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A UTILIZACAO DO CONHECIMENTO EM POLITICA:
O CASO DA GESTAO ESCOLAR EM PORTUGAL

JoAO BARROSO

RESUMO: O presente artigo baseia-se num estudo efectuado no
ambito do projecto de investigagdo Knowandpol sobre as politicas
de autonomia e gestdo escolar em Portugal, no perfodo ente 1986
€ 2009. O objectivo central da pesquisa incidiu na articulagio en-
tre conhecimento e ac¢do publica e desenvolveu-se através das se-
guintes dimensoes analiticas: os actores (mapa social e cognitivo);
as ideias e sua evolugdo; a estruturagio do campo politico pelo co-
nhecimento. No presente artigo irei apresentar alguns dos pressu-
postos tedricos que orientaram a pesquisa realizada, as caracterfs-
ticas principais da politica em estudo, a metodologia utilizada na
sua andlise ¢, finalmente, as principais conclusdes obtidas a partir

dos dados recolhidos.

Palavras-chave: Acgio puiblica. Autonomia. Conhecimento. Decisio
politica. Gestao escolar.

THE USE OF KNOWLEDGE IN POLICY-MAKING:
THE CASE OF SCHOOL ADMINISTRATION IN PORTUGAL

ABSTRACT: This paper is based on a study on the school au-
tonomy and administration policies carried out in Portugal, be-
tween 1986 and 2009, within the Knowandpol research project.
Its main focus is the relation between knowledge and public ac-
tion. It was developed through the following analytic dimen-
sions: actors (social and cognitive mapping); ideas and their evo-
lution; and the structuring of the political field by knowledge. It
presents some theoretical assumptions of the research, the main
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characteristics of the policy under consideration, the methodol-
ogy adopted to carry out the study and, finally, the key conclu-
sions resulting from data analysis.

Key words: Public action. Autonomy. Knowledge. Policy-making.
School administration.

descri¢do e a andlise do papel do conhecimento na constru¢io

e regulagio das politicas de educagio e de satde, na Europa,

constituem as principais finalidades do projecto de investiga-
¢do denominado Knowandpol.' No dmbito deste projecto, as diferen-
tes equipas que integram o consércio estdo a estudar um conjunto di-
versificado de ac¢des publicas (duas por equipa) no dominio da
educacio e da satide. Os objectivos destes estudos consistem em des-
crever a genealogia e o processo de desenvolvimento de cada accio pu-
blica, identificando e caracterizando o papel desempenhado pelo conhe-
cimento nesse processo. Os eixos de andlise comuns aos vdrios estudos
sdo estruturados pelas questdes seguintes: Donde véem e donde falam
os actores envolvidos na acgdo publica? Que tipo de relagdes (hierarquia,
competi¢do, colaboragio) estabelecem com os outros actores envolvidos
no mesmo processo? O que sabem (ou julgam saber) estes actores? Que
tipo de categorias usam nas suas narrativas? Que ideias e eventos valori-
zam nas suas histérias? Que referéncias ou acontecimentos comuns é
possivel identificar nestas narrativas? Qual a representa¢io da realidade
que estrutura a ac¢do publica num determinado periodo de tempo, para
cada um dos sectores em estudo (educacio e satide).

A equipa portuguesa efectuou, numa primeira fase, o estudo das
politicas de gestdo escolar e de refor¢o da autonomia dos estabeleci-
mentos de ensino pré-escolar, bdsico e secunddrio, entre 1986 e 2009.?
E com base neste estudo que se apresentam de seguida os pressupostos
teéricos que orientaram a pesquisa realizada, as caracteristicas gerais da
politica em estudo, a metodologia utilizada na sua anilise e, finalmen-
te, as principais conclusées obtidas a partir dos dados recolhidos.

Conhecimento, actores, regulagao e politica

A utilizagao do conhecimento em politica ¢ vista, frequentemen-
. « o ;.
te, numa perspectiva de “knowledge-based policy” (politica baseada no
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conhecimento), isto ¢, “uma abordagem que ajuda as pessoas a toma-
rem decisdes bem informadas acerca de politicas, programas e projectos,
colocando a melhor evidéncia disponivel no coragio do desenvolvimen-
to das politicas e da sua implementa¢io” (Davies, 2004, p. 2). Com
este fim, tém-se desenvolvido, de modo intensivo, as agéncias ¢ os estu-
dos que procuram fornecer aos politicos evidéncias (“evidence-based
policy”) que possam habilitd-los a ponderar as melhores decisdes, a
based-las mais em ideias do que interesses, a tornd-las mais racionais.
Como afirmam Maroy e Mangez (2008, p. 87) a este propdsito:

xiste uma intencio de racionalizacio da accio publica, no sentido em

Exist t d | d

que o politico deveria, sendo afastar toda a forma de referéncia aos valo-

res e as finalidades normativas (elas nao sao recusadas em principio, mas
estinam-se a fixar os fins das politicas educativas), mas, pelo menos, no

dest fi fins d |

dominio dos meios, da “governancga”, da “pilotagem”, ou da “regulagio

de sistemas”, para que se possa basear em “factos” e numa condugio qua-

se “técnica” dos sistemas.

O conhecimento que ¢ mobilizado ou invocado no processo poli-
tico (ao nivel da formulag¢io das politicas, mas também da sua imple-
mentagio) ¢ bastante diversificado quanto 2 sua natureza (“conhecimen-
to estatal”, “conhecimento investigativo”, “conhecimento tedrico”,
“conhecimento pritico”, etc.), quanto aos seus produtores (“técnicos”,
“investigadores”, “especialistas”, “profissionais”, etc.), quanto aos espacos
institucionais de pertenga (administragdo, universidades, centros de in-
vestigacdo, “think tanks”, agéncias internacionais, “comunidades de prd-
ticas”, redes, etc.).

Perante esta diversidade de fontes, formas e contetidos de conhe-
cimento, a escolha da informacio, dos dados, dos estudos, das conclu-
sdes ou recomendagdes a utilizar permanece eminentemente politica,
pouco racional e fortemente condicionada por interesses e légicas de

poder.

Do mesmo modo, a pluralidade e complexidade dos conheci-
mentos produzidos tornam impossivel o acesso directo dos decisores
politicos aos textos, pelo que a relagdo entre conhecimento e politica é
mediada por uma diversidade de “brokers” (conselheiros, gabinetes de
estudos, departamentos da prépria administra¢io, agéncias, meios de
comunicagio social, etc.), muitas vezes seleccionados mais segundo uma
“légica de confianga” do que segundo uma “légica de competéncia”.
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Estas dificuldades fazem com que a influéncia do conhecimento
na politica seja mais simbdlica do que real. O recurso ao conhecimen-
to funciona, assim, como uma espécie de “placebo™ junto da opinido
publica para sustentar a convic¢io de que as medidas tomadas consti-
tuem as “terapéuticas’ mais ajustadas aos problemas que ¢ preciso re-
solver.

De registar, finalmente, que a argumenta¢io em favor da “evi-
dence-based policy” se enquadra numa concep¢io de “engenharia
politica” em que “os factos falam por si e a transi¢do entre os resultados
da investigacdo e a politica se faz através de um processo linear” (Rogers,

2003, p. 70).

As criticas a esta visdo positivista e funcionalista da relagdo entre
conhecimento e politica levam alguns autores a substituirem a termi-
nologia “evidence-based policy” (politica baseada na evidéncia), por
“evidence-informed policy and practice” (politica e prdtica informada
pela evidéncia). Como afirmam Levicic e Glatter, a razio para esta mu-
danga deve-se, sobretudo, ao facto de a relagdo entre a produgio ¢ o
uso do conhecimento ser problemdtica: “seria simplista assumir que a
principal contribuigao da investigagdo para a politica ¢ a resolugao de
problemas, através da transmissdo de ‘dados para a decisio’ ou de evi-
déncia clara sobre ‘o que funciona’. As fun¢bes mais significativas sio,
antes, ‘esclarecer e formular problemas e definir alternativas” (Levicic
& Glatter, 2001, p. 6).

O modelo de “evidence-informed policy and practice”, proposto
por estes autores ingleses (que trabalham no dominio da lideranga e
da gestdo educacional), contesta a existéncia de uma influéncia directa
entre conhecimento e politica e propée um processo mais complexo,
com as seguintes caracteristicas: os resultados da investigagio sio
seleccionados; a evidéncia ¢ coligida; procede-se a sua validagio e co-
municag¢io; sendo em seguida usada ou ignorada no processo de deci-
sao (quer pelos politicos, quer pelos priticos). Neste processo, o
contributo da investigacdo é sempre contextualizado no campo politi-
co e afecta sobretudo o “clima de opinido” (Smith, 1999, citada por
Levicic & Glatter, 2001, p. 9).

Ao contrdrio do que as teses racionalistas defendem, o processo
de decisdo politica é mais da ordem da “bricolage” (ver Freeman, 2007;

Ball, 1998).
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Nesse sentido, a politica baseada no conhecimento (ou informa-
da pela evidéncia), mais do que capitalizar o contributo dos resultados
da investigac¢do no processo de decisdo, constitui, muitas vezes, um
modo de influenciar politicamente a investigagao produzida (do conhe-
cimento na politica, a politica do conhecimento). Esta influéncia nio
se faz s6 através do controlo governamental da investigacio (pelos cri-
térios de financiamento, pelas encomendas, pelo reconhecimento “ofi-
cial” do “mérito”, etc.), mas também pela validagao dos temas e dos
métodos de investigagio.

A visio mecanicista da aplicagio do conhecimento na politica
educativa (subjacente 4 ideia do “knowledge-based policy) comeca, por
isso, a dar lugar a uma abordagem interaccionista que valoriza mais a
aprendizagem do que a determinagdo. A politica continua a basear-se
“mais em crengas do que em ideias” (Levin, 2001) e as evidéncias do
conhecimento cientifico sio sempre confrontadas (ignoradas ou utili-
zadas) em fung¢do do pragmatismo da ac¢io governativa. E esse prag-
matismo leva a que muitas vezes o conhecimento mobilizado nio sirva
para encontrar solug¢des para os problemas, mas, sim, para construir
problemas ajustados s solugdes disponiveis ou que previamente se pre-
tendem implementar (Edelman, 1988, citado por Parsons, 2001, p.
180). Em contrapartida, mais do que uma ac¢io directa sobre os
decisores politicos, o conhecimento (e a investiga¢io) exerce(m) uma
influéncia indirecta no processo de ac¢io publica, através das mualti-
plas aprendizagens (individuais e organizacionais) que os diversos
actores realizam quer através da reflexdo sobre as suas prdticas, quer em
quadros mais institucionalizados de formagao. Este facto vem reforcar
o cardcter instrumental dos programas de formagio, na circulagio dos
conhecimentos.

Contra a visio determinista e linear de articulagio entre o conhe-
cimento e a politica, subjacente ao “knowledge-based policy”, sugere-
se, no presente estudo, uma visio mais plural e contextualizada, em
que o conhecimento e a politica s3o vistos como um processo; desen-
volvem-se através das prdticas e sdo constituidos e reconstituidos atra-
vés das actividades de vdrios individuos e organizagbes, actuando de
maneira diferente, mas em simultineo.

De acordo com esta perspectiva, a articulagdo entre conhecimento
e politica, no contexto de uma determinada acgao publica, é fortemente
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influenciada pela interac¢io dos seguintes factores: a) tipos de conhe-
cimentos mobilizdveis; b) natureza das politicas; c) tipos de actores; d)
modos de regulagdo. Isso significa que a configuragdo de cada um dos
elementos depende parcialmente (¢ afectada) da configuracio dos ou-
tros elementos. Ou seja: o conhecimento mobilizado nao é o mesmo
se as politicas incidirem sobre o curriculo, ou a avaliagao, ou a formagio
vocacional, etc.; ou se estivermos num sistema de regulagio burocrdti-
ca ou pds-burocrdtica; ou se os actores envolvidos na defini¢do e apli-
cagdo das politicas forem directores, ou professores, ou técnicos da ad-
ministra¢do, ou autarcas, ou especialistas, etc.

Foi com este quadro tedrico que se procedeu & descrigdo e andli-
se da relagdo entre conhecimento e acgdo publica, no processo gerado
pela alteracio sucessiva do quadro legal sobre autonomia e gestio das
escolas primdrias e secunddrias, em Portugal, entre 1986 ¢ 2009.

As politicas de autonomia e gestao escolar em Portugal

As politicas de autonomia e de gestdo escolar, em Portugal, de-
senvolveram-se na continuidade de um processo de re-ajustamento e
alteracio do “modelo de gestao escolar” em vigor desde a Revolugao de
25 de Abril de 1974. Este modelo obedecia aos principios da “gestao
democrdtica”, consagrados com este nome na Constitui¢ao da Repu-
blica de 1976, e caracterizava-se, fundamentalmente, pela existéncia de
érgaos colegiais eleitos, com reduzido poder dos pais e forte influéncia
do poder dos professores, nomeadamente no Conselho Pedagdgico.
Apesar do processo de “normaliza¢io” (apds o periodo revoluciondrio de
1974-75) ter reduzido muito do cardcter autogestiondrio que teve no
inicio, s6 a partir de 1986, com a Lei de Bases (e no quadro da presente
acgdo publica), é que se assiste a uma politica deliberada e continuada
de alteracio deste regime, o que veio a ser conseguido, parcialmente, em
1991 (Decreto-Lei n. 172/91) e em 1998 (Decreto-Lei n. 115-A/98)
e, de modo mais radical, em 2008 (Decreto-Lei n. 75/2008). Ou seja,

vinte e dois anos ¢ doze ministros depois.

Ao longo deste processo assiste-se a uma mudanga de paradigma,
sobretudo em dois dominios: (a) a escola (individualmente considera-
da) torna-se a unidade de gestdao do sistema, e o “sistema escolar” tor-
na-se um “sistema de escolas”; (b) a “gestdo corporativa’ (vista como
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emanagio da fungdo docente) dd lugar a uma “gestdo profissionalizada”
(centrada nas técnicas de gestdo empresarial).

No primeiro caso, a escola ¢ vista como o espago privilegiado da
coordenagio e regulagio do sistema de ensino e como lugar estratégico
para introduzir a sua mudanga (school-based management). No segun-
do caso, 0o “novo paradigma” da gestdo escolar rompe com a “tradigao”
herdada da Revolugio de 1974, baseada no refor¢o do poder dos pro-
fessores, no primado do “pedagdgico sobre o administrativo” e na “ges-
tdo democrdtica” (entendida como a gestdo exercida por drgios cole-
giais eleitos).

Esta mudanca de referenciais sobre a gestdao escolar integra-se
numa mudanga paradigmdtica mais vasta relacionada com a terri-
torializagdo das politicas educativas, com a redistribui¢io de poderes
entre o “centro” e a “periferia’, com a recomposicio do papel do Esta-
do na regulagdo da educagio e com novas formas de “governanga’.

Do ponto de vista do conhecimento, assiste-se igualmente, du-
rante o perfodo em andlise, & “descoberta” da escola como um “novo”
objecto de estudo cientifico na 4rea das Ciéncias da Educagio (ver Bar-
roso, 1996), a influéncia, em Portugal, das teorias da “nova gestdo pu-
blica” (new public management) e a aplicagdo crescente, ao campo
educativo, dos contributos conceptuais, metodoldgicos e prdticos oriun-
dos do estudo de outras organizacdes, nos dominios da gestio dos recur-

sos humanos, da avaliagao, da auditoria, da lideranca, entre outros.

Como ficou claro no estudo realizado, a dinimica do processo
foi fortemente condicionada, inicialmente, por uma clivagem politica
entre os que queriam preservar ¢ os queriam mudar a “gestdo democrs-
tica”, mas foi evoluindo através da adopgdo de algumas politicas de
compromisso ou de solu¢des hibridas, como atestam os dois dltimos
diplomas legislativos aprovados (Decreto-Lei n. 115-A/98 ¢ Decreto-
Lei n. 75/2008).

Esta especificidade do modelo de gestdo escolar “a portuguesa” e
a forte carga politica subjacente 4 sua mudanga explicam a prépria ori-
ginalidade das solugbes encontradas e 0 modo como os conhecimen-
tos, sucessivamente inscritos ao longo deste processo, foram produzi-
dos e utilizados.

Estamos, portanto, em presenga de um processo de “path
dependency” e é neste quadro que se torna pertinente invocar a hipétese
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do “regime de conhecimento” proposta por Mangez (Delvaux &
Mangez, 2008, p. 110): “A hipétese do ‘regime de conhecimento’ con-
sidera que os contextos nacionais continuam a ser contextos relevantes
para compreender 0 modo como o conhecimento ¢ construido, usado,
ou nio usado e situado em relagdo a decisdo politica”.

Contudo, a especificidade da situagdo portuguesa nio impediu,
antes pelo contrdrio, a influéncia dos conhecimentos produzidos no es-
trangeiro, nomeadamente no quadro da Unido Europeia (ver, por exem-
plo, Eurydice, 2007; Inspec¢io-Geral da Educagao, 2007). Mas tor-
nou essa influéncia menos linear e mais dificil. Assiste-se a um processo
de “lost in transition” (perdido na transi¢do) que se acrescenta ao jd
existente e conhecido “lost in translation” (perdido na tradugio). Mui-
to do conhecimento produzido, neste dominio, pela investiga¢ao ou
pelas “boas prdticas”, de origem anglo-saxdnica ou francéfona, preci-
sou de ser “reciclado” para ser utilizado. Quando isso nio foi feito, as
inferéncias eram infundadas e as solugbes perversas. Por isso, no caso
presente, a tendéncia para “nada mudar” ou “mudar tudo” era cons-
tante. No primeiro caso, porque os problemas ou solugdes identificados
“l4 fora” ndo tinham que ver com a realidade portuguesa. No segundo
caso, porque as diferengas eram tdo grandes que s6 mudando o regime
na sua totalidade se poderiam aplicar as boas prdticas propostas.

Como sintese das principais caracteristicas deste processo de
transformagdo das politicas publicas de autonomia e gestdo escolar siao
de referir as seguintes:

e As mudangas introduzidas adoptaram sempre um registo “top
down”. Este registo ¢ tanto mais paradoxal quanto algumas
das matérias que eram objecto de altera¢io apelavam direc-
tamente 2 livre iniciativa dos destinatdrios dessas politicas,
como ¢ o caso da “participa¢io” e da “autonomia”.

e As questdes substantivas de natureza politica, que surgiram
quando da elaboragio das primeiras propostas em 1988,
mantém a mesma actualidade no debate que foi feito vinte
anos depois, a propésito da publicagio do Decreto-Lei n. 75/
2008 (do actual governo): direcgdo colegial versus direcgao
unipessoal; representatividade dos professores e dos pais (mai-
or, menor, igual) nos érgaos de participagdo e de defini¢do es-
tratégica (conselho de escola ou afim); processo de escolha do
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director e responsdveis pedagdgicos da gestdo intermédia
(eleicao ou nomeacao); articulagio entre autonomia da esco-
la, descentralizagao autdrquica e reestruturagio da adminis-
tragao do Ministério da Educacio.

e Aceleracio do processo de “normalizagdo” europeia (principal-
mente com o actual governo) e perda da “especificidade por-
tuguesa” construida apés a Revolugio de 25 de Abril de
1974, no que se refere a0 “modelo” de gestdo e a autonomia.
Na verdade, Portugal ¢ Espanha eram os dnicos paises euro-
peus em que o director da escola era eleito. No caso portu-
gués, a originalidade residia igualmente no primado da ges-
tdo colegial e da eleicio dos cargos de gestdo intermédia.

e Tendéncia emergente para a “profissionalizagio do gestor”
quer pelo refor¢o da sua formagio nas 4reas da gestdo, quer
pela eventualidade de recurso a nio docentes para exercerem
esse cargo.

e Evolugio do processo de legitima¢io das politicas de reforgo
da autonomia das escolas, que inicialmente decorria da ela-
boragio de um projecto educativo especifico pela escola e que,
actualmente, ficou dependente da realizagio prévia de um
processo de avalia¢do externa.

e Tensdo entre uma “légica burocrdtica”, centrada numa regu-
lagdo externa através de procedimentos administrativos de co-
ordenagio e controlo, e uma “légica pedagdgica’, centrada na
auto-regulagdo pelos profissionais, no que se refere & organi-
zagdo do trabalho e as matérias pedagégicas.

o Inexisténcia de uma politica articulada entre o refor¢o da au-
tonomia das escolas e a reestruturagio do Ministério da Edu-
cagdo, com a consequente redugio da organizacio centra-
lizadora e burocrdtica que continua a dominar a administragio
da educagio em Portugal.

o Inexisténcia de uma politica articulada de descentraliza¢io,
com a transferéncia de competéncias e recursos para as autar-
quias, aumentando o seu poder de tutela sobre o sistema
educativo local.
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Caracterfsticas do estudo

O desenho metodoldgico adoptado desenvolveu-se em fungio de
duas dimensdes analiticas principais: os actores e as suas narrativas
(quem sdo, o que dizem, em que cenas actuam, como intervém, de que
modo descrevem as politicas, o que sabem, ou dizem saber, que ideias
circulam, s3o adoptadas ou rejeitadas, onde e por quem, entre outras);
a interac¢do entre conhecimento e ac¢o publica (de que modo as dife-
rentes ideias e conhecimentos, cientificos e nao-cientificos, circulam e
estruturam a formulagio e implementagio das politicas, e qual a influ-
éncia das relagdes de poder nesse processo, qual o papel do conheci-
mento na regulagdo das politicas).

De acordo com este quadro de referéncia, e no caso da ac¢io pu-
blica em estudo, a metodologia adoptada combinou a abordagem ex-
tensiva e intensiva, com recurso fundamentalmente as técnicas de and-
lise documental e de entrevistas.

A abordagem extensiva foi utilizada, sobretudo, para proceder a
uma caracterizagio geral da emergéncia e desenvolvimento das politi-
cas relacionadas com a autonomia e gestdo escolar em Portugal, numa
perspectiva holistica e diacrénica.

A abordagem intensiva foi utilizada para a andlise de casos ou
episédios criticos, com o fim de compreender a especificidade, nesta
ac¢do publica, da articulagdo entre conhecimento e politica e da inter-
vengio de determinadas categorias de actores, localizados em diferen-
tes cenas e instdncias de decisdo: o debate parlamentar entre 1986 e
2008;* o debate no jornal Piblico (jornal nacional de referéncia) sobre
o processo legislativo que estd na origem da aprovagio da dltima medi-
da legislativa sobre a gestao escolar em Portugal (Decreto-Lei n. 75/
2008°); a implementagio e a negociagido com as escolas dos contratos
de autonomia (um dos instrumentos centrais deste processo).

Além da recolha de dados realizada nos estudos atrds referidos,
procedeu-se, ainda, no quadro do estudo extensivo: a realiza¢io de
entrevistas a diferentes actores intervenientes no processo;® a identifi-
cagao e caracterizagio das dissertagdes de mestrado e doutoramento
defendidas nas institui¢des de ensino superior, em Portugal, no do-
minio da “autonomia e gestdo escolar”;” a andlise da legislacio; a revi-
sdo da literatura da especialidade sobre este tema; 4 andlise de diversa
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documentag¢io produzida por ministros, sindicatos, Conselho Nacio-
nal de Educagio e vdrios especialistas; a um estudo exploratério sobre
os “textos” produzidos em dois blogues (Zerrear e ProfAvalia¢io), du-
rante a discussdo publica do projecto de Decreto-Lei n. 771/07.8

A circulagdo entre conhecimento e politica

Tomando como referéncia os objectivos do estudo, apresentam-
se de seguida as principais conclusdes que ¢ possivel extrair da andlise
dos dados recolhidos na investigagio empirica.’

o A relacio entre conhecimento e politica é varidvel ao longo do
processo de acgio piiblica e depende, entre outros factores, do co-
nhecimento académico disponivel, dos modos de regulacio predo-
minantes, das caracteristicas dos actores envolvidos, do objecto das
politicas empreendidas.

O processo de acgao publica ndo ¢ um processo linear e envolve
vérios actores e “racionalidades”, antes e depois da decisio politica. Do
mesmo modo, o conhecimento que ¢ inscrito na ac¢ao publica varia de
momento para momento ¢ decorre das caracteristicas do préprio pro-
cesso politico. No caso presente, hd uma forte influéncia pelo facto de
predominar uma administra¢io ainda muito centralizada que actua
através de uma regulagdo burocrdtica. Isto explica o protagonismo da
agenda politica dos ministros da Educagio, quer no debate parlamentar,
quer na dinimica legislativa, quer nos sentidos das altera¢des intro-
duzidas nos vérios diplomas analisados, quer na produg¢io académica e
no préprio desenvolvimento da drea disciplinar da Administragio Edu-
cacional.

Convém sublinhar que a influéncia do “modo de regulagiao” no
processo politico e na mobilizagio do conhecimento nio ¢ exclusiva e
se cruza com outras influéncias igualmente importantes. As caracteris-
ticas da produgdo académica em Ciéncias da Educacio, na drea da Ad-
ministragio Educacional, nio se tém revelado “adequadas” (no enten-
der dos ministros entrevistados) aos problemas que eles consideram
existir e pretendem resolver. Daf que, apés uma primeira fase, em que
a elaboragdo da legislagdo era precedida da elaboragao de estudos pré-
vios por especialistas e docentes universitdrios (ainda que com a cola-
boracdo de dirigentes da administragdo), se assista, recentemente, a
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tentativa de criagdo, no préprio Ministério da Educagio, de uma
“tecnoestrutura’ capaz de produzir um “conhecimento estatal” préprio,
7. « . » e e g -
compativel com as “necessidades” do Ministério da Educa¢ao (ver Bar-
roso et al., 2008). Este conhecimento ¢ baseado, sobretudo, na “inves-
tigagdo avaliativa” e no reconhecimento das “boas prdticas” (Lessard,
2008, p. 562-563) e apela, muitas vezes, a 4reas disciplinares diferen-
tes das Ciéncias da Educacido (estatistica, gestdo de empresas, psicolo-
gia social, entre outras). Neste processo, j4 nio estamos em presenga
de uma mera “transferéncia de conhecimentos”, mas, sim, na criacao
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 (transportation process)”.

De salientar, ainda, que se assiste, igualmente, ¢ numa outra
cena da ac¢do publica (as escolas), & emergéncia de novos actores (e “no-
vos” conhecimentos) que resultam do crescente ndimero de dirigentes
escolares que tém feito cursos de mestrado neste dominio. Trata-se de
um saber pritico que comega a ser “teorizado” e que aproxima os “co-
nhecimentos dos actores” aos “conhecimentos dos autores”, devido a
forte componente investigativa que tém estes cursos (pelo menos até a
“reforma de Bolonha”). Isso é tanto mais evidente quanto o objecto
desta acgdo publica é a escola enquanto organizagio e unidade de ges-
tdo. Como se sabe, o conhecimento produzido neste dominio depende
muito da “aprendizagem organizacional”, pelo que a importincia do
conhecimento dos actores é decisiva. Esta tendéncia ¢ reforcada pela
continuidade, em Portugal, de uma “regulacio burocrdtico-profissional”
nas escolas portuguesas (apesar das recentes alteragdes) e, portanto, pela
relevincia da “expertise” docente na organizagio e gestdo escolar, bem
como do poder e saber dos “profissionais”. Alids, o confronto entre estes
vérios tipos de conhecimento (“burocrdtico”, “new public management”
e “pedagégico-profissional”) constituiu uma das especificidades desta
ac¢do publica.

o A circulacio do conhecimento faz-se através da circulacio das

pessoas.

Professores e dirigentes de escolas que se tornam deputados. De-
putados que se tornam membros de gabinetes dos ministros ou secre-
tdrios de Estado. Académicos que participam em grupos de trabalho
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de apoio a decisdo politica. Sindicalistas e funciondrios da administra-
¢do que fazem cursos de pds-graduacio nas universidades, sob a orien-
tagdo de professores que participam nos grupos de trabalho de apoio a
decisao politica, ou que elaboram estudos para o Ministério da Educa-
¢do. Académicos que escrevem artigos de opinido na imprensa. Profes-
sores do ensino superior que se tornam ministros. Sindicalistas que se
tornam professores do ensino superior e vice-versa. Secretdrios de Esta-
do que se tornam professores do ensino superior e que, nessa qualida-
de, elaboram estudos para apoio 4 decisao politica. Ministros que se
tornam presidentes do Conselho Nacional de Educag¢io ou vice-versa.
Especialistas que participam em grupos de trabalho ou elaboram estu-
dos para o Ministério de Educagio e que sio convidados a fazer confe-
réncias em eventos promovidos pelos sindicatos. Directores de escolas
que passam a exercer fungdes dirigentes no Ministério da Educacio.
Alros dirigentes da administra¢do que se tornam professores do ensino
superior, participando na formagio de futuros directores de escolas.
Como se vé, estamos num campo social profundamente hibrido, com
fronteiras esbatidas entre as vdrias cenas de decisdo e ac¢io politicas, e
com actores versdteis e “polivalentes” que se desmultiplicam em dife-
rentes papéis. Neste contexto, o conhecimento ¢ externalizado, sobre-
tudo pelos discursos dos actores, e as constelagdes de conhecimentos
sao determinadas pelas estruturas das redes sociais, definidas pela cir-
culagao dos actores em diferentes cenas da acgao publica.

o A utilizacio do conhecimento no processo de decisio politica ¢ for-
temente condicionada pela interacgio (competicio) entre diferen-
tes grupos de interesse.

A dinimica do processo legislativo foi influenciada pelas “advocacy
coalitions” (coligagbes de causas)'® que se constituiram em fungio de de-
terminadas ideias e crengas sobre a educagio, em geral, e do governo das
escolas, em particular. Os conhecimentos que sio mobilizados por estas
“advocacy coalitions” sdo seleccionados de acordo com os interesses par-
tilhados pelo grupo e com a sua eficdcia para manipular o debate ¢ in-
fluenciar os diversos actores (no Parlamento, no Ministério da Educacio,
nas escolas, na imprensa, nos sindicatos, nas universidades, etc.). No pre-
sente estudo, foi possivel reconhecer a existéncia de védrias “advocacy
coalitions”, através da convergéncia de argumentos e de ac¢des em fun-
¢ao de determinadas crengas e ideias sobre as finalidades da autonomia e
os modos de concretizd-la.
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Uma primeira “advocacy coalition” (mais recente) formou-se 4 vol-
ta do jornal Piblico (em particular através dos editoriais do director, de
alguns artigos de opinido e “cartas de leitores”), de uma associagdo desig-
nada “Férum Liberdade de Educagio”, do Partido Popular Centro De-
mocrdtico Social (direita parlamentar), de alguns bloggers, associacoes
empresariais, entre outros tipos de actores que defendem a “liberdade de
escolha” das escolas pelas familias, os “vouchers’, a “competicio entre as
escolas” para criagdo de mercados educativos, as “liderancas eficazes”, a
“qualidade total”, entre outros. Embora estas politicas sejam tipicas dos
movimentos conservadores e neoliberais, elas sio promovidas nio pela sua
referéncia ideolégica, mas pela sua aparente racionalidade e qualidade
técnica. Os conhecimentos que sao mobilizados baseiam-se nas “boas
préticas”, no “exemplo estrangeiro”, na “evidéncia cientifica’, na “gestdo
empresarial”, etc. Destinam-se a persuadir os professores, as familias dos
alunos, os membros da administragdo, a opinido publica em geral, da
existéncia de “um problema” para o qual “se tem solu¢ao”.

Uma segunda “advocacy coalition”, mais antiga e de sentido
oposto, formou-se 4 volta de uma das principais federagdes de sindica-
tos de professores (FENPROF), de militantes de movimentos pedagégi-
cos, de alguns académicos (de diversas institui¢des de ensino superi-
or), de antigos “membros dos conselhos directivos” (érgao colegial eleito
criado com a revolugio), de partidos da esquerda parlamentar, que de-
fendem a “gestdo democrdtica”, “o primado do pedagdgico sobre o ad-
ministrativo”, “a participagdo dos professores”, “as direc¢bes colegiais”,
etc. Os conhecimentos que sao mobilizados baseiam-se na “experiéncia
das escolas”, no “pensamento critico” (de alguns académicos) e nos re-
sultados da investiga¢io que se mostram “congruentes” com as politi-

cas defendidas.

Para além destas duas “advocacy coalitions”, outras se formaram
ao longo do processo, menos ideologizadas, mais indefinidas e voldteis,
organizadas em fun¢io do apoio ou da critica a determinados diplo-
mas legislativos, como aconteceu sobretudo com o Decreto-Lei n. 172/
91 e com o Decreto-Lei n. 75/2008. Estes grupos integram professo-
res do ensino superior, outros especialistas com formagio pés-gradua-
da, dirigentes de escolas. O conhecimento que ¢ mobilizado baseia-se,
sobretudo, em trabalhos de natureza académica, no discurso e nas prd-
ticas de gestores escolares. Geram-se, por vezes, “aliancas” conjunturais
(ou outras ligacdes menos formais) entre membros destes grupos e as
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duas “advocacy coalitions” referidas em primeiro lugar. Estas ligagdes ex-
y

plicam a migragio de muitos conceitos de uma cena de ac¢io publica
para outra cena, de um grupo de actores para outro grupo de actores. E
o caso, por exemplo, dos conceitos de “autonomia”, de “lideranc¢a”, de
avaliagao”, de “qualidade”, de “participagio”, de “projecto”, que vdo so-
frendo sucessivos arranjos de sentido (ressemantizagio) para serem com-
pativeis com as crengas ¢ ideias defendidas em cada situagio.

o A relagio entre conhecimento e politica tanto pode ser feita para
construir problemas, como para definir solugoes.

No caso da acgdo publica em estudo, “o reforco da autonomia das
escolas” foi apresentado como solugdo, pelo Ministério da Educacio, an-
tes mesmo de a “sua falta” ser sentida como problema, pelas escolas. Isto
significa que coexistiram neste processo duas légicas distintas, mas com-
plementares, para estabelecer a transferéncia entre o campo cientifico e
o campo politico. Por um lado, uma Idgica centrada na procura de so-
lucdes, que se traduz no “knowledge-base policy” (ou “knowledge-
informed policy”). Esta 18gica foi assumida no discurso dos ministros
entrevistados e na criagao dos grupos de trabalho, como o meio de re-
colher informagio primeiro, para decidir depois. Por outro lado, uma 16-
gica que parte da defini¢ao a priori de solugdes que fazem parte da agen-
da politica e para as quais se ttm de “encontrar” os problemas adequados.
Neste caso, como sugere Kingdon (2003, p. 172), “so as solugdes que
andam 2 busca dos problemas”, pelo que o conhecimento que é mobili-
zado destina-se, sobretudo, a justificar a necessidade de fazer o que se
quer fazer.

Estas duas ldgicas explicam muito do jogo da “oferta e procura’
nos processos de transferéncia entre conhecimento e politica (e vice-
versa), verificados ao longo desta ac¢do publica, quer na constitui¢io
dos grupos de trabalho, quer na utilizagio do conhecimento académico
disponivel. Por um lado, as encomendas dos ministros da Educagio aos
grupos de trabalho (criados para apoio & decisdo politica) partem j4 de
um objectivo politico prévio (“refor¢o da autonomia”, “criacio de lide-
rangas fortes”, “avaliagio da qualidade”, etc.) e o que se espera é que os
grupos de trabalho legitimem e operacionalizem esses objectivos. Por
outro lado, as encomendas de estudos as universidades, ou o aprovei-
tamento de investigagdes jd realizadas no meio académico, sio condicio-
nadas, previamente, pela congruéncia existente entre os resultados da
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investigagdo e a orientagio politica. Ou seja, a utilizagdo do conhecimen-
to pela politica determina o condicionamento politico da producio do
conhecimento.

Neste contexto, a influéncia do conhecimento (em especial do co-
nhecimento académico disponivel) na acgao publica em estudo foi con-
dicionada por trés factores principais: exequibilidade (privilegiam-se os
conhecimentos operacionais que sio facilmente traduziveis em acgoes);
convergéncia (privilegiam-se os conhecimentos que sio adequados as cren-
cas pré-existentes); agenda (privilegiam-se os conhecimentos que se inte-
gram no “agenda setting”). Ou, como diz Delvaux (Delvaux & Mangez,
2008, p. 79-80), baseado em Kingdon, “certos tipos de conhecimento
(os que estdo incorporados em crengas ou que sio postos em forma de
linguagem) tendem a ser mobilizados através dos testes da fasibilidade,
da aceitablidade e da relevancia”.

o Os tipos de conhecimentos que sio mobilizados sido variados, mas
é muito reduzida a utilizacio do conhecimento cientifico.

No caso do Parlamento, os deputados (que intervieram nas ses-
soes plendrias onde este tema foi abordado) sé muito raramente fazem
referéncias genéricas a estudos ou a nomes de especialistas para sustentar
as suas critica ou propostas e nunca apresentam informagoes ou dados
resultantes de estudos de natureza cientifica ou produzidos por especia-
listas. As suas intervengdes sdo apoiadas maioritariamente em crengas e
ideias geradas pelas suas convicgdes ideoldgicas ou pelas estratégias poli-
tico-partiddrias. A argumentagio em favor ou contra as propostas dos vd-
rios governos e dos vdrios partidos baseia-se, por vezes, em exemplos es-
trangeiros, ou em experiéncias dos professores e das escolas, mas sem
qualquer referéncia a dados ou evidéncias de natureza empirica.

No caso da imprensa, o caso do jornal que foi estudado mostra a
existéncia de uma “advocacy coalision”, que defende posicoes favordveis a
liberdade de escolha” das escolas pelas familias, aos “vouchers”, & criagao
de “mercados educativos”, & gestdo profissionalizada, entre outras, que
se expressam através de editoriais, artigos de opinido, entrevistas, re-
portagens, cartas ao director. Neste tipo de textos a argumentagdo uti-
lizada remete, genericamente, para uma racionalidade técnica (supos-
tamente neutra do ponto de vista politico) que separaria, a partida, o
“certo” do “errado”, a “boa politica” da “md politica”. Contudo, também
neste caso o recurso a estudos e informagoes fundadas na investigagio
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7

ou em conhecimento académico ¢ reduzido e muito menos se for pro-
»

veniente das “Ciéncias da Educacio”.

Quanto aos “talk events”, é o espaco puiblico onde, pela sua na-
tureza, ¢ possivel encontrar maior ndmero de referéncias a estudos e
investigagdes produzidos no meio académico ou por especialistas. E
também frequente a presenca de “testemunhos” de responsdveis pela
gestdo das escolas, quer recorrendo ao conhecimento pritico das suas
experiéncias pessoais, quer ao conhecimento produzido no quadro dos
seus estudos de pds-graduagio.

Finalmente, ¢ de referir que o debate publico promovido pelas
instituigbes de ensino superior (por si ou em articulagao com associa-
¢oes profissionais e cientificas) ¢ relevante, embora naturalmente com
um nimero reduzido de iniciativas (tendo em conta as poucas institui-
¢Ges existentes). E neste tipo de eventos que se encontra a maior con-
centragio de pessoas e de textos ligados 4 investigacio e a produgdo de
conhecimento especializado nesta drea. Contudo, nio se pode falar pro-
priamente em debate (o confronto de ideias no interior desta comuni-
dade académica e cientifica é reduzido), mas mais na exposi¢io conjun-
ta de estudos, resultados e pontos de vista distintos.

o A importincia crescente do conhecimento no processo de decisio
politica tende a fazer com que exista uma forte influéncia da
agenda politica na agenda da investigacio.

Esta influéncia pode fazer-se directamente ou indirectamente.
No primeiro caso, a influéncia exerce-se através de encomendas dos
préprios ministros a elementos da comunidade cientifica no dominio
das Ciéncias da Educagio e, mais recentemente, de outras dreas disci-
plinares (direito, administragao publica, gestdo de empresas, estatisti-
ca, entre outras). No segundo caso, pela criacio de um mercado da for-
magio (dos professores que querem desempenhar cargos de gestio e
que sdo obrigados a possuir formagio especializada e pés-graduada no
dominio da administra¢io educacional). Este mercado de formacio estd
muitas vezes associado 2 realizagio de investigagdo nesta 4rea, por
actuais ou futuros dirigentes escolares, e a sua existéncia estimula a pré-
pria especializagdo académica dos professores do ensino superior que
trabalham em escolas com estes cursos.

De registar, ainda, que a importincia que passou a ser dada a
“autonomia e gestdo escolar” (e aos estudos organizacionais em geral),
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por forca dos debates gerados no quadro da discussdo de diferentes me-
didas legislativas, estd na origem de um elevado nimero de eventos su-
bordinados a este tema. Estes eventos misturam testemunhos de
actores do terreno (e, algumas vezes de outros elementos da “sociedade
civil”, como, por exemplo, jornalistas e empresdrios) com declaragoes
politicas de responsdveis do Ministério da Educa¢io e com andlises
interpretativas de académicos ou de especialistas. Estes eventos sdo
promovidos por estruturas do préprio Ministério da Educagio (depar-
tamentos centrais, direcgdes regionais), ou pelos sindicatos de profes-
sores, ou por associagdes cientificas, ou por cAmaras municipais, ou pe-
las préprias escolas.

O crescente recurso “a evidéncia cientifica’ como fonte de legi-
tima¢do ou de informacdo para a decisio politica (“knowledge or
evidence-base policy”) faz com que aumente o condicionamento politico
da prépria produgio cientifica. Este condicionamento exerce a sua influ-
éncia nos temas em estudo (avaliagio da qualidade, efeitos da lideranga,
eficdcia de modelos de gestdo, boas prdticas, comparagdes internacionais,
entre outros), nas metodologias adoptadas (investigagio operacional,
andlises de input-output, estudos extensivos, utilizagio de indicadores, en-
tre outras), na apresentacio dos resultados (relatérios curtos, pouco “te-
oricos” e dirigidos a identificagdo e 4 resolugdo de problemas).

Apesar do constrangimento existente, os governantes ¢ os altos
responsdveis do Ministério da Educagdo nem sempre conseguem encon-
trar, no meio académico, respostas rdpidas e adequadas as suas “necessi-
dades”. Este facto estd na origem de uma progressiva alteragio da
tecnoestrutura do Ministério, tendo em vista a criagdo de um saber “pré-
prio” especializado, ao nivel dos estudos de avaliacio, da realizagdo de
comparagdes internacionais, dos “observatérios de politicas (ou de préti-
cas) , entre outros.

Verifica-se, assim, por um lado, que h4 conhecimento produzi-
do que ndo ¢ utilizado pelos decisores politicos ao nivel do Ministério
da Educagio (ou porque nio “converge” nas orientagdes politicas, ou
porque ¢ excessivamente critico, ou porque nio ¢ suficientemente ope-
racional). Contudo, este mesmo conhecimento pode ser utilizado para
orientar a intervencio dos sindicatos, das escolas, dos especialistas no
processo de acgdo publica. Por outro lado, existe “conhecimento em fal-
ta’ que estd na origem de encomendas especificas por parte do Minis-
tério (mas também por parte dos sindicatos e outras associagdes) e na
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origem da cria¢do de centros préprios de produgio de conhecimento
no interior da tecnoestrutura do mesmo Ministério.

Recebido e aprovado em outubro de 2009.

Notas

10.

Para uma breve descri¢ao do projecto, ver a apresentagio deste dossié. O projecto de in-
vestigagdo estd disponivel em: <www.knowandpol.eu>

O estudo deu lugar a um relatério (Barroso & Menitra, 2009), cujas versoes em inglés e
em portugués se encontram disponiveis no sitio: <www.knowandpol.cu>

Por analogia com o que Edelman afirma sobre “o uso da linguagem pelos politicos e bu-
rocratas que envolve a manufactura e manipulagao de simbolos como placebos para uso
publico” (citado por Parsons, 2001, p. 180).

Excertos de 86 sessoes plendrias correspondentes a 624 unidades de registo para a andlise
de contetddo.

76 textos relacionados com o tema “autonomia e gestao escolar” publicados entre outubro
de 2007 e abril de 2008.

18 entrevistas: 4 ministros da Educagdo; 4 elementos de “grupos de trabalho”; 4 partici-
pantes diversos; 6 intervenientes directos no processo de negociagio dos contratos de au-
tonomia.

123 dissertagoes de mestrado e 4 teses de doutoramento sobre autonomia e gestao escolar.
121 textos extraidos dos referidos blogues.

Para informagdo sobre os dados recolhidos, consultar o respectivo relatério e anexos (Bar-
roso & Menitra, 2009).

Na acepgao proposta por Sabatier & Jenkins-Smith (1993, p. 5): “Uma ‘advocacy
coalition’ ¢ constituida por actores de uma grande variedade de institui¢oes publicas e pri-
vadas, em todos os niveis de governo, que partilham um conjunto de crengas bdsicas (ob-
jectivos politicos, causalidades e outras percepgbes) e que tentam manipular regras, orga-
mentos e pessoal de institui¢des governamentais, com o fim de atingirem objectivos de
acordo com essas crengas”.
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