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A emergéncia do local e os novos modos
de regulacdo das politicas educativas

Jodo Barroso”

Resumo

O presente artigo analisa 0 modo como o local tem vindo a afirmar-se como referencial das
politicas educativas, ainda que, muitas vezes, com fins meramente retoricos. Tomando como
base a reflexao produzida no quadro de dois projetos de investigagdo em que participei nos
ultimos anos, proponho uma interpretagao sobre o significado e fungdes da espacializagdo das
politicas no contexto da evolucao do “Estado Educador”: o local como lugar de aplicagdo; o
local como lugar de inovagdo e mobilizagdo; o local como lugar de decis@o e construgdo de
politicas. O artigo termina com uma reflexao sobre a importancia que a territorializacdo pode
ter para a criagdo de uma “nova ordem educativa local”, num espago publico multirregulado.

Palavras-chave: Descentralizagdo, regulagdo pods-burocratica, regulacdo sociocomunitaria,
territorializagdo.

Abstract

The main purpose of this paper is to present how the local has been showing up as a bench-
mark of educational policies, although, many times, with purely rhetorical purposes. Based
on the reflection of two research projects in which I participated in recent years, I propose an
interpretation of the meaning and functions of local policies in the context of the evolution of
the “Educator State”: the local as a place of application, the local as a place of innovation
and mobilization, the site as a place of decision and policy making. The paper ended with a re-
flection about the importance that the territoriality may have to create a “new local education
order,” in a public and multi-regulated space.

Keywords: Decentralisation, post-bureaucracy regulation, social-communitarian regula-
tion, territoriality.

Introduciao

O espago local constitui, a partir do ultimo quartel do século XX (em particular nos
paises de tradi¢do centralista, como ¢ o caso de Portugal), um lugar “mitico”, regenera-
dor das politicas publicas de educag@o. A importancia do espago local ¢ invocada, neste
contexto, para justificar as iniciativas mais diversas (e muitas vezes opostas) desde a
territorializagdo e descentralizag@o das politicas educativas, a moderniza¢ao administrati-
va, a mobilizagao local de estruturas comunitarias, a autonomia dos estabelecimentos de
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ensino, a criacdo de mercados educativos e a privatizacao do servigo publico de educagao.
O local ¢ visto simultaneamente como lugar de aplicagdo, de participacdo, de interde-
pendéncia e de concorréncia, no confronto de ldgicas tao distintas, como as que tentam
preservar o papel e a agdo do Estado, através da contextualizacao territorial das politicas
e do incentivo a sua modernizagdo, as que visam a sua diminui¢do, numa perspetiva neo-
liberal.

No presente artigo! irei analisar os pressupostos desta emergéncia do local, no quadro
da altera¢do dos modos de regulagdo das politicas educativas, de acordo com o seguinte
argumentario:

- Os sistemas publicos nacionais de ensino foram criados pela accao do Estado, en-

quanto instrumento de consolidacao do Estado Nagdo. O modelo de governagao que

suporta esta intervencao ¢ vulgarmente designado por “Estado Educador” e carac-
teriza-se por se basear no modo de regulacdo burocratico-profissional, fortemente

centralizado, que visa assegurar um ensino universal e homogéneo. Neste contexto o

“local” ¢ visto sobretudo como lugar de aplicacdo, cujos “desvios” devem ser rigo-

rosamente controlados, mas em que sdo toleradas algumas iniciativas “marginais” e

“clandestinas”.

— A partir da década de 70 do século XX, assistiu-se em muitos paises, nomeada-

mente em Portugal, a um lento processo de recomposi¢do do papel do Estado na

educagdo, no quadro de uma “nova gestdo publica”, com a ado¢do de medidas de
desconcentragdo e de descentralizagdo administrativa, a introducao de novos modos

de regulacdo de tipo poés-burocratico, o reforco de uma retérica de modernizagdo e

de uma légica de privatizagdo do ensino publico’. Neste novo contexto ¢ dada uma

maior atencdo e visibilidade, na retérica politica, ao “local” que passa a ser visto,
sobretudo, como lugar de inovagdo e de mobilizacao.

- O local também pode ser visto como um espago publico multirregulado, em parti-

cular no quadro de politicas mais transversais de territorializa¢ao educativa. Embora

a experiéncia e a investigacao realizadas nos mostrem que a consagracao do territorio

como lugar de decisdo e de construcao de politicas, ainda ¢ sobretudo retérica, mas a

sua existéncia ¢ uma condicdo essencial para a criagdo de uma “nova ordem educa-

tiva local” (Ben Ayed, 2009), com o envolvimento de entidades publicas e privadas,
associagoes, redes informais e movimentos sociais.

1. O local como lugar de aplicacido de politicas educativas

A criacdo da escola publica tornou se, primeiro, um imperativo para a consolidacao
do Estado Nagdo e mais tarde, com o seu alargamento (principalmente a partir da

1. O presente artigo situa-se num registo predominantemente reflexivo e visa produzir uma sintese descritiva e interpretativa
das varias dimensdes que a mobiliza¢do do local tem tido na definigdo e execugdo das politicas educativas. Para esse efeito,
mobilizo e reformulo algumas ideias ja por mim desenvolvidas em outros textos, nomeadamente dos que resultam da inves-
tigagdo que venho realizando, com uma equipa do Instituto de Educagio da UL, nos ultimos anos, no ambito de dois projetos
europeus Reguleducnetwork - “Changes in regulation modes and social production of inequalities in education systems: a
European Comparison” (2001-2004) e Knowandpol — The role of Knowledge in the construction and regulation of health and
education policy in Europe: convergences and specificities among nations and sectors”, (2006-2011) financiados pela Unido
Europeia.

2. Ver a este proposito as principais conclusdes do projeto Reguleducnetwork em Maroy (2006). Sobre as conclusdes para
Portugal consultar igualmente Barroso (2006) e Barroso, org. (2006).
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Segunda Guerra Mundial), um elemento essencial do desenvolvimento econémico. E
neste contexto que surge a expressdo “Estado Educador” para referir o papel que o Estado
tem na educag¢do, assegurando a sua orientagdo, a sua provisdo e o controlo sobre o seu
funcionamento.

Na sintese que Andy Green (2008) fez deste processo de escolarizagdo (e que aqui
seguimos de perto), verifica-se que a escola publica se desenvolveu com base num vo-
luntarismo politico, claramente centralizador, que pressupunha um forte consenso social
no valor da educagdo e nas modalidades da sua organizacdo. E com base neste volunta-
rismo politico que, segundo o mesmo autor, se vai consolidando a prépria existéncia de
um “sistema nacional de ensino” hierarquizado por idades e niveis de escolaridade, com
programas proprios e complementares, com regras pré-definidas de entrada, de frequén-
cia e de saida, com sistemas universais de avaliagdo. Tudo isto sob o controlo do Estado,
particularmente, através do financiamento e atribui¢do de recursos, pela autorizacdo de
abertura de escolas e sua inspecao, pelo recrutamento, formagao e certificacao dos profes-
sores, e (na maioria dos paises europeus, como aconteceu em Portugal) pela imposigao de
programas curriculares estandardizados e pela certificacdo nacional dos diplomas. Ainda
segundo Green (2008, p. 294), esta situacdo explica que a organizagdo escolar obedeca,
desde o inicio, a um conjunto alargado de finalidades que ultrapassam largamente a sua
missdo de ensino, como seja: o desenvolvimento moral, cultural e politico da nagao;
difundir a lingua nacional; assimilar as diversidades étnicas; integrar as comunidades
locais; difundir a religido nacional; promover a identidade nacional; etc. Sdo esta finali-
dades que permitem «construir a subjetividade da prépria cidadania justificando o Estado
junto dos individuos e os deveres dos individuos face ao Estado» (Green, 2008, p. 294).

A existéncia deste Estado Educador estd associada a um modo proprio como as auto-
ridades politicas orientam e coordenam o funcionamento do sistema de ensino e assegu-
ram os seus resultados.

Partilho da opinido de Clarke e Newman (1997), segundo os quais a institucionali-
zacdo do servico publico, enquanto conjunto de valores, codigo de comportamentos e
praticas, bem como a propria estruturacdo do Estado Providéncia, fizeram-se através de
um compromisso entre dois modos de coordenacdo: a administragdo burocrdtica (pelo
Estado) e o profissionalismo (dos professores). Sao estas duas formas de coordenagdo que
permitem, segundo Clarke e Newman (1997), que o Estado Providéncia se organize em
torno do “interesse publico” (em nome do qual atua a burocracia) e o “bem publico” (ao
servico do qual esta o profissionalismo).

Este compromisso entre “burocracia” e “profissionalismo” explica que em Portugal,
como em outros paises europeus, a regulacdo do sistema educativo fosse dominada, du-
rante grande parte do século XX (pelo menos até finais dos anos 80), por um “modelo”
burocratico-profissional®. Este modelo traduzia-se, ao nivel institucional e organizativo,
numa combinagao da componente burocratica (que privilegiava a racionalidade adminis-
trativa, propria a interven¢ao do Estado), com a componente profissional docente (que
privilegiava a racionalidade pedagogica). Por isso, pode dizer-se que, durante este perio-
do, coexistiam, em Portugal, dois tipos de regulagdo: uma “regulacdo estatal, burocratica e

3. Mintzberg (1990) utiliza a expressdo “burocracia profissional” para identificar uma das configuragdes que integram o seu
conhecido modelo descritivo das diferentes estruturas organizacionais. Na minha tese de doutoramento, em 1993, mobilizei e
desenvolvi longamente este conceito para caracterizar a especificidade da evolugao historica da organizacdo e da administragao
do liceu, em Portugal (Barroso, 1995, pp.486-524).
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administrativa” e uma “regulagdo profissional, corporativa e pedagogica” (Barroso, 1999
¢ 2000).

Neste contexto o local funcionou essencialmente como um lugar de aplicacdo, entre
a loégica homogeneizadora da regulacdo estatal e a 16gica particularista da regulagao pro-
fissional. Apesar do forte peso da administracao central e da aplicagdo uniforme dos mes-
mos normativos, caracteristicas comuns a toda a administragcdo publica, na educacao, as
influéncias dos movimentos pedagogicos e dos interesses profissionais e corporativos dos
professores potenciaram a existéncia de espagos de diferenciagdo local, ainda que vistos
como clandestinos e desviantes. Esta diferenciacao fez-se sobretudo ao nivel interno das
escolas e na sua interagdo com a comunidade local envolvente, sendo menos visivel ao
nivel dos municipios que, no essencial e até muito recentemente, ndo se afirmaram como
espagos de producao de politicas educativas especificas.

2. O local como lugar de modernizagio e inovacio — des-
centralizacao e regulaciao pos-burocratica

Assistimos hoje a um questionamento do proprio conceito de “Estado Nacdo”, a uma
crise dos fundamentos do “Estado Providéncia” e a uma quebra clara do consenso social
em que se baseava o “Estado Educador”. Além disso, o crescimento extraordinario dos
sistemas educativos e a complexificagdo da sua organizagdo tornaram dificil a sua reno-
vacao e adaptagdo as necessidades do mundo atual. Os resultados alcangados ficam sis-
tematicamente aquém das expectativas e a confianga na capacidade dos poderes publicos
resolverem os seus problemas vem se reduzindo de maneira notoria. Ao mesmo tempo,
a mundializacdo da economia e a influéncia crescente das instancias politicas suprana-
cionais t€ém vindo a descaracterizar os modelos politicos que estdo na origem do Estado
moderno, com consequéncias, naturalmente, na concego, organizagao e funcionamento
dos sistemas educativos.

E neste contexto que se assiste ao colapso do regime burocratico-profissional (nio s6
devido a fatores externos de natureza econdmica e politica), mas também internos (como
a perda de confianga na sua neutralidade, imagem de ineficiéncia e efeitos perversos da
impessoalidade). Este colapso estd na origem de politicas de reestruturacao do servigo pu-
blico, com o desenvolvimento de processos de descentralizacao e o surgimento de novos
modos de regulagdo que se podem designar genericamente de pds-burocraticos.

Descentralizacio

Nao ¢ possivel fazer aqui uma sintese, por breve que seja, da abundante literatura que
existe sobre este tema®. Importa salientar unicamente que, em Portugal, desde os anos
80 do século passado, a descentralizagdo se torna uma palavra-chave de quase todos os
programas de governo, embora com reduzidos efeitos praticos, muitas vezes com recurso

4. Sobre a situagao da descentralizagdo educativa em Portugal importa salientar, em particular pelo seu carater extensivo e fun-
damentagdo empirica, os trabalhos recentes de: Jorge Martins (2007) sobre o papel dos municipios na constru¢do das politicas
educativas; Licinio Lima (2011), com ampla visdo critica da evolugdo recente da administragdo da educagdo em Portugal; e de
Jodo Pinhal (2012) sobre a interveng¢ao municipal na educagio entre 1991 e 2003.
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a argumentos contraditorios (desde a promog¢ao do mercado e da concorréncia, ao reforgo
da democracia local e da participagdo).

De um modo geral a defesa da descentralizacdo faz-se para atingir os seguintes obje-
tivos: aproximar o local de decisdo do local de aplicacdo; ter em conta as especificidades
locais; promover a participacao dos utilizadores dos servigos publicos na sua gestdo;
reduzir a burocracia estatal; libertar a criatividade e desencadear a inovagdo pedagogica.

Mas esta aparente convergéncia, quanto aos objetivos, esconde uma grande diversi-
dade, ao nivel das politicas concretas: (a) desde as mais radicais, visando a intervengdo
minima do Estado e a transferéncia quase total de competéncias e recursos para as autori-
dades locais e para outros atores periféricos; (b) ou as que visam uma efetiva transferén-
cia de competéncia, recursos e poderes de decisdo, em beneficio da democracia local e da
participagdo; (c) até as politicas mais retoricas em que, sob o mote da “descentralizacdo”,
o Estado conserva a sua centralidade estratégica e o poder de decisao fundamental sobre
a provisao, organizagao, e controlo do sistema publico de ensino, mas transfere as taticas
e algumas competéncias instrumentais de natureza executéria, para a periferia.

Importa ainda sublinhar que, apesar das expectativas que foram criadas em relacao
aos efeitos destas medidas, os estudos realizados com base na avaliagdo das performan-
ces escolares dos alunos (como por exemplo o PISA) mostram que, quando existem, as
vantagens da descentralizagdo estdo longe de serem tdo amplas quanto prometem os seus
defensores e, num conjunto significativo de casos, aparecem mesmo associadas a um
aumento das desigualdades escolares (Mons, 2011).

Verifica-se assim que, com a descentraliza¢do, a promocao do local estd associada
a necessidade de se proceder a recomposi¢ao do papel do Estado, através de uma di-
minui¢do da sua fungdo de prestador direto do servigo publico, mas conservando a sua
capacidade estratégica de garante da coesdo nacional e da equidade da oferta educativa.
A logica dominante ¢ a da modernizacao e requalificagdo da administragdo publica (tendo
em conta as suas novas funcgdes), com recurso a novas modalidades de relacionamento
entre administradores e administrados (contratualizago), ao reforgo da democracia local,
bem como ao estabelecimento de parcerias entre os varios agentes publicos e privados.
Neste sentido, pode dizer-se que esta redistribui¢ao de fungdes entre o centro e a periferia
pde em causa a propria dicotomia tradicional entre centralizacdo e descentralizagdo (Van
Haecht, 1998) e que a emergéncia do local se faz de modo pouco uniforme, com ritmos
e amplitude diversos, no quadro de politicas mistas que combinam os dois movimentos,
refor¢o do centro e da periferia, em areas e dominios distintos.

Regulacdo pos-burocrdtica

A emergéncia do local esta igualmente associada ao surgimento de novos modos de
regulacdo. Estes novos modos de regulacdo que se podem designar genericamente de
pos-burocraticos caracterizam-se, sobretudo, pelo facto de ndo se basearem, como no mo-
delo burocratico, na legitimidade da racionalidade e da lei, consideradas simultaneamente
como formas de coordenagdo e fonte de valores.

Como afirma Maroy (2006, p.54), a valorizacdo dos resultados, a busca da eficacia
sdo privilegiadas por comparagdo com as regras do direito. «A racionalidade continua
a ser valorizada, mas ela € reduzida, sobretudo, a racionalidade instrumental. Entramos
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num regime de “performatividade” (Ball) onde o que importa sdo os resultados tangiveis,
mensuraveis, justificaveis (...).» O controlo a priori, pelas normas, ¢ substituido pelo
controlo a posteriori, pelos resultados. Assiste-se igualmente ao desenvolvimento da “re-
gulacdo pelos instrumentos” (boas praticas, contratos, avaliacdo, etc.).

A regulagdo pos-burocratica €, por isso, uma “narrativa” (Mahon, 2008) que incor-
pora elementos normalmente conotados com o “New Public Management” (nova gestao
publica) como, por exemplo: “o trabalho por projetos”, “a contratualiza¢do”, “a criacdo
de agéncias independentes (ou quase independentes)”; “benchmarking”; “descentraliza-
¢do de competéncias e responsabilidades” para o nivel local da administra¢ao (incluindo
conselhos locais e estabelecimentos de ensino); “utilizacdo de novos instrumentos de
gestdo”; “gestdo pelos nimeros” (indicadores quantitativos)®.

Convém contudo notar que, como escrevem a este proposito Ramsdal, Fineide e Han-
sen (Ramsdal & van Zanten, 2011: 21): «(...) é importante ter em conta que a mudanga
da “velha” para a “nova” regulacdo ¢ tendencial, e ndo implica que as “antigas™ formas
de regulacdo estatal tenham sido abandonadas e substituidas por “novas”» (p.21). Ou,
como diz Van Zanten (Ramsdal & van Zanten, 2011: 31): «Os regimes pds-burocraticos
combinam “hard” e “soft” modos de regulagao».

E por isso que assistimos, em Portugal, como em muitos outros paises, a coexisténcia
da “burocracia” e da “pos-burocracia”, na definicdo e aplicacao das politicas publicas
de educacdo, como € o caso da descentralizacdo e da contratualizagdo da autonomia das
escolas (ver a este proposito, Hipolito, 2011 e Lopes, 2012). Na verdade a “hibridez” pa-
rece estar a afirmar-se, assim, como estratégia ganhadora para a sobrevivéncia do Estado.
Como sublinham Lascoumes e Le Galés (2004): «Dois tracos do Estado em reestrutu-
racdo resultam dos nossos trabalhos sobre os instrumentos [da acdo publica]: o Estado
mobilizador da “governanga” negociada e o Estado regulador, vigilante e controlador. O
Estado ainda ndo disse a tltima palavra (...)» (p.369).

Esta hibridez também ¢ visivel na utilizagdo paradoxal de outros modelos de orga-
niza¢do e de gestdo construidos com finalidades opostas: regulagdo neo-burocratica e
regulacdo pods-burocratica.

Na regulagdo neo-burocratica — o principal objetivo consiste em melhorar o funcio-
namento burocratico da administragdo, face ao aumento da complexidade e da diversida-
de do sistema. Para isso alteram-se os aspetos morfoldgicos sem por em causa os aspetos
essenciais para o exercicio do poder e da autoridade do Estado e a eficacia dos processos
de controlo. Muitas vezes, estas transformagdes na organizacao e gestdo dos servigos da
administracdo central, regional e local (incluindo as escolas), ainda que justificadas pela
necessidade de adocao dos principios do “new public management”, ndo passam de uma
“modernizagdo cosmética” ao servico dos mesmos fins e do mesmo modelo de funcio-
namento.

Na regulacdo pds-burocratica — o principal objetivo consiste em reformular o papel
do Estado na defini¢do, provisao e controlo das politicas educativas. Nuns casos redu-
zindo a dimensdo e a acdo do Estado através de medidas que viabilizam a criagdo de

5. A emergéncia da regulagdo pos-burocratica em varios paises europeus foi um dos resultados mais importantes obtido pelo
projeto Reguleducnetwork, anteriormente referido (ver nota 2). Este modo de regulagio foi igualmente analisado no quadro do
projeto Knowandpol para por em destaque alguns dos condicionalismos especificos explicativos da relagdo entre conhecimento
e acdo publica que era um dos objetivos centrais deste projeto. Ver a este proposito os relatorios disponiveis no sitio do projeto
www.knowandpol.eu em particular: Mahon, 2008 e Steiner-Khamsi (2008). Para o caso portugués consultar Barroso e Afonso,
org. 2011.
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um mercado educativo (a descentralizagdo administrativa e o refor¢o da autonomia das
escolas destinam-se a garantir a concorréncia e a liberdade de escolha). Em outros casos
diminuindo a intervengdo do Estado (e da sua administracdo central) na provisao direta
do servico educativo, mas reforcando o seu controlo sobre os processo e dispositivos de
avaliacdo (Estado avaliador).

Num caso e noutro estes novos modos de regulagdo caracterizam-se por serem de
“conhecimento intensivo” e, como ¢ referido em outro lugar (Barroso, 2011, p. 92), «o
conhecimento circula através da circulagdo dos atores e dos seus discursos, no quadro
de diferentes relacdes de poder, em espacos formais e informais de a¢ao publica, quer
tenham acgdo politica directa (como o governo, o parlamento, a administracdo publica,
os sindicatos, entre outros), quer indirecta (como as universidades, as associagdes, 0s
meios de comunicagdo social, os eventos académicos, etc.)». No contexto deste tipo de
regulacdo o conhecimento €, por um lado, uma forma de legitimagao de um poder politico
com défice de autoridade que tem de negociar com diferentes atores no quadro das novas
formas de governanca; e, por outro lado, ¢ um instrumento de regulacdo, substituindo as
formas de controlo burocratico por formas mais persuasivas, assentes mais em resultados
do que em normas, como ¢ proprio das formas emergentes da regulacao pos-burocratica.

3. O local como espaco publico multirregulado — os terri-
torios educativos

Ao contrario do que as visdes classicas de andlise politica propdem, o processo de
producdo e coordenagdo das politicas educativas ndo resulta, unicamente, da acao unidi-
recional (de cima para baixo) do governo e da sua administracdo, mas resulta antes de
um processo complexo de varios polos e tipos de regulagdo em que intervém diferentes
atores, em diferentes niveis. O local emerge assim dum complexo jogo de multirregula-
¢des caracterizado pelo reforco da regulacdo transnacional, o hibridismo da regulagdo
nacional, o alargamento da regulacdo intermédia (desconcentragdo e descentralizago), a
emergéncia de espacos de regulacdo resultantes da interdependéncia das escolas, a diver-
sidade de logicas na regulagdo interna das escolas®.

E com este cenario que se desenvolvem, em Portugal e em outros paises de tradigdo
mais centralizadora, politicas de territorializagdo no dominio da educagdo. Para Pinhal
(2012) este processo de territorializacao (que ¢ diferente da descentralizac¢do) «correspon-
de a construcao de politicas locais, de concecgdo e execucao autdnomas, dentro dos limites
da intervencao local que tenham sido definidos por lei» (p.272). Segundo este mesmo
autor, na territorializagdo, o local assume-se, umas vezes, como “quadro de realizagdo
contextualizada de politicas nacionais” e, outras vezes, “como quadro de produgdo de
politicas proprias de base comunitaria ou de base institucional” (p.272).

Como assinalei em outro lugar (Barroso, 2005a, p. 140-141) a territorializagcao tem
como grandes finalidades:

- Contextualizar e localizar as politicas e a a¢do educativas, contrapondo a homoge-

neidade das normas e dos processos, a heterogeneidade das formas e das situagdes;

6. A analise destes processos de multirregulagido encontra-se desenvolvida nas minhas publicagdes Barroso 2005b e Barroso
2006b.
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— Conciliar interesses publicos (na busca do “bem comum” para o servigo educati-
vo) e interesses privados (para a satisfacao de interesses proprios dos alunos e suas
familias);

- Fazer com que na definigdo e execugdo das politicas educativas, a agdo dos atores
deixe de ser determinada por uma logica de submissao, para passar a subordinar se a
uma logica de implicagao;

— Passar de uma relagdo de autoridade baseada no controlo “vertical”, monopolista e
hierarquico do Estado, para uma relagdo negociada e contratual, baseada na desmul-
tiplicagao e “horizontaliza¢ao” dos controlos (centrais e locais).

Como diz a este proposito Bernard Charlot: «A territorializagdo das pol iticas educa-
tivas ndo ¢ um fenémeno administrativo juridico, um simples deslocamento do cursor no
eixo centro periferia. A sua aposta ¢ politica, no sentido pleno do termo: qual ¢ a principal
fungdo da escola, trabalhar para a transmissao do saber, para a igualdade dos cidaddos,
para o desenvolvimento das criangas, para a inser¢do profissional de todos os jovens?
qual ¢ o poder que legitima a organizacédo e o controlo da escola, bem como os seus pro-
fessores? de que coletividade (“polis™) a escola ¢ um 6rgdo: do Estado, duma autarquia,
dum bairro, duma comunidade étnica? Estas questdes sao conflituais, como acontece com
qualquer questao politica. Pelo facto de ndo serem tratadas explicitamente, mas sempre
através de debates administrativos, juridicos, financeiros, técnicos, estas questdes podem
tornar se explosivas, ou entdo “afundar” todo o esfor¢o de “modernizagdo” da escola.»
(Charlot, 1994, p. 46)

Se tomarmos em atengdo a analise critica que tem sido realizada em alguns paises
onde se desenvolvem processos de “territorializagdo das politicas educativas” (envolven-
do a “descentralizagdo administrativa”, a “concessdo de uma maior autonomia as esco-
las”, o estabelecimento de formas de contratualizagdo local, como o “partenariado”, entre
outros), podemos dizer que existe uma enorme suspeita quanto as intengdes dos governos
e dos agentes da administragdo central neste processo de devolugdo de competéncias a
instancias locais.

Nuns casos, a “territorializagdo” ¢ vista como um instrumento para a introdugdo de
uma “légica de mercado” no funcionamento e regulag@o do sistema educativo, e portanto
para uma outra forma de “privatizagdo” da escola publica. Em outros casos, a “territoria-
lizagdo™ ¢ vista como a expressao da tendéncia das sociedades pos industriais de transfe-
rirem para a periferia a gestdo das contradi¢des que o centro nao pode resolver. Ou ainda,
como forma de manipulagdo pelo Estado Central que financia localmente as politicas que
ele determina sozinho.

No caso da “descentralizagdo” administrativa outros autores procuram demonstrar
que o processo de transferéncia de competéncias para as autarquias constitui um processo
de “auto limitagdo”, totalmente decidido e controlado pelo Estado, com a finalidade de
perpetuar o seu poder. Forgado pela complexidade dos problemas e a caréncia dos recur-
sos, o Estado devolve as “taticas” mas conserva as “estratégias”, ao mesmo tempo que
substitui um controlo direto, centrado no respeito das normas e dos regulamentos, por um
controlo remoto, baseado nos resultados.

Do ponto de vista de uma analise das medidas politicas ¢ flagrante a enorme distancia
que vai, por vezes, entre a retorica da “territorializagdo” (que promete um maior envolvi-
mento democratico da comunidade e mais recursos e poder de decisdo para as autarquias
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subjacente as medidas tomadas) e a a¢@o politica conduzida pela administracdo central
que vai no sentido oposto.

Contudo, como varios autores igualmente sublinham, esta situacdo ndo ¢ inerente ao
processo de territorializagao e as suas modalidades de execuc¢do, mas resulta da intencao
politica com que ela ¢ desencadeada. Na verdade, na “territorializagdo” existem (como
em outros processos politicos e sociais) logicas diferentes que se confrontam e que tor-
nam a sua pratica conflitual.

Neste sentido, a “territorializagdo” ndo pode ser justificada (como querem certos sec-
tores da tecnocracia estatal) como uma medida de gestdo destinada a modernizar e a ali-
viar a maquina do Estado. Ela deve ser vista sobretudo como um processo de apropriacao,
por uma determinada comunidade, de diversos espagos sociais. Esta apropriacao baseia
se no principio da “mobilizagdo” (na ace¢do dada na sociologia politica) enquanto “forma
de reunido de um nucleo de atores com o fim de empreenderem uma agao coletiva”.

Deste modo a construgdo de “territorios educativos” nao pode ser vista como uma
medida de cima para baixo, no quadro de uma politica de ordenamento do territorio,
com fronteiras pré definidas e campo de agdo limitados. Os “territorios educativos” sdo
definidos indutivamente pelas proprias praticas sociais e institucionais e resultam do es-
forco de integragdo (pela discussdo, negociacao e contrato) dos interesses individuais de
diferentes atores em interesses comuns. E aqui que reside a verdadeira originalidade do
processo de territorializagdo e que faz com que na literatura institucional, como afirma
Ben Ayed (2009), “ a semantica territorial esteja efetivamente associada a linguagem da
rutura” (p.11).

O territorio educativo torna-se, assim, um local de constru¢do de politicas publicas,
submetido a influéncia de diferentes polos de regulagdo, nacionais, supranacionais e in-
franacionais.

Em conclusao

Através da argumentacdo desenvolvida no presente artigo foi possivel por em e evi-
déncia a importancia crescente que o local passou a ter na defini¢cdo e concretizacao das
politicas educativas. Ainda que por vezes esta importancia do local seja meramente retd-
rica o certo ¢ que, como afirma Ferreira (2005) referindo-se a situacdo portuguesa: «As
politicas sociais publicas, ditas “territoriais” e “contratuais”, tém vindo a fazer apelo a
iniciativa local e ao trabalho em rede e em parceria, quer no dominio escolar, através por
exemplo, das politicas de autonomia e de gestao local da escola, quer noutros dominios
de acdo social, através de projetos de luta contra a pobreza e a exclusdo, de iniciativas
de desenvolvimento local, de politicas municipais, de dinamicas de acdo comunitaria. O
local parece ter-se tornado, assim, o horizonte privilegiado das politicas de agdo socio-
educativa» (p. 21-22)

Diagnostico semelhante ¢ feito por Ben Ayed (2009) em relacdo a Franca, quando
fala da “banalizacdo e extensao da retorica territorial”, mostrando que a “nog¢ao de terri-
torio” ¢ atualmente mobilizada «como vetor da reconfiguracdo das normas de regulagdo
e pilotagem do conjunto do sistema educativo (descentralizagdo, desconcentracao). Ela
¢ associada, assim, a ideia de modernizacao e de renovacao do servigo publico de educa-
cao» (p. 8-9).
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Apesar de incipientes na realidade portuguesa, o reconhecimento e desenvolvimento
da dimensao territorial das politicas educativas podem contribuir, segundo Pinhal (2012)
para a construcao de “sistemas educativos locais”. Para este autor, os sistemas educativos
locais «devem estar inseridos na politica e no sistema educativo nacional, mas dotados
de algumas caracteristicas proprias, atribuidas quer pelas circunstiancias de cada local
(condicdes, recursos, necessidades), quer pelas aspiragdes e idiossincrasias dos diferentes
atores locais envolvidos, quer ainda pelas dinamicas que estes puderem desenvolver entre
si» (p.275).

Contudo, como tenho assinalado em diversas ocasides (nomeadamente nos meus
textos mais programaticos sobre a autonomia das escolas, por exemplo Barroso, 1996),
a introdugdo de uma logica territorial na defini¢do e operacionalizagdo das politicas edu-
cativas ndo pode ser resultado de uma acdo normativa imposta pelo centro e meramente
confinada a inten¢do de redesenhar a oferta de estruturas e servigos educativos (como
acontece com a “carta escolar”), ou de obter aparentes ganhos de eficiéncia, massifican-
do e densificando a utilizacdo dos recursos, como acontece com as medidas atuais dos
“mega-agrupamentos”. Por isso tenho vindo a defender como principios estruturantes
dessa politica de territorializagao’:

— Recusar a definicao de “territérios” uniformes e homogéneos decretados adminis-

trativamente. Essa defini¢do deve ser feita no quadro de um processo negociado,

participado e contratualizado.

- Respeitar a “pluralidade” do local e a diversidade de “centros” de decisdo. A ter-

ritorializacdo e o seu sistema de redes e contratos ndo devem pdr em causa a escola

como “unidade social”.

— Ter uma visdo “caleidoscopica” dos processos, formas e niveis de territorializacao,

o0 que remete para a diversidade de solucdes, ritmos e dispositivos.

- Evitar que a criacdo de novos espagos de intervencdo social no dominio da edu-

cacdo (no quadro da territorializagdo) se transforme numa segmentacao dos espagos

escolar que ponha em causa a sua coeréncia nacional e a sua equidade.

— Consagrar a funcao reguladora da Administracdo Central associada as funcdes de

informagao, de acompanhamento e avaliacdo

No quadro da aplicacdo destes principios a emergéncia do local ndo ¢ um processo
linear que resulta de um simples transvase de competéncias e de recursos entre o centro e
a periferia, entre o nacional, o regional e o local. E um processo mais complexo de disputa
e partilha de poderes formais e informais que cruza redes de atores diversos, dentro e fora
da esfera do Estado (associacdes e outras organizac¢des da chamada “sociedade civil”).

A este proposito Ben Ayed (2009), num interessante livro em que mobiliza as suas in-
vestigacdes no dominio da sociologia urbana, interroga-se sobre a possibilidade de cons-
tru¢do de uma “nova ordem educativa local” no quadro das politicas de territorializacao
em Franca (que apresentam muito pontos de contacto com as portuguesas). Depois de
identificar as diversas perturbacdes causadas pela introdugdo do referente territorial no

7. Ainda que nio seja totalmente divergente (do ponto de vista das solugdes a adotar relativamente a intervengao das autarquias
na educagdo), a abordagem que aqui defendo, a propdsito da territorializagdo das politicas educativas, afasta-se, em muitos
aspetos, da que esta subjacente a recomendacdo n° 6/2012 do Conselho Nacional de Educag@o. Em particular, no que se refere
aos pressupostos estruturo-funcionalistas que estdo na base das propostas do CNE de construgdo de “matrizes” de fungdes, de
competéncias, de procedimentos, etc. para as autarquias.
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seio da esfera educativa afirma: «Em Franca, o local ¢ uma construgdo institucional por
defeito que resulta do desaire das politicas anteriores consideradas ineficazes.» (p.23)
Para este autor a introdugdo destas politicas territoriais, marca “o declinio do paradig-
ma republicano” e acrescenta: «O declinio deste paradigma ¢ igualmente a condicao da
possibilidade da emergéncia de uma nova ordem educativa local. Nao se trata, contudo,
duma ordem estruturada e unificadora, mas pelo contrario duma ordem hibrida que con-
juga ao mesmo tempo liberalismo e burocracia e que polariza regimes de pensamento e de
acdo incompativeis e inconcilidveis como o compromisso, a impoténcia ¢ a compaixao.
(...) Longe dos pressupostos politicos que consideram [o local] como lugar de consenso,
ele ¢, pelo contrario, lugar de controvérsia e de expressao de novas lutas educativas lo-
cais». (p.158)

A busca desta ordem local que permita superar os conflitos existentes exige, como
tenho vindo a afirmar desde os finais dos anos 1990, a introdugdo ao nivel das escolas e
dos territérios, de uma “regulagdo socio-comunitéria” (Barroso, 1999). A semelhanca do
que, segundo Laville (1977), acontece nas associagdes, onde os fundamentos e os modos
de organizagdo derivam de principios comunitarios e de principios societais, também a
regulacdo local deve possibilitar “a definicdo de compromissos publicos por referéncia a
um bem comum”.

Como escrevia a este propésito, em 2005: «E neste contexto que se justifica encon-
trar novas formas de regulagdo institucional que sejam compativeis com a dindmica dos
processos sociais de regulacdo. Isso obriga a um novo equilibrio entre o Estado — os
professores — e os pais dos alunos (bem como a comunidade em geral) na administracao
da educacdo e em particular na regulagdo local da escola publica. Este tipo de regulagdo
que podemos chamar de “socio-comunitaria” tem de passar necessariamente pela altera-
¢do de papéis destes trés polos de regulacdo das politicas e da administracao publica da
educagdo e por uma revitalizagdo do poder local enquanto espaco e estrutura privilegiada
de intervenc¢ao social.» (Barroso, 2005a, p. 82)

Alargando este conceito de “regulacdo socio-comunitaria” a escala do territorio, en-
quanto espago publico multirregulado, podemos configurar uma “ordem educativa terri-
torial” conforme representado na gravura seguinte.

Construgdo de uma ordem educativa territorial

Regulagio

transnacional

S _""_ ——

e i,

Regulagdo

Regulagio
interescolas
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Regulagio
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slBarroso
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A figura dd bem conta da complexidade que resulta do facto de se encarar a politi-
ca educativa como uma ag¢ao publica local multirregulada. O conceito aqui proposto de
“ordem educativa territorial” articula os planos extra e intra territorial, pondo em comum
atores e entidades diversas, atuando em diferentes niveis, com diferentes saberes, poderes
e legitimidades. Por um lado, os elementos constitutivos de outras ordens educativas,
transnacionais, nacionais, regionais. Por outro, estruturas e atores diversos, cuja acdo
configura as fronteiras do proprio territério, como sejam as escolas, as autarquias locais,
servicos desconcentrados da administracdo central (fora e dentro da educagdo), empre-
sas, associagdes, professores, pais, alunos e outros elementos da “comunidade educativa
local”.

E esta complexidade de processos e esta pluralidade de atores e de espagos de atuago
que criam as possibilidades e potencialidades da territorializagdo das politicas educativas
e que permitem superar a visdo estreita de simples moderniza¢do administrativa que pa-
rece estar subjacente a muitas das medidas tomadas no quadro da descentralizacdo e da
adocao de novos modos de regulacao.
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