro
escolas portuguesas no estrangeiro. De acordo com O proprio ministério
(Direcdo-Geral de Educacéo):

[O projefo de flexibilizacd&o curricular] visa a promo¢do de melhores
aprendizagens indutforas do desenvolvimento de competéncias de
nivel mais elevado, assumindo a centralidade das escolas, dos seus
alunos e professores, e permifindo a gestéo do curriculo de forma
flexivel e contextualizada, reconhecendo que o exercicio efetivo de
autonomia em educacdo so é plenamente garantido se o objeto
dessa autonomia for o curriculo®?

Consultar em http://www.dge.mec.pt/autonomia-e-flexibilidade-curricular

ATRANSVERSALIDADE DAS REGULACOES EM EDUCAGAO: MODELO DE ANALISE PARA O ESTUDO DAS POLITICAS EDUCATIVAS EM PORTUGAL


http://www.dge.mec.pt/autonomia-e-flexibilidade-curricular

As escolas e agrupamentos s@o obrigados a respeitar as “aprendizagens
essenciais” que, consfruidas a partir dos programas em vigor, elencam os
conhecimentos, as capacidades e atitudes a desenvolver por fodos os alunos,
de acordo com o “Perfil dos alunos & saida da escolaridade obrigatdria”.

A flexibilizacdo curricular tem essencialmente os seguintes objetivos: con-
solidar aprendizagens de forma efetivg;, desenvolver competéncias que
requerem mais tempo (realizacdo de trabalhos que envolvem pesquisa,
andlise, debate e reflexdo); permitir efetiva diferenciacdo pedagogica na
sala de aula. Para Filinfo Lima, presidenfe da Associacdo Nacional dos
Diretores de Agrupamentos e Escolas Publicas, trata-se de um voto de
confian¢ga numa maior autonomia das escolas na gestdo curricular, j& que,
atualmente, as cerca de 300 escolas com confrafo “apenas tém autonomia
para cumprir as decisdes do ministério” (Didrio de Noticias, de 23.03.2017).

De acordo com o proprio ministério ndo hd revogacdo de documentos
em vigor, nem a consequente ado¢do de novos manudis.

As “aprendizagens essenciais” sdo o Denominador Curricular Comum para
todos os alunos, mas ndo esgofam o que um aluno deve fazer ao longo
do ano letivo.

N&o sdo os minimos a atingir para a aprovagdo de um aluno, sdo
a base comum de referéncia. Permitem libertar espaco curricular para
que, em cada escola, se possa promover trabalho articulado entre as
aprendizagens essenciais e as outras aprendizagens previstas nos demais
documentos curriculares, com aprofundamento de temas, exploracdes
interdisciplinares diversificadas, mobilizacdo de componenfes locais do
curriculo, entre outras opcdes, no dmbito dos dominios de autonomia
curricular. A aprovacdo do aluno dependerd sempre das aprendizagens
realizadas, decorrentes da arficulacdo entre a base comum de referéncia
e o aprofundamento de outros conteudos e temas, arficulacdo que é
orienfada pelas dareas das competéncias inscritas no perfil do aluno.

As escolas deverdo elaborar a consfrucdo do seu proprio curriculo tendo
em conta as aprendizagens essenciais € o perfil do aluno, tendo o minis-
tério disponibilizado um documento auxiliar elaborado por frés especia-
listas (Maria do Céu Rolddo, Helena Peralta e Isabel P. Martins) infitulado
“Curriculo do ensino basico e do ensino secunddrio - para a consfrucdo de
aprendizagens essenciais baseadas no perfil dos alunos” (agosto de 2017).

De acordo com este documento:

Estes passos iniciais de um curriculo que forme cidadd@os para
as décadas proximas do século XXI implicardo, a prazo, uma
reformulacd@o global do curriculo nestes moldes, infegrando ou

Consultar http://www.dge.mec.pt/sites/default/files/Curriculo/Projeto_Autonomia_e_
Flexibilidade/ae_documento_enquadrador.pdf
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reconvertendo gradualmente os multiplos e sobrepostos referentes
que se tém acumulado, dificultando uma melhor racionalizacdo do
frabalho dos professores e escolas e a mais efefiva aprendizagem
de fodos os alunos. Esta transformagc&o no plano curricular assume-
-se como gradual e parficipada, existindo o cuidado de manter os
referentes curriculares existentes enquanto se processa uma recons-
trucdo curricular a prazo. (p. 4)

No proximo ano letivo (2018-2019) estd previsto generalizar a todos os agru-
pamentos e escolas isoladas esta experiéncia de flexibilizacdo curricular.

Os exempilos utilizados mostram como um dispositivo definido para um deter-
minado nivel de regulacdo pode influenciar o conjunto do sistema educativo:
o PISA a nivel infernacional, as plataformas eletréonicas a nivel nacional, a
polifica de descentralizacdo a nivel dos municipios € a gestdo flexivel do
curriculo, a nivel das escolas. Contudo, apesar deste eventual efeifo conjunto,
cada uma das medidas exemplifica bem a especificidade da regulacdo
exercida nos diferenfes niveis e a complementaridade existente entre elas.

Os exemplos utilizados servem para ilustrar um modelo de funcionamento
do sistema educativo com diferentes niveis de centralidade que combina
regulacdes de controlo e regulacdes autonomas, cujo equilibrio determi-
nard mecanismos de regulacdo compaosita.

Figura 5% Transversalidade das regulagdes e multirregulacdo

Reéplica de uma Rosa-dos-ventos de um mapa de Jorge de Aguiar de 1492. Por |,
Alvesgaspar, CC BY 2.5, https://commons.wikimedia.org/w/index.php?curid=2268766


https://commons.wikimedia.org/w/index.php?curid=2268766
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Como a figura 5 ilustra, exerce-se uma regulacdo que visa o “contfrolo
de resultados” a nivel fransnacional, o “controlo de procedimentos” a nivel
nacional, a “autonomia administrativa” a nivel municipal e a “autonomia
pedagogica” a nivel da escola.

O efeito conjunto destas regulacdes dard lugar a uma multirregulacdo cujo
efeito se constrdi de maneira compodsita.

Contudo, se isto é assim a nivel de um modelo tedrico de regulacdo,
na prdfica, as coisas passam-se de modo mais varidvel, em funcdo da
correlagdo de forcas que se estabelece ente os varios niveis de regulagdo.

Falando da situacdo portuguesa, podemos dizer que o Ministério da
Educacdo, a nivel nacional, mantém a primazia de facto, embora procedi-
mentalmente tenha que conceder mais poder aos outros niveis.

A situacdo existente configura um misto de dimensdes emergentes de
regulacdo pos-burocrdtica e de regulacdo neo-burocrdtica que se fazem
sentir sobre formas fradicionais de regulacdo burocrdtica e regulacdo
burocrdatico-profissional.

No primeiro caso, a regulacdo pos-burocrdtica caracteriza-se, sobretudo,
pelo facto de ndo se basear, como no modelo burocrdtfico, na legifimi-
dade da racionalidade e da lei, consideradas simultaneamente como for-
mas de coordenacdo e fonte de valores. A racionalidade contfinua a ser
valorizada, mas ela é reduzidg, sobretudo, & racionalidade instrumental.
O controlo a priori, pelas normas, é substituido pelo controlo a posteriori,
pelos resulfados (Barroso, 2006).

No segundo caso, na regulacdo neo-burocrdtica a alteracdo das formas
de governo séo orientadas para melhorarem o funcionamento burocrdtico
da administracdo, face ao aumento da complexidade e diversidade do
sistema. Isto significa que €& preciso mudar qualquer coisa (os aspetos
morfologicos) para preservar a esséncia do poder e da autoridade do
Estado e dos seus sistemas de controlo. Muitas vezes, as transformacdes
da gestdo justiicadas pelo “new public management” ndo passam de
uma “modernizacdo cosmetica” da administracdo publica ao servico dos
mesmos fins e do mesmo modelo de funcionamento (Barroso, 2006).

Para finalizar, importa destacar que uma das principais conclusdes que se
pode firar sobre a tfransversalidade das regulagdes consiste na coexistén-
cia de diferentes modalidades de regulacdo quer quanto ao nivel onde
se exerce (fransnacional, nacional, municipal, escola), quer quanto &s suas
finalidades (contfrolo de resultados, controlo de procedimentos, autonomia
administrativa, autonomia pedagogica), quer quanto & sua forma (buro-
crdtfica, pos-burocrdtica, neo-burocrdtica). Isto significa que existe sempre
uma fensdo entre diferentes variedades e que a regulacdo ¢ sempre com-
posita, com indices de preponderdncia diferente, em funcdo das politicas e
das dindmicas existentes em cada situacdo e em cada momento.
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Por isso, se queremos enconfrar uma alternativa ao modo como tem sido
gerida a educac¢do em Portugal, e nos outros paises em geral, devemos
ser capazes de construir uma nova ordem educativa local, fendo em conta
a pluralidade de atores institucionais, colefivos ou individuais, envolvidos
Nos processos educativos. 1sso obriga & pratica de uma regulacdo compo-
sita arficulando diferentes modalidades, incidindo sobre diferentes campos
e mobilizando diferentes atores, numa espécie de “geometria varidvel”
gjustada & pluralidade de condicdes e de necessidades existentes.
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