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~ ORGANIZAGAO E REGULAGAO DOS
ENSINOS BASICO E SECUNDARIO, EM PORTUGAL:
SENTIDOS DE UMA EVOLUGAO

JoAo BARROSO"

RESUMO: No presente artigo proponho-me caracterizar a evolugio
recente do sistema educativo portugués (no nivel dos ensinos bdsico
e secunddrio) tomando como referéncia as transformagoes ocorridas
nos processos de organizagdo e regulagio dos seguintes dominios:
curriculo, oferta escolar, recrutamento e formagio de professores, ges-
tao escolar e recursos financeiros, partenariado socio-educativo.
Como eixo central de andlise utiliza-se o conceito de “regulagao
institucional” como intervengdo das autoridades publicas para intro-
duzir “regras” e “constrangimentos” no mercado ou na ac¢io social. O
objectivo do presente texto consiste, por isso, em utilizar a evolugio
dos modos de regulagio como analisador das transformagoes recentes
do sistema educativo portugués, pondo em destaque a coexisténcia
de medidas de reforco da autonomia das escolas e de novas formas
de controlo, bem como a sua inser¢io nas politicas de combate as de-
sigualdades escolares. Serdo analisados, igualmente, os sentidos que
essas medidas assumem num contexto de mudanga global dos mo-
dos de regulagio da educagdo, que ocorre em vdrios paises, tendo em
vista a redefini¢do do papel do “Estado educador” e a emergéncia de
uma “regulagdo pelo mercado”.

Palavras-chave: Regulagao da educagio. Politicas educativas. Reformas

da educagio em Portugal.

ORGANIZATION AND REGULATION IN THE PORTUGUESE EDUCATIONAL
SYSTEM (AT BOTH PRIMARY AND SECONDARY LEVEL)

ABSTRACT: Taking as its starting point the changes in the regula-
tion and organization processes of such fields as curriculum, school
provision, teacher training and recruitment, school management and
financial resources and socio-educational partnership, this paper de-
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scribes the recent evolution of the Portuguese educational system (at
both primary and secondary level). This analysis is centered on the
concept of “institutional regulation”, understood as the intervention
of public authorities to produce “rules” and “constraints” either on
the market or in the social action. Thus, the main goal is to use the
regulation mode evolution to analyze the recent changes that have
affected the Portuguese educational system, highlighting the coex-
istence of political measures that reinforce school autonomy and of
new forms of control and school inequality. The meaning of these
political measures will also be analyzed within context of the global
changes of the regulation modes in education that are taking place
in several countries, which promote a redefinition of the role of the
“State as Educator” and the emergence of a “market regulation”.

Key words: Regulation of education. Educational policies. Portuguese
educational reforms.

o presente artigo proponho-me caracterizar a evolugio recente

do sistema educativo portugués (no nivel dos ensinos bdsico e

secunddrio!) tomando como referéncia as transformagdes ocor-
ridas nos processos de organizagdo e regulagio dos seguintes dominios:
curriculo, oferta escolar, recrutamento e formagio de professores, gestdo
escolar e recursos financeiros, partenariado socio-educativo. Como eixo
central de andlise utiliza-se o conceito de “regula¢do institucional” defini-
da como “o conjunto de acgdes decididas e executadas por uma instincia
(governo, hierarquia de uma organizagio) para orientar as acgdes e as
interac¢oes dos actores sobre os quais detém uma certa autoridade”
(Maroy & Dupriez, 2000). Esta defini¢ao pde em evidéncia, no conceito
de regulacgdo, as dimensdes de coordenagio, controlo e influéncia exer-
cidas pelos detentores de uma autoridade legitima, sendo por isso
préxima da acep¢io que prevalece na literatura americana (no dominio
da economia, mas também da educaciao) como intervenc¢io das autori-
dades publicas para introduzir “regras” e “constrangimentos” no mercado
ou na ac¢io social.

O objectivo do presente texto consiste, por isso, em utilizar a
evolugdo dos modos de regulagio como analisador das transformagoes
recentes do sistema educativo portugués, pondo em destaque a
coexisténcia de medidas de refor¢o da autonomia das escolas e de
novas formas de controlo, bem como a sua inser¢io nas politicas de
combate as desigualdades escolares. Esta andlise tem como principal
suporte a investigagio realizada sobre a evolugio dos modos de
regulacio institucional do sistema educativo em Portugal (Barroso et
al., 2002), no Ambito de um projecto internacional que envolve, além
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da equipa portuguesa (que coordeno), equipas universitdrias de
Franca, da Comunidade francéfona da Bélgica, da Hungria e do Reino
Unido (Inglaterra).? De acordo com este objectivo o artigo se encontra
estruturado em trés pontos:

Num primeiro ponto, irei apresentar uma breve panorimica da
evolugdo das politicas educativas em Portugal, apds a instauragdo do
regime democrdtico em 1974, identificando os “ciclos de mudanca”
politica e as principais medidas tomadas no dominio da organizagdo
e regulacio do sistema.

Num segundo ponto, apresento uma descri¢io sumdria dos
processos de regulagdo institucional, actualmente existentes, no dominio
do curriculo, da oferta escolar, do recrutamento e da formacio de
professores, da gestao escolar e dos recursos financeiros, e do partenaria-
do socio-educativo, com a finalidade de p6r em destaque a coexisténcia
de medidas de reforco da autonomia das escolas e de novas formas de
controlo, bem como a sua inser¢do nas politicas de combate as desigual-
dades escolares.

Finalmente, num terceiro ponto, apresentarei uma breve sintese
sobre os sentidos que essas medidas assumem num contexto de
mudanca global dos modos de regulacio da educagio, que ocorre em
vdrios paises, tendo em vista a redefini¢io do papel do “Estado
educador” e a emergéncia de uma “regulacio pelo mercado”. A este
propdsito serd analisado o efeito de contaminagio que existe no nivel
da transferéncia dos conceitos, das politicas e das medidas postas em
prdtica, entre os paises, em escala mundial.

Os ciclos de mudanga politica

A evolugio recente do sistema educativo portugués estd indelevel-
mente marcada pela mudanga do regime politico em abril de 1974 ¢
pelas consequéncias que o restabelecimento da democracia e o processo
histérico posterior provocaram em todos os sectores da vida social. Esta
evolugdo constitui um campo de estudo ainda em construgdo, mas para
o qual existem j4 contributos significativos de vdrios autores, quer
centrados na descrigdo e andlise de aspectos sectoriais da organizagio e
do funcionamento do sistema educativo,® quer orientados para uma
interpretagio global e diacrénica da politica educativa nesse perfodo.*

No ambito do presente texto e tendo em conta os seus objectivos
justifica-se, por isso, situar a apresentacdo da organizagdo e regulagio
do sistema educativo portugués 4 luz do contexto histdrico recente.
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Neste sentido se apresenta de seguida (e de modo abreviado) uma
sintese interpretativa do processo de construgio institucional do nosso
sistema educativo apés a instauragio do regime democrdtico (1974-
2002), pondo em destaque o sentido das politicas que orientaram a sua
organizagdo e as principais medidas tomadas nos diferentes dominios que
s30 objecto deste estudo.

Essa evolugdo ¢ descrita em fungdo de quatro grandes ciclos
temporais, organizados de acordo com a dinimica social dos processos
de mudanca e do leizmotif das politicas educativas que lhes estiveram
subjacentes: revolugio, normalizagio, reforma e descontentamento.

Revolucdo

O primeiro ciclo — revolugdo — abrange o periodo que se inicia
com o golpe militar de “25 de abril de 1974” e se extingue progres-
sivamente com a posse do primeiro governo constitucional, em 1976. E
um perfodo dominado pelo “processo revoluciondrio em curso”, de forte
participagdo social, por vezes espontinea e radical, mas quase sempre
instrumentalizada pelas vanguardas partiddrias, empenhadas em eliminar
(ou esconder) os vestigios do passado anti-democrdtico e em disputar a
primazia na defini¢ao de um modelo futuro.

E um perfodo de grande instabilidade politica (traduzida pela
drdstica redugio da capacidade de intervengio do Estado e por uma acesa
disputa de lideranga partiddria entre o partido comunista e partidos
situados 2 sua esquerda, por um lado, ¢ o partido socialista e partidos
situados 2 sua direita, por outro) e de intensa mobilizagio civica e social
que afectou todos os sectores da sociedade. No dominio da educag¢io
assiste-se, fundamentalmente, a dois movimentos:

- Uma tentativa institucional (conduzida pelos vdrios responsdveis
no Ministério da Educagdo, dos diferentes governos provisérios)
para conceber e aplicar mudangas educativas que, do ponto de
vista simbdlico e formal, estabelecessem uma ruptura clara com
a “ideologia fascista” e, 20 mesmo tempo, garantissem a governa-
bilidade do sistema e configurassem um modelo educativo emer-
gente, adequado a construgo de uma “democracia socialista”.

- Um movimento social muito diversificado e descentrado que
punha em causa a ldgica reformista do Estado, antecipando-se
aos seus designios e consumando as mudangas independen-
temente de qualquer alteragio dos normativos.
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Como refere a este propésito Anténio Teodoro (2001a), no estudo
que consagrou a construgio das politicas educativas nesse perfodo:

O poder deslocava-se para as escolas (Lima, 1992; Stoer, 1986) ¢ para o
movimento social, onde as nascentes estruturas sindicais dos professores co-
megavam j4 a assumir um papel de destaque no campo escolar, estabelecen-
do-se uma agenda que ndo era compagindvel com uma transigo controla-
da. As demissoes em massa das autoridades académicas e escolares e a elei-
¢do de comissdes directivas com a participagio de docentes, estudantes e
funciondrios, a imediata integracdo dos professores afastados pelo Estado
Novo, a exigéncia de profundas mudangas no aparelho do Ministério da
Educagio, mostravam que a iniciativa politica se encontrava na periferia do
sistema. As formulagbes vagas e cautelosas tanto do Programa do MFa [mo-
vimento que conduziu o golpe militar] como do Programa do Governo
Provisério, o movimento social (e politico) respondia com o uso, sem limi-
tes, das liberdades de associagdo e expressdo, impondo solugdes na prética
antes de qualquer legislagdo. (P. 347)

O balango que € feito desse perfodo varia conforme o posiciona-
mento politico dos seus autores e vai desde uma andlise mais optimista,
que pée em relevo algumas das “conquistas revoluciondrias” mais
significativas, a uma andlise mais catastrofista, que sublinha essencial-
mente a “ingovernabilidade” reinante, o cardcter voluntarista, casuistico
e pernicioso das mudangas.

Rui Grdcio, um notdvel pedagogo portugués que se evidenciara na
oposi¢do ao regime anterior e que teve uma intervengio civica e politica
importante nesse perfodo (tendo sido secretdrio de Estado em dois
governos provisérios), faz um balango “francamente positivo”, “apesar das
sombras e excessos, tanto da fase revoluciondria, ou pré-revoluciondria,
como da que se lhe seguiu”. Entre os tragos mais significativos desse
balango Grdcio (1995, p. 476-478) aponta: “A alteragdo em todos os
graus ¢ ramos de ensino dos contetidos e das aprendizagens” (para
desembaracd-los “dos valores tipicos da ideologia fascista” e modernizé-
los do ponto de vista cientifico e cultural, preservando os principios de
pluralismo ideoldgico e inspiragio democrdtica); “dignificagdo do estatuto
pedagdgico, social e civico do professorado” (no dominio da autonomia
pedagédgica, da revalorizagdo salarial, da participagdo na gestdo e na
liberdade sindical); “transformacio das relagoes institucionais no aparelho
de ensino” (libertando-o de “formas repressivas de autoritarismo e
mandarinato politico, administrativo e pedagégico, bem como de algum
pessoal docente e outro que as encarnava’); “modificagio dos objectivos
propostos ao sistema de ensino nas suas relagées com a sociedade global”
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(com o fim de romper o seu isolamento e a subordinagdo a interesses de
“minorias sociais” e de abrir as escolas 4 realidade envolvente); “cooperacdo
do sistema de ensino na democratizagdo social, procurando alterar a sua
funcdo de reprodugio e legitimagdo das desigualdades sociais e regionais”
(o que se traduziu, essencialmente, em: medidas compensatdrias de
ordem pedagégica e social, unificagio das diferentes vias do ensino bdsico
e secunddrio, “discriminagdo positiva a favor dos trabalhadores e seus

filhos”).

Contrastando com este balango, Magalhdes Godinho, que foi
ministro da Educagio no mesmo periodo e que se demitiu por
considerar que nio tinhas condi¢bes para governar, afirma:

(...) deu-se a atomizagdo do ensino, em grande nimero as escolas tornaram-
se pequenos reinos independentes, legislando para si préprias, a embria-
guez natural das reunices de massa paralisou frequentemente o seu funci-
onamento e caiu-se na facilidade (...). Por seu lado, o Ministério nio dis-
pde dos meios de acgdo para enfrentar tal situagio de emergéncia de ma-
neira adequada, estd paralisado por uma legislagdo e um conjunto de 6r-

gios obsoletos e emperrados. (Godinho, 1975, p. 26)

Normalizagio

Com a aprovagio da Constitui¢ao, a realizagdo das primeiras
eleigbes legislativas (que confirmam a maioria, ainda que relativa, do
Partido Socialista e a perda de influéncia eleitoral do Partido Comunista
e de outras forgas politicas a sua esquerda) e a nomeagio do primeiro
governo constitucional, inicia-se um novo ciclo, marcado por uma poli-
tica deliberada de “normalizagio” do funcionamento do sistema educa-
tivo. Esse perfodo se estende até 1986, com a aprovagio da Lei de
Bases do Sistema Educativo,” ano em que, igualmente, processa-se a
integragio de Portugal na, entdo designada, Comunidade Europeia.

O objectivo fundamental dessa politica consiste em recuperar o
poder e o controlo do Estado e sua administragdo sobre a educagio,
eliminando as “derivas revoluciondrias”, afastando os que eram conside-
rados seus principais agentes no aparelho do Ministério da Educagio ¢
introduzindo critérios de “racionalidade técnica” na decisdo politica,
nomeadamente, por meio do refor¢o das estruturas e dos processos de
planeamento.

Esse periodo é marcado por uma acentuada crise financeira (com
a divida publica a atingir 90% do produto interno bruto, em 1984, ¢ a
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inflagdo a atingir os 20%) e pela intervengdo do Fundo Monetério Inter-
nacional e do Banco Mundial.

De acordo com Teodoro (2001a, p. 389) a normalizagio da
politica educativa conheceu dois movimentos: um primeiro por meio de
“intervencdes negativas” destinadas a afastar do Ministério da Educagio
os quadros “que personalizavam o conjunto das principais orientagdes e
reformas encetadas durante o periodo da crise revoluciondria” e a elimi-
nar, ou atenuar, os efeitos das medidas entretanto tomadas; um segundo
movimento, destinado a criar condigbes para enfrentar o “desafio euro-
peu”, por intermédio de medidas de politica educativa orientadas
essencialmente para a conten¢ao do acesso ao ensino superior universitdrio
(criagio do numerus clausus em 1977), diversificagao de vias de ensino nos
estudos pés-secunddrios (criagao do ensino superior curto politécnico, no
mesmo ano), desenvolvimento do ensino técnico-profissional, principal-
mente a partir de 1983. Essa politica se integra no que alguns autores
designam por “novo vocacionalismo”, associando a oferta de recursos
humanos qualificados, segundo as exigéncias do mercado de trabalho, &
modernizagio da economia e atribuindo ao Estado a fun¢do de disponibi-
lizar um sistema educativo adequado a este designio (Stoer, Stoleroff &
Correia, 1990). Como assinala Correia (1999), referindo-se a politica
educativa em Portugal, na década de 1980:

Seguindo uma tendéncia geral dos paises capitalistas, assistiu-se ao apare-
cimento no campo educativo de um conjunto de discursos mais ou menos
congruentes em que, como realca M. Apple, as preocupagdes com a eficd-
cia, os padrdes de qualidade e a formagao para o trabalho se sobrepuseram
as preocupagdes “com o curriculo democrdtico, com a autonomia do pro-
fessor ou com a desigualdade de classe, de raca ou de género” (1986, p.
29), ou seja, onde o binédmio educagio/modernizacio do tecido produti-
vo ocupou o lugar do binémio educa¢io/democracia. (P. 89-90)

Reforma

O terceiro ciclo temporal em que se divide a evolugio da educa-
¢do, em Portugal, apds a instauragio do regime democrdtico, vai ser
dominado pela ascensio e queda do “mito da reforma” (ver Barroso,
2000) e estende-se de 1986 até final do século XX.8

Na verdade, a aprovagio, em 1986, da Lei de Bases do Sistema
Educativo “permitiu fechar o ciclo da normalizagao da politica educativa
e abrir uma nova fase, centrada novamente no propdsito de realizar a
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reforma educativa” (Teodoro, 2001a, p. 399). Como eu préprio escrevia,
nessa altura, a propésito da aprovacio deste diploma:

Singularmente, e apesar das polémicas inflamadas que em muitos casos
suscitaram, a maior parte das transformagdes estruturais, introduzidas (ou
desenvolvidas) no pés-25 de abril, acabaram por ser aprovadas pela gran-
de maioria dos deputados e consagradas na Lei de Bases. E o caso, entre
outros, da unificacio do ensino secunddrio geral, do prolongamento do
ensino secunddrio complementar, do ensino superior politécnico, da cria-
¢do das escolas superiores de educagio, dos modelos de gestao democrdtica
das escolas etc. A tnica grande novidade (mas que na prética jé constituia
um dado adquirido e quase inevitdvel) foi o prolongamento da escolarida-
de obrigatdria para 9 anos. (...) A Lei de Bases tem que ser vista, assim,
como o coroar de um processo de transformagdes nao-lineares, que ocorre-
ram desde o “25 de abril”. Ela veio fixar, sob a forma de diploma legal, um
quadro normativo amplo e coerente que estabelece a organizagio e as es-
truturas do sistema educativo e que define os principios gerais que deve-
rio informar a legislagdo complementar, a publicar pelo governo, no prazo
de um ano (como prescreve a prépria Lei). (Barroso, 1987, p. 12-13)

O “ciclo da reforma” pode dividir-se em dois grandes perfodos: o
primeiro ¢ protagonizado pelo ministro Roberto Carneiro que integra
um governo do Partido Social-Democrata (centro-direita), entre 1987
e 1991;° o segundo ¢ protagonizado pelo ministro Margal Grilo que
integra um governo do Partido Socialista (centro-esquerda), entre 1996
e 2000.

O primeiro periodo ¢ dominado claramente por um certo
“messianismo reformista” (Barroso, 1988) que reforga os aspectos
emblemdticos e miticos de uma reforma global, a qual, segundo os seus
promotores, viria resolver, finalmente, os problemas da educagdo e criar
o “homem novo”. A reforma é concebida e desenvolvida segundo um
modelo normativo-dedutivo, fundado numa concepgio determinista da
mudanga, conduzida do topo para a base do sistema (top — down), com
o reforco dos dispositivos de planeamento e legitimada politicamente
por um discurso “modernizador” tendo em vista assegurar a integragio
plena de Portugal na Comunidade Europeia (Barroso, 1988).

De entre um conjunto variado de medidas tomadas nesse
perfodo (muitas delas destinadas a pdr em prdtica e a regulamentar a
Lei de Bases do Sistema Educativo) sdo de destacar, pelo seu significado
politico, as seguintes: uma contengdo do acesso ao ensino superior
publico e um forte estimulo 4 abertura de estabelecimentos de ensino
superior privado; a criagdo das “escolas profissionais” (que configuram
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uma modalidade inovadora de tutela mista, entre o Ministério da
Educagio e outros promotores publicos ou privados);'® o reforco de
dispositivos de avaliagdo (inicio da avaliagio do ensino superior,
introducido da avaliagdo aferida dos alunos, criagio de um “observatério
de qualidade das escolas” etc.).

Segundo Almerindo Afonso (1997) essas medidas configuram
a existéncia em Portugal, no periodo correspondente aos governos
apoiados pelo Partido Social-Democrata (centro-direita), entre 1985

e 1995,

de um neoliberalismo educacional mitigado, resultante [mais] das presses
contraditdrias exercidas pelos diferentes grupos e classes sociais que parti-
ciparam, directa ou indirectamente, na defini¢ao da politica educativa, do
que no sentido da assungio inequivoca de todos os tragos e dimensaes que,
em outros pafses, tém sido considerados expressivos e definidores das poli-
ticas da nova direita. (P 122)

O segundo periodo deste “ciclo da reforma” decorre entre 1996
e 2000 e corresponde a vigéncia de um governo do Partido Socialista
que sucedeu a dez anos de governagio social-democrata. De um ponto
de vista retérico o novo ministro da educa¢io, Margal Grilo, procurou
demarcar-se da estratégia reformista anterior, substituindo-a por uma
politica de “geometria varidvel” assente, supostamente, na clareza e
consensualidade dos principios e na flexibilidade da ac¢do. Como
instrumento essencial dessa politica, o ministro apresentou em 1996
ao Parlamento, as escolas e aos diferentes “parceiros educativos” um
Pacto Educativo para o Futuro. Este documento era constituido por um
conjunto de principios, objectivos estratégicos e compromissos,
apresentados como “bases essenciais para a acgdo politica e para o
relacionamento com todos os protagonistas do processo educativo”,
visando a “pacificar a educa¢io” e assegurar “um acordo sobre os
grandes rumos da politica educativa” (Teodoro, 1996). Contudo, em
virtude das condigbes politicas (governo sem maioria absoluta) e da
prépria ambiguidade do seu conteddo, o Pacto ndo encontrou grande
eco na opinido publica e o “acordo” ndo chegou a firmar-se (Barroso,
1996).

Esta situa¢io nio impediu que fossem tomadas diversas medi-
das que deram continuidade 2 reforma anterior (nos dominios da
revisdo curricular, da gestdo das escolas, da formagio de professores,
da avaliagdo dos alunos etc.), ao lado de outras, mais pontuais, que
pretendiam marcar a diferenca de um governo socialista, simultanea-
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mente preocupado com a “qualidade” e a “igualdade de oportunida-
des”, como sejam: criag¢do dos Territdérios Educativos de Intervencio
Prioritdria [TEIP] (equivalentes das ZEP francesas); medidas de pedagogia
compensatdria (curriculos alternativos, apoio pedagdgico assistido);'!
forte impulso 2 expansio da educagio pré-escolar; generalizacio da
avaliagdo aferida; avaliagdo das escolas; internet nas escolas.

Todo este movimento reformista (quer no primeiro quer no
segundo perfodo) foi fortemente apoiado por um substancial reforgo
financeiro, no 4mbito do Quadro Comunitdrio de Apoio negociado
com a Comissdo Europeia e que se traduziu no Programa de Desen-
volvimento Educativo para Portugal (PRODEP). Esse Programa tinha
como objectivo “preparar o sistema educativo portugués para as
exigéncias econémicas e sociais decorrentes do processo de integragdo
europeia”, por intermédio dos seguintes vectores estratégicos:
“generalizar o acesso a4 educagio; modernizar as infra-estruturas e
melhorar a qualidade da ac¢io educativa”. Previsto inicialmente para
o periodo de 1990-1993, foi sucessivamente prolongado por duas
vezes (1994-1999 e 2000-2006). A maior parte dos investimentos
efectuados diz respeito A construgio de escolas e melhoria dos
equipamentos educativos (centros de recursos, instalagdes desportivas,
informdtica etc.), bem como ao financiamento de ac¢oes de formacio
continua de professores (Programa Foco)."?

Descontentamento

O inicio do século XXI marca a entrada num novo ciclo
evolutivo cujos contornos ainda pouco se conhecem, mas que nesta fase
¢ marcado fundamentalmente pela manifestagio (vinda de diferentes
sectores sociais e por diferentes razdes) de um claro descontentamento
quanto 2 situagdo em que se encontra a educacio em Portugal.

A percepgio de que a educagio é um “sector em crise” tem sido
uma constante, antes e depois da instauracio do regime democrdtico em
1974. Contudo, o que ¢ significativo deste novo periodo ¢ a passagem
de um sentimento de uma “crise de problemas” para o de uma “crise de
solucdes”.

Acabada a euforia da Reforma em que se empenharam os dois
maiores partidos do espectro politico portugués e depois de 25 anos de
transformagbes continuas, apoiadas por fortes investimentos financeiros,
responsdveis por uma elevada taxa de crescimento de alunos, professores
e escolas, o diagnéstico que ¢ feito sobre o desempenho do sistema e das
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escolas ¢, em muitos casos, pouco animador, oscilando entre a “desilusao”
e a “catdstrofe”.

Roberto Carneiro, que coordenou recentemente um estudo de
reflexdo prospectiva O futuro da educacio em Portugal: tendéncias e
oportunidades,'? faz assim o balango da situagio actual:

O progresso educativo foi, a muitos titulos, impressionante. A escolariza¢io
de criancas e jovens conheceu um desenvolvimento exponencial. Temos
hoje, na prética, 100% de cada coorte geracional integrada no ensino b4-
sico [até ao 9° ano de escolaridade], cerca de 70% retida até ao final do se-
cunddrio [até a0 12° ano de escolaridade] e mais de 30% a frequentar es-
tudos pds-secunddrios. Sao indicadores que, sem margem para ddvidas,
comparam bem com as médias estatisticas da Unido Europeia. O parque
escolar — desde o pré-escolar ao universitdrio — cresceu de forma especta-
cular, cobre de forma mais harmoniosa o territério, e obedece a critérios de
qualidade compativeis com padroes internacionais. A esmagadora maioria
dos nossos professores e educadores € profissionalizada. O ensino superior
que estava, hd apenas 30 anos, concentrado em trés cidades universitdrias
encontra-se hoje disponivel em todas as capitais de distrito, nas regices au-
ténomas, ¢ ainda num grande nimero de outras localidades que sustentam
uma nova muralha urbana do pafs em formagio. (...).

Todavia, estes inquestiondveis avangos confrontam-se com persistentes pro-
blemas que constituem o reverso da medalha. Nas avalia¢des padronizadas
que passaram a ser regularmente conduzidas por organismos internacionais,
os nossos resultados s3o preocupantes: seja em matéria de literacia, seja no
que respeita a conhecimentos de matemdtica e de ciéncias, os nossos jovens
situam-se, por via de regra, na cauda dos paises. Verifica-se uma sistemdtica
condenacio por parte de cada nivel de ensino relativamente ao “produto
aluno” que lhe é entregue pelo nivel imediatamente precedente. Constatam-
se manifestas disfunges entre as novas necessidades do mercado de trabalho
e as ofertas tradicionais de diplomados. Acima de tudo a sociedade ¢ a eco-
nomia portuguesa continuam a assentar numa populagio adulta — activa —
que, em contraste com as novas geragdes, N30 conseguiu ir muito mais além
do que os seis anos de escolaridade formal. (Carneiro, 2000, p. 34-35)

Trata-se de um balan¢o no qual se pretende contrastar as questdes
da “quantidade” e da “qualidade” e que abre para uma perspectiva de
desenvolvimento do sistema educativo, moldada no objectivo de “recupe-
rar o atraso que nos separa dos nossos parceiros europeus’, em que,
depois de se ter apostado na quantidade, “chegou a hora de apostar na
qualidade”. Como diz a este propésito Rui Candrio:

Aceitar sem discussdo esse pressuposto [de que somos um “pais atrasado”] sig-
nifica aceitar transferir para a educagio a crenga “ocidental” no “progresso”,
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tendo como referente o modelo de “desenvolvimento” cujo apogeu se si-
tuou nos “trinta anos gloriosos” que marcaram o pds-guerra. Implica ainda
aceitar, sem critica, uma relago linear e positiva entre educagio e “desen-
volvimento” (...). (Candrio, 1998, p. 15)

Esta insisténcia na “qualidade” ¢ a omissdo (em hora de balan-
¢o) das questdes da equidade e da igualdade de oportunidades sao
reflexos claros de um movimento de opinido e de intervengio politica
que, principalmente, a partir dos meados dos anos de 1980, tem
vindo a insistir no discurso da “modernizacio” e “competicio”, substi-
tuindo-o pelo da exigéncia da “democracia” e da “igualdade de opor-
tunidades”.

E neste contexto que se assiste hoje, em Portugal, no quadro de
uma “crise de solu¢des” gerada pela queda do mito da reforma
educativa, & promogdo, na comunica¢do social e junto de largos sectores
da opinido publica, de um diagndstico catastrofista sobre a situagdo em
que se encontra o nosso sistema educativo. Sob um aparente consenso
apartiddrio, esse diagndstico pretende abrir caminho 2 aceitagdo pela
opinido publica de propostas de cariz “neo-liberal”, como sejam a
privatizagdo do ensino, a subordinagdo da educa¢do a légica de merca-
do, com a livre escolha da escola pelos pais, a competi¢io interescolas
etc., misturadas com outras de cariz mais conservador, como o primado
das “aprendizagens fundamentais” (back to basic), o reforco da
autoridade, do rigor e da disciplina (ver a este propésito Pacheco,
2000; Lima & Afonso, 2002; Estévao, 2002; Barroso, 2003).

A mudanga de governo, no inicio de 2003, com a subida ao poder
de uma coligagdo de centro-direita, abriu caminho para a adopgio de
uma politica educativa que vai nesse sentido. Até a0 momento, no sector
da educagio, ainda nio foram adoptadas medidas de fundo, mas, a
exemplo do que acontece em outros sectores, parece existir uma estratégia
de redugio da intervengio do Estado na regulagio e prestagio do servigo
educativo, com a promogio de um “mercado da educagio” e adopgio de
critérios e modalidades de gestdo empresarial. Contudo, a situagdo ainda
ndo estd suficientemente clarificada, pelo que ainda é prematuro prever
qual serd a evolugio deste “ciclo de descontentamento” e como serd
resolvida, em Portugal, a crise do “Estado educador”: se por meio de uma
mera subordinacio 4 “légica de mercado”, emergente no contexto do
modelo (até agora dominante) de “globalizacio”, ou se pelo aprofunda-
mento de alternativas socio-comunitdrias que ultrapassem a dicotomia
Estado-mercado (Barroso, 2001, 2003).
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A regulagio institucional

A alteragio dos modos de regulagdo institucional, na definicio e
aplicagdao das politicas relativas & educagao publica, constituiu, como
vimos, uma das linhas de forca do “ciclo das reformas”. A situacao
actual ¢ bastante hibrida, coexistindo, ainda, um quadro politico e
administrativo com forte protagonismo estatal e uma organizagao
burocrdtica, com uma retdérica descentralizadora, liberal e moder-
nizadora. Neste contexto, tém vindo a ser tomadas, em particular desde
os meados da década de 90 do século passado, diversas medidas avulsas
que vio no sentido (pelo menos discursivo) de uma substitui¢io de um
“controlo pelas normas” por um “controlo pelos resultados”, com o
reforco da participagio local e da autonomia das escolas e a criagio de
multiplos dispositivos de avaliagdo. Irei apresentar, de seguida, um
breve inventdrio dessas medidas e uma caracterizagio da situagio
existente no inicio de 2003, em alguns dos dominios onde s3o mais
notdrios esses novos modos de regulagio, estabelecendo igualmente a
sua relagdo com o processo de produgao/combate as desigualdades.!

O curriculo

O curriculo ¢ definido centralmente, contudo estdao previstas
algumas dreas curriculares de livre organizacio pela escola. Por exemplo,
as escolas podem: fazer variar a carga hordria das diferentes componentes
do curriculo, dentro de limites pré-estabelecidos; definir os contetidos e
organizar as 4reas curriculares nao-disciplinares previstas no 2° e 3°
ciclos; propor a criagdo de cursos tecnoldgicos no ensino secunddrio;
conceber, propor e gerir medidas de diversificagio curricular para alunos
com insucesso escolar ou necessidades educativas especiais; criar e
organizar cursos de educa¢do e formagio profissional para os alunos que
terminam a escolaridade obrigatéria (com ou sem aproveitamento) e nio
prosseguem estudos.

No dominio curricular a “autonomia” reside fundamentalmente
no nivel da escola e de seus érgaos de gestdo, sendo pouco relevante,
do ponto de vista institucional, o papel desempenhado pelas autarquias
e por outras entidades locais. Contudo, é de registar a oferta, por
muitos municipios, de programas socio-educativos e actividades de
ocupagio de tempos livres que, ndo fazendo parte do curriculo oficial,
acabam por ter um sentido complementar.
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A uma maior flexibilizacdo da gestdao do curriculo por parte das
escolas correspondeu um reforgo dos dispositivos de controlo das
aprendizagens e dos resultados escolares, por parte da administragio
central e regional do Ministério da Educagio, principalmente por meio
da reintrodugio e generalizagio dos exames e das provas de avaliagio
externa e interna. Tendo sido praticamente abolidos na sequéncia da
revolugdo de 1974, os exames sdo progressivamente reintroduzidos no
periodo de normalizacio e generalizados a todo o sistema a partir da
década de 1990. Foi criado um organismo no Ministério da Educagio
para controlar todo este processo, o Gabinete de Avaliagio Educacional
(GAVE), a0 mesmo tempo que se generaliza a avaliagdo externa do
desempenho das escolas conduzida pelos servigos de Inspecgao-Geral da
Educacio. De assinalar ainda a crescente importincia e influéncia de
novos modos de regulacio nio-institucional, no dominio do curriculo,
resultantes da pressio comercial dos editores de livros escolares
(adoptados livremente pelas escolas), da pressao dos meios de comunica-
cdo social para a publicitagio dos resultados escolares (ranking das escolas)
e da existéncia de um numerus clausus para acesso ao ensino superior.

As medidas de redugio das desigualdades, no dominio do curri-
culo, estdo confiadas em grande parte 4 iniciativa das escolas e constituem
um campo especifico da sua autonomia. Entre essas medidas se contam:
a disponibilizagio de um crédito global de horas (7% do total de horas
curriculares) para a realizagdo de actividades de apoio pedagdgico aos
alunos com dificuldades de aprendizagem; criacdo de turmas com
“curriculos alternativos” para alunos com “insucesso escolar repetido” e
risco de abandono da escolaridade bdsica etc.; a “gestdo flexivel dos
curriculos” pelas escolas; a possibilidade de criagio de cursos para jovens
com idades compreendidas entre os 15 e 18 anos (“Programa 15-18”)
que nio conclufram o 3° ciclo da escolaridade obrigatéria. Como medida
mais global neste dominio, ¢ ainda de referir a criagio em 1996 dos
Territérios Educativos de Interven¢ao Prioritdria (TEIP) que sdo objecto de
politicas de “discriminagio positiva” & semelhanca das zEp francesas. Todas
essas medidas acabam por ter um efeito essencialmente “paliativo” que,
ndo atacando a raiz do processo de producio das desigualdades, deixa s
iniciativas das escolas a tarefa de “pacificagao” escolar e social.

Oferta escolar

Desde os anos de 1980 que se assiste, progressivamente, a uma
passagem de uma regulagdo centralizada, por intermédio de uma carta
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escolar elaborada nacionalmente, para uma regulagio mais descen-
tralizada por meio de cartas escolares municipais elaboradas pelas
autarquias. Neste momento ainda sio poucos os municipios que elabo-
raram a sua carta escolar, mas essa obrigagio decorre de uma lei recen-
temente aprovada. Até ao presente as autarquias municipais sé tém a
responsabilidade de construgio escolar para o 1° ciclo do ensino bésico
(do 1° ao 4° ano de escolaridade), mas estd prevista a extensio dessa
responsabilidade até ao final da escolaridade obrigatdria (2° e 3 ciclos
do ensino bdsico), no quadro de um processo de descentralizagao
actualmente em curso.

No ensino bdsico (escolaridade obrigatéria) a inscri¢io dos
alunos em escolas publicas faz-se em fun¢io da “proximidade da 4rea
de residéncia, ou da actividade profissional dos pais”, devendo ser
assegurada ao longo de todo o ciclo de escolaridade. No ensino secun-
ddrio a escolha da escola faz-se em fungao dos cursos ou fileiras que o
aluno deseja frequentar (pois nem todas as escolas oferecem as mesmas
opgoes). Num caso e noutro, sempre que numa escola hd uma procura
maior do que a oferta, as vagas deverdo ser preenchidas de acordo com
a seguinte ordem de prioridades: alunos que frequentaram a escola no
ano lectivo anterior; alunos com necessidades educativas especiais;
alunos com irmaos j4 matriculados na mesma escola; alunos cuja resi-
déncia ou lugar de trabalho dos pais se situa na 4rea de influéncia da
escola. Nas situagdes em que a oferta de escolas publicas do ensino bési-
co (obrigatdrio) ndo ¢ suficiente, o Ministério da Educacio pode reali-
zar contratos de associagdo com escolas privadas que ficam sujeitas aos
mesmos Critérios.

Assiste-se a uma progressiva passagem de uma “regulagdo da pro-
cura” pela oferta, a uma “regulagio da oferta” pela procura. Isso significa
que a regulagio institucional pela carta escolar e pela sectorizagao
(obrigagdo de os alunos frequentarem a escola do seu local de residén-
cia) vai sendo “subvertida” por formas de regulagio mais auténomas,
produzidas no contexto situacional. Essas formas de regulagio resultam,
essencialmente, do jogo da procura social e das estratégias das familias,
em particular da classe média, que desejam escolher escolas ou
itinerdrios escolares com maiores possibilidades de sucesso e mobilidade
social. De registar, ainda, o aparecimento, ainda muito reduzido, de
estratégias de promogdo de cursos e escolas, no ensino secunddrio, para
atracgao de alunos, bem como a influéncia que a especializagio (actual-
mente em curso) de escolas em determinadas fileiras do ensino secun-
ddrio ird determinar no fluxo dos alunos. Finalmente, ¢ de sublinhar
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nestas novas formas de regulagdo do fluxo dos alunos o peso progressi-
vamente maior do ensino privado, particularmente no ensino secundd-
rio, na tentativa que os alunos e suas familias fazem para beneficiar-se
de maiores facilidades na obten¢io de classificagdes mais elevadas que
permitam melhorar a sua nota de acesso ao ensino superior.

A produgio de desigualdades nos fluxos escolares dos alunos
resulta quer das dificuldades econémicas dos alunos para frequentarem
a escola (incluindo custos de acessibilidade e manque & gagner), quer
da influéncia, nos percursos escolares e na escolha da escola, de factores
econdmicos, sociais ou geograficos. No primeiro caso, as medidas de
reducdo das desigualdades que foram adoptadas destinam-se a prestar
apoio socio-econdmico aos alunos e a suas familias (transportes, material
escolar e alimentagdo), considerado, em geral, muito insuficiente. No
1° ciclo do ensino bésico a responsabilidade desse apoio cabe as autar-
quias municipais e nos outros ciclos, & administragio central, excepto
nos transportes, que também ¢ da competéncia das autarquias. No
segundo caso, apesar de existir a sectoriza¢do ela ¢ frequentemente posta
em causa, por meio de multiplas estratégias, pelas familias melhor
posicionadas econémica e socialmente.

Professores (recrutamento e formagio)

Os professores sio funciondrios publicos sendo recrutados pelo
Ministério de Educagao por intermédio de um concurso nacional. A
possibilidade de transferir para as autarquias municipais (e, em certas
condi¢des, para as escolas) a responsabilidade pelo recrutamento e
pela colocagio dos professores tem sido radicalmente contestada pelos
professores e por suas organizagoes sindicais, e parece nio seduzir os
eleitos locais. A formagio inicial estd a cargo das institui¢des de ensino
superior (pudblicas e privadas), mas, segundo legisla¢o recente, os
cursos deverdo ser acreditados por um organismo (INAFOP) criado
especificamente para esse fim."” A formagdo continua ¢, formalmente,
bastante descentralizada, podendo ser organizada por institui¢des do
ensino superior, associagbes de professores, servicos do Ministério da
Educacido e pelos Centros de Formagio de Associacdes de Escolas.
Esses centros foram criados em 1993 na sequéncia da aprovagio do
PRODEP (programa de financiamento da educagdo integrado no
“quadro comunitdrio de apoio” da Unido Europeia). Embora consa-
grem, formalmente, uma larga autonomia as escolas associadas na
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organizagdo e gestdo da formagdo continua dos seus professores, a sua
accdo acaba por estar muito condicionada pela dependéncia que tém
das verbas do PRODEP e pelas regras de acreditacio definidas por um
Conselho Coordenador da Formacgao Continua (Barroso & Canirio,

1999).

Se no caso do recrutamento se mantém as formas tradicionais de
controlo de um sistema centralizado, no caso da formagio inicial e
continua a situagdo tem-se revelado diferente. No caso da formacio
inicial, onde existia uma regula¢do institucional débil por parte da
administragdo central (assente quase exclusivamente na defini¢io dos
requisitos para a entrada na carreira e no controlo do estdgio
profissional), assiste-se a um reforgo de controlo da prépria oferta e dos
cursos de formagdo, por intermédio das normas e dos critérios de
acreditaco. No caso da formagao continua, pelo contrdrio, verifica-se
que, por detrds de uma retdrica de descentralizagio e de autonomia das
escolas, tem-se desenvolvido, na prdtica, um refor¢o do controlo (ainda
que indirecto), em consequéncia do sistema de financiamento, das
normas de acreditagio das accoes de formagio e da incidéncia que essa
formagio tem na progressio da carreira dos professores.

As principais medidas de redugdo das desigualdades, neste
dominio, passam pelo refor¢o de docentes (professores de apoio) em
determinados contextos escolares, nomeadamente no 1° ciclo e nos
Territérios Educativos de Intervencio Prioritdria. Insere-se igualmente
nessas medidas a disponibilizacio de um crédito hordrio docente, em
escolas do 2° e 3° ciclos e do secunddrio, para a realizagdo de projectos
especificos e apoio pedagdgico a alunos. Esta é uma das razoes
(juntamente com a redu¢do do ndimero de alunos por turma) para o
facto de, nos dltimos anos, apesar de se ter assistido a uma redugio
global dos efectivos escolares, o ndmero de professores ter aumentado
substancialmente.

Gestdo escolar e recursos financeiros

No nivel da gestdo escolar tem-se assistido a um progressivo
reforgo das competéncias das entidades locais, em particular das escolas
e, em menor grau, das autarquias. Do ponto de vista das estruturas, esse
reforgo ¢é visivel na legislagdo sobre autonomia e gestdo escolar, que
comecou a ser aprovada a partir dos finais da década de 1980. No que se
refere as escolas, esse reforco passa nomeadamente: pela possibilidade de
as escolas escolherem os seus dirigentes (em vigor desde a revolugio de
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1974); pela capacidade de definirem o seu projecto educativo e regula-
mento interno (dentro de limites estabelecidos pela lei geral); pela
existéncia de uma relativa margem de escolha na organizacio interna da
escola, no nivel da composigio dos dérgios de gestdo de topo e intermédia;
por uma relativa flexibiliza¢ao or¢amental, nomeadamente no nivel da
gestdo de recursos humanos e financeiros; pela possibilidade de disporem
de receitas préprias geradas por aluguer de instalagoes, venda de servigos
e cobranga de certas taxas etc. Quanto as autarquias, elas passaram a
intervir nos dérgdos de gestdo das escolas e devem constituir érgios
consultivos de gestdo municipal para a educagio (os Conselhos Locais de
Educagdo), embora no essencial ainda estejam bastante longe de ter uma
intervengao activa, quer por falta de dotagdes orgamentais, quer pelo facto
de as leis da descentralizagdo estarem ainda por regulamentar. O
Ministério da Educagio € assim o principal responsével pelo financiamen-
to publico da educagio, sendo o financiamento das autarquias muito
limitado (inferior a 3% em 1992).

O reforco da autonomia das escolas previsto na legislagio ¢ muito
condicionado pelo exercicio do poder das estruturas desconcentradas do
Ministério da Educagiao (Direc¢oes Regionais da Educacio), pela
producdo de intimeras normas regulamentadoras por parte dos diversos
servicos da administragdo, pelas prdticas burocrdticas ainda existentes e
por uma cultura de dependéncia que marca ainda muitas escolas. Além
disso, até ao momento (e com as limitacoes referidas), a autonomia
limita-se aos aspectos organizativos, faltando uma defini¢ao clara das
competéncias e dos recursos que serdo transferidos para os 6rgaos de
governo das escolas.'® A este propdsito ¢ de referir que alguns dos
instrumentos fundamentais para essa defini¢io, como sejam os “contratos
de autonomia” a realizar entre as escolas, as autarquias e os servigos
desconcentrados da administragdo, ainda nio foram regulamentados.
Contudo, apesar de o refor¢o da autonomia ainda estar numa fase muito
incipiente, nao deixou de se fazer sentir, nos dltimos anos, o apareci-
mento de novas modalidades de regulagdo baseadas num refor¢o dos
dispositivos de avaliagdo externa das escolas, postos em prética pelos
servicos da Inspeccio.

Do ponto de vista do acesso, as medidas de reducio das desigual-
dades traduziram-se essencialmente num alargamento e na renovagio do
parque escolar que, apesar do seu notdvel desenvolvimento, ainda
apresenta, principalmente nas periferias urbanas, graves situagbes de
caréncias e de sobre-ocupagao. Quanto as medidas de redu¢io das
desigualdades de sucesso escolar e “combate 4 exclusio”, elas caracteri-
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zam-se por serem muito desarticuladas, esporddicas e meramente
paliativas. De registar, contudo, o refor¢o de meios (humanos e
financeiros) subjacente 4 criagao dos Territérios Educativos de Intervengio
Prioritdria (TEIPs), bem como a existéncia de multiplas linhas de
financiamento (com origem em diferentes servicos e entidades do
Ministério da Educagdo) para projectos sectoriais no dominio da inovagio
e no combate ao insucesso escolar, de que o Programa de Educagio para
Todos (PEPT) foi um dos exemplos mais conhecidos. Esta politica de apoio
a projectos apresentados pelas escolas tem o aspecto positivo de promover
a iniciativa das escolas e adaptar as politicas financeiras aos contextos
escolares, mas, para além da insuficiéncia de meios, tem revelado a
auséncia de uma estratégia global e de uma optimizagio de meios. De
assinalar, ainda, o envolvimento das autarquias no financiamento deste
tipo de projectos e o desenvolvimento de iniciativas préprias no dominio
socio-educativo (Guedes, 2002).

Partenariado

Segundo a legislagdao aprovada em 1998 sobre a autonomia e
gestdo escolar, a “Assembleia de Escola” integra (para além de profes-
sores, pessoal ndo-docente e alunos) os representantes dos pais dos
alunos, das autarquias e de interesses econémicos e culturais locais.
Contudo, essa representagio ¢ minoritdria e o recrutamento dos repre-
sentantes dos pais faz-se essencialmente junto de grupos sociais
reduzidos (classe média) e em particular de pais e maes que sio profes-
sores. Para além desta participagio formal e institucional, muito
limitada, ¢ frequente as escolas desenvolverem estratégias de angariagdo
de fundos e de apoio aos seus projectos, junto dos pais, das autarquias
locais e de empresas, criando por vezes redes activas de partenariado.
Nas escolas secunddrias com cursos tecnolégicos ¢ frequente haver uma
articulagdo com as empresas da regido, quer para a defini¢o da prépria
oferta de cursos quer para o desenvolvimento de estdgios para os alunos.
Ainda neste dominio, é de salientar a criagio, em 1989, das “escolas
profissionais” que fornecem cursos de natureza profissional, de nivel 111
(trés anos apds o ensino obrigatdrio), com grande autonomia curricular,
embora condicionada a um enquadramento global definido pelo
Ministério da Educagio, a que ¢ dada equivaléncia ao ensino secun-
ddrio. A criacdo dessas escolas ¢ de iniciativa de diferentes promotores
(independentes ou associados), quer publicos ou privados, com
destaque para as cAmaras municipais, empresas privadas, associa¢des

Educ. Soc., Campinas, vol. 24, n. 82, p. 63-92, abril 2003 81

Disponivel em <http://www.cedes.unicamp.br>



patronais e sindicais. Inicialmente grande parte dessas escolas era
subsidiada por fundos publicos, em particular da Unido Europeia, mas
hoje elas tém que garantir o seu auto-financiamento.

E no sector da formagdo profissional que mais se verifica a
influéncia da politica da Unido Europeia na regulac¢io do sistema
educativo. Esta nova forma de regulagdo supranacional se tem vindo
agravar principalmente desde o Tratado de Maastricht e tem vindo a
conhecer novos desenvolvimentos no ensino superior, apds a Declaragio
de Bolonha, o que nio deixard de ter influéncia, por arrastamento, nos
niveis de ensino inferiores. Do mesmo modo, a articulagio da educagio a
légica econémica e a intensificagio das parcerias com as empresas, que
constituem uma das “racionalidades do discurso educativo de Bruxelas”
(Névoa, 1998), produzem constrangimentos claros (e efeitos de
homogeneizacio) na regulagdo institucional dos diferentes paises
europeus. No caso portugués, estes novos modos de regulacio que
resultam das influéncias das familias e das empresas do sector privado
ainda sdo incipientes ou emergentes, mas tém vindo a ganhar uma
projec¢io crescente nos ultimos anos, patente, nomeadamente, na
incorpora¢do no discurso oficial de temas como “controlo da qualidade”,
“promogio da exceléncia”, “estimulo da competitividade”, “livre escolha”
etc., to caros ao discurso neo-liberal.

O aumento da participagio dos pais na escola e na sua gestdo
nio se tem traduzido de uma maneira clara na redugio das desigual-
dades escolares, atendendo, como jd4 foi dito, ao reduzido campo
social donde sio recrutados. De qualquer modo, pelo cardcter recente
dessas medidas, ainda ¢ cedo para avaliar correctamente o seu
impacto. De registar contudo que, do ponto de vista formal, foram
ensaiadas algumas tentativas t/midas de criagio de condi¢bes para que
a participagio parental se intensifique e se diversifique, nomea-
damente por intermédio de legislacio que prevé a justificagdo de faltas
(e em alguns casos mantendo o direito 2 retribui¢do salarial), para os
pais que exercem cargos de gestio nas associagdes ou nas escolas
poderem participar em reunides. Quanto ao envolvimento de entida-
des ligadas as empresas, tal iniciativa estd relacionada essencialmente
ao desenvolvimento da formagao profissional. Embora o discurso
oficial seja de reforcar o prestigio social dessa formagdo, o certo é que,
para a opinido publica, para os alunos e suas familias, esses cursos
aparecem como uma forma desvalorizada de percurso escolar desti-
nada aos que nio querem estudar e aos que dispoem de menores re-
cursos.
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« . - . .
A “contaminagio” internacional

A descricio e andlise que efectuei, no presente artigo, sobre a
evolugio recente do sistema educativo portugués permitiu dar conta das
transformagdes que ocorreram nio sé em determinados dominios do
seu funcionamento, mas em particular no modo como o Estado tem
exercido a sua fun¢do de coordenacio e controlo, no quadro do que se
definiu como “regulagio institucional”. Este tipo de abordagem se
justifica pelo papel central que o Estado e a sua administragio
continuam a desempenhar, em Portugal, na defini¢io e execu¢io das
politicas educativas, pese embora o discurso reformista em vigor desde
os meados dos anos 80 do século passado, essencialmente orientado
para a redugdo da sua intervenc¢io e para a “moderniza¢io” da sua
administracdo.

A situagdo actual caracteriza-se, como j4 foi dito, por uma
aceleragio do discurso e das prdticas politicas que configuram o
desenvolvimento de uma “regulacio mercantil”, resultante nio sé da
nova conjuntura politica (governo de maioria centro-direita), mas
principalmente de um contexto internacional favordvel a este tipo de
regulagdo.

Importa, por isso, analisar as caracteristicas desse contexto e o
modo como se processa a “contaminac¢io” que existe no nivel da
transferéncia dos conceitos, das politicas e das medidas postas em
prética, entre os paises, em escala mundial (ver a este propdsito Barroso
et al., 2002, e Barroso, 2003).

A problemdtica da reforma e reestruturagio do Estado constitui,
principalmente a partir dos anos 80 do século XX, um tema central
do debate politico, num conjunto alargado de paises, em todos os
continentes, e estd na origem de medidas legislativas, muito diversas,
que afectaram a administragio publica em geral e, consequentemente,
a educagio (Afonso, 2003).

E no contexto deste debate que, na educacio, promovem-se,
discutem-se e aplicam-se medidas politicas e administrativas que vio,
em geral, no sentido de alterar os modos de regulacio dos poderes
publicos no sistema escolar (muitas vezes com recurso a dispositivos
de mercado), ou de substituir esses poderes publicos por entidades
privadas, em muitos dos dominios que constitufam, até af, um campo
privilegiado da interveng¢do do Estado. Essas medidas tanto podem
obedecer (e serem justificadas), de um ponto de vista mais técnico,
em funcio de critérios de modernizagio, desburocratizacao e combate
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s

a “Ineficiéncia” do Estado (new public management), como serem justi-
ficadas por 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 (privatiza¢io), ou mesmo de natureza filoséfica e
cultural (promover a participagio comunitdria, adaptar ao local) e de
natureza pedagdgica (centrar o ensino nos alunos e suas caracteristicas
especificas).

A coexisténcia em vdrios paises (de contextos geopoliticos tio
diferentes) de discursos e medidas semelhantes indicia fenémenos de
convergéncia que resultam, por um lado, dos processos de integragio
supranacional das economias e das politicas (conhecidos pela designagio
de “mundializa¢io” ou “globalizac¢io”) e, por outro lado, da permeabi-
lidade do discurso politico as retdricas de legitimacio difundidas pelos
centros de decisdo e difusdo internacionais, por meio daquilo que chamo
de “efeito de contaminagio”.

Uma explicagdo para este “efeito de contaminagio” pode ser dada
pelo facto de, como diz Walford (2001), funciondrios, membros do
governo e educadores terem tendéncia a adoptar solugdes transportdveis,
em uso num determinado pais, para aplicarem nos seus proprios sistemas
educativos:

(..) olhar para os sistemas educativos de outros paises e observar aquilo que
funciona exerce uma atrac¢ao evidente nos decisores politicos em busca de
soluges rdpidas que lhes permitam evitar as dificuldades, ou legitimar, por
meio delas, as mudangas que propdem para os seus sistemas. (Walford,

2001, p. 179)

Este processo, a que Walford (2 semelhanga de Halpin & Troyna,
1995) chama de educational policy borrowing (empréstimo de politicas
educativas), é comum a outros perfodos histéricos e conhece hoje um
incremento maior, ndo sé pela internacionalizagio dos féruns de
consulta e decisdo politica, mas também pela importincia crescente das
agéncias internacionais (lideradas pelos “paises centrais”) nos programas
de cooperagio destinadas aos “paises da periferia”.

Contudo, se esse “empréstimo” é, por vezes, meramente retdrico
e destinado a legitimar, com o exemplo estrangeiro, solugbes internas,
outras vezes ele resulta de uma convergéncia real com finalidades
politicas mais vastas (Ball, 1998). E o que acontece actualmente no
contexto da chamada “globaliza¢io” (ver a este propésito Burbules &

Torres, 2000). E o que acontece igualmente, ¢ no mesmo contexto,
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com a acgdo de organismos como a OCDE, de que Bajomi (2002) nos dd
um bom e recente exemplo, reportando-se i situagio dos paises do
Centro e Leste da Europa. Ou, ainda, o Fundo Monetdrio Internacional
e o Banco Mundial que, como afirma Oliveira (2000), falando do caso
do Brasil, fazem da educagido publica um instrumento da “gestdo do
trabalho e da pobreza”. O mesmo acontece com os “programas de
ajustamento estrutural” do Banco Mundial, destinados a impor a
“descentralizagio como mecanismo de reestruturagio do Estado”, como
¢ vistvel na andlise que Kamat (2000) faz do relatério desta organizagio,
intitulado Beyond the center: decentralization the State (Burki, Perry &
Dillinger, 1999).

Neste sentido, podemos dizer que a globalizacio se transforma
numa “regulagdo transnacional” e a regulagio nacional numa espécie de
“globalizagdo de baixa intensidade”.’”

Contudo, como ¢ visivel em vérios dos estudos comparados
acima mencionados, se estes conceitos de “policy borrowing” ou de
“globalizagdo” podem ser dteis para explicar as “similitudes” no nivel
macro da retérica e das reformas politicas, eles mascaram e falseiam a
diversidade de politicas efectivas que s3o postas em prdtica, suas origens
e efeitos.

Por um lado, como refere Van Zanten (2000), porque “(...)
apesar das pressoes globalizantes, verificam-se diferengas nacionais
importantes que resultam do facto de a corrente liberal, como todas as
novas influéncias, agir em interacgio com as ideologias e estruturas j4
existentes” (p. 357).

Por outro lado, como refere Derouet (2002), porque “se as palavras
de ordem [descentralizagdo e autonomia das escolas] sio as mesmas em
toda a parte, os que as pdoem em prdtica se referem a justificaces
diferentes conforme as instituigdes” (p. 10).

Finalmente, como assinala Walford (2001) a propésito do estudo
das politicas de privatiza¢io nos paises industrializados: “Estas mudancas
s6 podem ser compreendidas a partir de um conhecimento adequado do
contexto social, histérico, econémico e politico em que elas sdo desen-
volvidas e postas em prdtica” (p. 194), o que obriga a uma abordagem
do nivel micro, tendo em vista 0 mapeamento dos processos e estudos
de caso especificos.

Como tltimo elemento de andlise deste fenémeno de “contami-
nagio” e “empréstimo” pelo qual se d4 a internacionalizagdo das politicas
educativas, ¢ importante referir, ainda, o processo de “externalizacio” que,
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segundo alguns autores (Schriewer, 2001; Steiner-Khamsi, 2002), explica
0 “sucesso” que a importagio/exportagio de modelos de reforma tem hoje
no dominio educativo. De acordo com esta perspectiva (baseada na
“teoria dos sistemas sociais auto-referenciais” de Luhmann) o recurso
sistemdtico a referéncias internacionais, as “licoes que vém de fora”, tem
como principal funcio suprir, na argumentagio politica, a insuficiéncia
ou deficiéncia dos exemplos nacionais (tradi¢ées, crencas, formas de
organizacio). Como diz a este propésito Steiner-Khamsi (2002):

Em épocas de rdpidas mudancas sociais, econémicas e politicas, as referén-
cias internas s3o insuficientes para justificar a persisténcia ou a introdugio
de reformas. E precisamente nesses momentos que a externalizagio oferece
a oportunidade de romper radicalmente com o passado e importar, ou to-
mar como empréstimo, modelos, discursos ou préticas de outros sistemas
educativos”. (P. 70)

Como explica Schriewer (2001), neste contexto, as referéncias as
“situagbes mundiais” cumprem simultaneamente fungées de justificagio
(de valores e ideologias), de auto-legitimagdo (dos estudos educacionais
como campo académico) e de imputagio (dos fracassos das reformas) e
podem ser trazidas a lume para vdrios argumentos politicos.

Consequentemente, e do ponto de vista metodolégico, as externalizagoes
com recurso a situagdes mundiais nio sao intentadas com vista & producio
de conhecimento socioldgico, a partir de estudos comparados sobre confi-
guragdes culturais distintas. Tais externalizagdes implicam antes uma inter-
pretagdo avaliativa dos dados, estruturas ou questdes internacionais visan-
do 4 extracgdo de argumentos que sejam “relevantes” para as politicas e pré-
ticas educativas. (P 17)

\

Neste sentido, a importincia que as referéncias 4 situagio
internacional assumem, no quadro das discussdes de politica interna,
nio decorre tanto do valor intrinseco dos acontecimentos invocados
(reformas, inovagdes, estruturas), mas mais do seu valor explicativo
como sintese do que se pretende considerar como mais conveniente
para pbér em pritica no préprio pafs.

E 2 luz desta perspectiva que deve ser lida a caracterizagio que fiz
das mudangas que ocorreram recentemente na organizagio e regulacio
dos ensinos bdsico e secunddrio em Portugal, bem como os sentidos das
transformagdes que se avizinham.

Recebido e aprovado em fevereiro de 2003.
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Notas

10.
11.
12.

13.

14.

O ensino bésico em Portugal corresponde aos nove anos de escolaridade obrigatéria e estd di-
vidido em trés ciclos: 1° ciclo de quatro anos e professor tnico; 2° ciclo de dois anos e pro-
fessor por disciplinas; 3° ciclo de trés anos e professor por disciplinas. O ensino secunddrio
ndo ¢ obrigatério e abrange o 10°, 11° e 12° anos de escolaridade.

Trata-se do projecto Reguleducnerwork (“Changes in regulation modes and social production
of inequalities in education systems: a European comparison”), subsidiado pela Comissio
Europeia, no ambito do programa “Improving the socio-economic knowledge base”. Este
projecto decorre até outubro de 2004 e os seus relatérios parcelares podem ser consultados
na pdgina web do Centro de Estudos da Escola: <www.fpce.ul.pt\centros\ceescola>.

Entre os exemplos mais significativos deste tipo de estudos sdo de citar: Almerindo Afonso
(1997 e 2000), Natércio Afonso (1994), Barroso (1995), Formosinho, Ferreira & Macha-
do (2000), Lima (1998, 1999 ¢ 2000).

Entre os exemplos mais significativos deste tipo de estudos sao de citar: Stoer (1986), Correia
(1999), Gomes (1999) e Teodoro (2001a).

Esta “classificagao” ¢ sustentada, no que se refere aos trés primeiros ciclos, nos trabalhos de
diferentes autores que se debrugaram sobre a andlise das politicas educativas a seguir apds
1974, em particular Stoer (1982 e 1986) e Teodoro (2001a).

A expressao “normalizagio”, para referir o perfodo que se seguiu ao primeiro governo consti-
tucional, foi utilizada por Grécio em 1978 (ver Grdcio, 1995, p. 392) e posteriormente de-
senvolvida por Stoer (1982 e 1986) na andlise que faz da politica educativa nesse perfodo.

Partilho da opinido de Anténio Teodoro (2001a, p. 391) ao considerar a aprovagdo da Lei
de Bases do Sistema Educativo um marco preferencial para assinalar o fim do perfodo da
“normalizagdo”, ndo s6 pelo seu significado especifico no dominio da politica educativa, mas
pelo contexto politico interno (o Partido Socialista perde a maioria para o Partido Social-De-
mocrata que vai estar no poder até 1996) e externo (integragio de Portugal na Comunidade
Europeia).

Para uma andlise desse periodo, consultar igualmente Afonso (2000) e Lima (2000).

Sobre a emergéncia de uma perspectiva neo-liberal na construgo da politica educativa nesse
perfodo, consultar Afonso (2000) e Marques Cardoso (2001 e 2003).

Sobre as escolas profissionais, consultar, entre outros, Antunes (2001).
Consultar a este propésito Candrio, 2000; Candrio, Alves & Rolo (2001).

Para um balango da evolugo do sistema educativo portugués entre 1986 ¢ 1996, nomeada-
mente no que se refere ao impacto do PRODEP I, consultar o conjunto de estudos editados pelo
Departamento de Avaliagio e Prospectiva do Ministério da Educagio (pApp), sob o titulo ge-
nérico de “A evolugio do sistema educativo e o PRODEP”, em 1998.

Trata-se de um estudo encomendado pelo ministro da Educagao, em 1998, a uma equipa
coordenada por Roberto Carneiro, e que foi publicado, em 2001, pelo Departamento de
Avaliagao e Prospectiva. Esse estudo identifica as tendéncias da evolugdo recente do sistema
educativo e traga um conjunto de cendrios prospectivos para o horizonte do ano de 2020.

Essa caracterizagdo se baseia nas andlises efectuadas por Joao Barroso, Natércio Afonso, Rui
Candrio, Lufs Leandro Dinis, Berta Macedo ¢ Jodo Pinhal, no 4mbito do projecto de in-
vestigagio Reguleducnetwork (Barroso et al., 2002).

Esse instituto foi extinto pelo actual governo e as suas fun¢oes foram integradas em outros
6rgdos da administragdo central.
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16. Para uma caracterizagio da situagio existente em Portugal, neste dominio, consultar os Relaté-
rios da avaliagdo externa, disponiveis em <www.fpce.ul.pt\centros\ceescola> e, em particular,
Barroso, 2001.

17. Para utilizar a feliz expressio de Teodoro (2001b), num texto em que ¢ analisada a influén-
cia das organizagdes internacionais na politica educativa portuguesa, expressivamente inti-
tulado “Organizagdes internacionais e politicas educativas nacionais: a emergéncia de novas
formas de regulagdo transnacional, ou uma globalizagao de baixa intensidade”.
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