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Resumo

Este texto situa-se no campo alargado da andlise politica e tem o propésito de
contribuir para a compreensao do processo de construcdo e regulacdo das
politicas publicas, dando conta da complexidade do processo que vai muito
para além do momento da decisdo, implicando diferentes instancias e uma
grande multiplicidade de actores. Constitui uma reflexdo, construida a partir
das analises, interrogacdes, comentarios e criticas produzidas por diferentes
autores, a partir de diferentes prismas, que incidiram sobre a politica
educativa portuguesa das Ultimas décadas, no que diz respeito a autonomia
das escolas e aos efeitos observados na aplicagdo das medidas que a
invocaram, particularmente no que se refere aos projectos, aqui considerados
como instrumentos para resolver problemas e criar oportunidades na fronteira
entre o social e o politico. Representa ainda a oportunidade de mostrar a
importancia do tempo na construg¢édo e analise das politicas publicas.
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Introducéo

Grande parte da investigacdo sobre o sistema educativo portugués,
depois do "25 de Abril de 1974", situa-se no campo da sociologia e da
sociologia politica. No final da década de 80, e sobretudo nos anos 90,
surgiram outras abordagens, centradas na analise politica mais convencional



6

Maria Madalena Fontoura

e em perspectivas de caracter socio-histérico com incidéncia na
administrac@o e na organizacéo da escola.

O que caracteriza a analise das politicas publicas é esta dupla heranca
que lhe faculta um olhar critico sobre a coisa publica, sobre a ac¢ao da
administracdo e das elites em geral e a vontade de integrar a dimensao
politica na andlise das organizacGes governamentais: "élaborer et mettre en
oeuvre des politiques publiques, c’est encore faire de la politique..." (Muller, in
Van Haecht, 1988: 23).

O campo da acgao publica € um campo vasto: abarca o que esta antes
da deciséo, a elaboracdo das agendas a partir das expectativas e exigéncias
da populagéo, a antecipacdo e a gestdo das mobilizacdes que os projectos
suscitam; inclui a activacdo de redes de actores que constroem a
configuragdo decisional, formal ou informal, e o desenvolvimento de fases
sucessivas de um processo, feito de interdependéncias, em diferentes niveis
institucionais.

Este texto privilegia ndo tanto os conteddos das mudangas propostas
pelas decisdes governamentais e as medidas administrativas subsequentes,
em ordem a sua execugdo, mas o seu significado, na perspectiva dos
analistas e dos actores envolvidos na sua execucdo. Recorremos a um
conjunto alargado de textos de analise e reflexao critica, relativo as formas de
relacd@o entre o Estado e a educacgéo (Stoer, Cortesdo e Correia, 2001; Stoer
e Magalhdes, 2005) em tempo de recomposicdo do campo social e da
organizacdo escolar (Lima, 1995, 1999, 2002, 2004; Afonso, 1998; Lima e
Afonso, 2002; Formosinho, Ferreira e Machado, 2000; Formosinho,
Fernandes, Machado e Ferreira, 2005) e convocamos alguns estudos
relativos & adopcao e implementagéo dos projectos educativos de escola e as
l6gicas de accdo dominantes (Costa, 1997; Fontoura, 2000, 2001, 2005;
Sarmento, 2000), as modalidades de regulacédo (Barroso, 1999, 2000, 2003,
2006), as questbes criticas do curriculo (Morgado, 2000; Pacheco, 2002;
Fontoura, 2006) e as relacdes entre os professores e o poder local que tém
acompanhado as continuidades e descontinuidades inerentes a mudanca de
paradigma da accéo publica em educacao.

Para as questdes associadas a transnacionalizagcdo da educacgédo e a
emergéncia de uma nova cultura politica, recorremos a Névoa (1998, 2005),
Novoa e Lawn (2002), Santos (1994, 2001, 2006) e Giddens (1995, 2004),
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particularmente no que se refere a incorporacdo da temporalidade na
compreensao da agéncia humana. Para além dos autores supracitados, foram
ainda importantes os trabalhos académicos que tenho orientado e arguido, na
area de especializacdo em Administracdo Educacional. A recolha néo foi
exaustiva, poderiamos convocar outras informacdes, dispersas por diferentes
livros e artigos, monografias, dissertacbes e teses ndo publicadas.

Para que ndo haja equivocos, convém precisar que entendemos
politica como um termo abrangente que pode ter varias acep¢des — a esfera
politica (polity), a actividade politica (politics) e a acg¢éo publica (policies),
segundo Muller e Surel (1998: 13). Neste artigo, o conceito de politica publica
€ tomado numa perspectiva cognitiva, no sentido que lhe conferem Hall
(1993) e Surel (2004, 1995), inspirados nos trabalhos de Thomas Kuhn (1983)
sobre a revolucdo cientifica. Nesta perspectiva, as politicas publicas,
geralmente apresentadas sob a forma de um programa de accéo
governamental num sector da sociedade ou num espaco geogréafico (Mény e
Thoening, 1989), sdo mais do que um processo de decisdo em que participa
um certo namero de actores, elas constituem o lugar em que uma
determinada sociedade constréi a sua relagdo com o mundo e, por isso,
devem ser analisadas como processos atraves dos quais sdo elaboradas as
representacées com que a sociedade se dota para compreender o real e
concebidos os instrumentos para agir sobre o real percebido. Trata-se de um
processo cognitivo e um processo prescritivo.

Ao definir uma politica publica como paradigma, Surel (1995)
considera que, tal como um paradigma, uma politica publica é constituida por
quatro elementos fundamentais: principios metafisicos gerais, hipéteses
praticas, metodologias de acgao e instrumentos especificos. Isto significa que
uma politica publica, tal como um paradigma, ndo aparece sendo a partir da
cristalizacao da matriz sectorial a volta dos seus quatro componentes e de um
sistema de actores hierarquizado segundo a sua identificagdo com a matriz.
Antes do aparecimento de uma politica publica conflituam diferentes visdes do
mundo; trata-se, segundo Surel, de uma fase flutuante em que se podem
observar certas iniciativas e mesmo tomar certas medidas legislativas mas,
paradoxalmente, sem for¢ca de lei, pois enquanto os quatro elementos da
matriz ndo se articularem, a aplicacdo das medidas tomadas acaba por ser
travada entre os jogos e as lutas dos actores. Esta fase corresponde a fase
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de emergéncia dos problemas publicos, em que os actores dispdem de
imagens contrastadas do problema a tratar e, por conseguinte, fazem opc¢des
diferentes e apresentam solucdes, muitas vezes incompativeis. E uma fase
em que ha uma grande abertura a entrada de novos participantes, atraidos
por problemas precisos, relativamente limitados, para os quais tém solu¢tes
proprias, no ambito de paradigmas diferentes. A crise s sera resolvida a
medida que se conseguir estabelecer algum acordo acerca das
representagdes, normas, dispositivos e actores, para a resolucdo dos
problemas num determinado quadro cognitivo, normativo, metodolégico e
instrumental. A adop¢édo de um novo paradigma, ou a imposi¢cdo de um novo
paradigma pelos actores politico-administrativos, sempre se traduz na
(re)distribuicdo do poder e na alteracdo das relagbes de forca no seio do
aparelho de Estado. A ndo resolucdo dos problemas, no quadro da matriz
adoptada, significa que os métodos e os instrumentos adoptados ndo sédo os
adequados e que continua a haver anomalias na relagdo entre o Estado e a
Sociedade.

O enfraquecimento do Estado reduz a amplitude de uma visdo
monocentrada, hierarquizada da decisdo publica, enquanto instrumento do
Estado que determina e concebe 0s objectivos e as regras para a accao
publica e, simultaneamente, fomenta a participacdo de um maior nimero de
actores, no seio dos quais o Estado ndo é mais do que um dos partenaires.
Isto significa o deslocamento de uma regulacdo centralizada para uma
regulagdo multipolar, marcada pela multiplicacdo e a policentricidade dos
niveis de acgdo com fortes interdependéncias entre numerosos e diferentes
actores, com interesses divergentes, ou mesmo antagonicos (Commaille,
2004: 416).

As accOes publicas sdo matrizes cognitivas e normativas
(relativamente estaveis no tempo) constitutivas do universo cognitivo dos
actores, no seio dos quais inscrevem as suas acc¢des (Muller, 2004). Em
termos de regulagdo, a acgdo publica organiza-se em torno de logicas
territoriais e légicas sectoriais que se prendem a dialécticas sociais diferentes.
A primeira refere-se a uma relagdo centro-periferia, a segunda remete-nos
para uma dialéctica global-sectorial. No primeiro caso, entramos na area de
accdo de uma regulacdo institucional que evidencia as dimensdes de
coordenacdo, controlo e influéncia exercidas pelos detentores de uma
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autoridade legitima; no segundo caso, entramos na area de acgdo de uma
regulacdo situacional, activa e autbnoma (Barroso, 2006: 13), um processo
activo de producéo de "regras de jogo" que (re)orientam o funcionamento do
sistema. Neste caso, a complexidade aumenta pois a matriz cognitiva global
desloca-se do ambito do Estado para outros ambitos além do Estado, para
redes de interesses econdmicos e financeiros, por exemplo, ficando o Estado
com a funcéo de traduzir num quadro territorial essa matriz. Isto significa que
o lugar de construgdo dos quadros gerais de interpretagdo do mundo nem
sempre coincide com os lugares de constru¢cdo do compromisso social. Hoje,
€ legitimo admitir que a globalizag&o e a europeiza¢éo tendem a dissocié-los,
dado que as decisGes tomadas a nivel mundial, tal como as decididas a nivel
europeu, restringem o espago deliberativo e condicionam a eficacia das
comunidades politicas nacionais.

Com este texto, pretendo, em primeiro lugar, mostrar que o Estado
portugués tem actuado como um agente catalizador de energias
modernizadoras, em grande parte por pressao de instancias supranacionais,
particularmente da UE, e tem espoletado um conjunto de medidas
direccionadas para a revisdo das relagbes — Estado-Sociedade Civil-Mercado
— e a recomposi¢do dos espagos de accdo. Em segundo lugar, pretendo
mostrar que as sucessivas medidas de reforma, ora de cariz neoliberal ora
procedentes de outras perspectivas, mais ou menos conservadoras e mais ou
menos democraticas, associadas a "descentralizagdo”, a "autonomia das
escolas" e & "territorializag&o", sdo medidas, muitas vezes incompletas, para
auscultar o tipo de recepcao que a generalidade dos actores da as decisGes
de gabinete. Tais medidas correspondem, apenas, ao inicio do processo de
elaboragdo de politicas publicas. As politicas publicas sdo comparaveis a
malhas de decisbes, redes construidas através da relacdo com os individuos,
grupos e organiza¢@es cuja situagao afectam. Dai a exigéncia do tempo para
0 seu desenvolvimento e manifestagéao.

1. Evolugédo do Estado: entre a legitimidade e a governa-
bilidade

De uma ou de outra forma, a crise do Estado-Providéncia esta na
origem da analise das politicas publicas. Especialmente a partir da década de
70, o contrato social, subjacente aos Estados democréaticos europeus, foi
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fortemente questionado tanto por excluir grupos e questBes sociais
importantes (por exemplo, os imigrantes e a diversidade cultural) como por
incluir outros grupos, subordinando-os a formas de incluséo destituidoras de
poder, como € o caso das mulheres. A tensdo entre os pilares do Estado
moderno aumentou e os sinais do esgotamento do modelo politico-
administrativo, que serviu de referéncia ao desenvolvimento da sociedade no
pés-guerra, foram-se evidenciando com nitidez.

A questdo comega, portanto, por residir na perda de legitimidade. O
ponto de viragem situa-se em 1975, quando a Comisséo Trilateral publicou o
seu relatério sobre a crise da democracia da autoria de Crozier, Hungtinton e
Watanuki (1975) em que se afirma que as democracias estavam em crise
porque se encontravam sobrecarregadas com direitos e reivindicagbes e
porque o contrato social era demasiado inclusivo (Santos, 2006: 375). A partir
desta andlise e do poder social que a sustentou, a crise de legitimidade
transformou-se em crise de governabilidade e rapidamente se disseminou a
"terapia proposta pela Comissdo Trilateral: do Estado central para a
devolugdo/descentralizagdo; do politico para o técnico; da participacao
popular para sistemas de peritos; do publico para o privado; do Estado para o
mercado” (idem: 376). Segundo esta comisséo, impunha-se reduzir o papel
do Estado em areas como a do bem-estar social e econémico, da seguranca
e da identidade cultural, o que viria a ser imposto, a escala global, por accéo
do Consenso de Washington. Contudo,

o Estado fraco que emerge do Consenso de Washington, sé é fraco ao nivel das

estratégias de hegemonia e de confiancga. Ao nivel da estratégia de acumulacédo

€ mais forte do que nunca na medida que passa a competir ao Estado gerir e

legitimar no espaco nacional as exigéncias do capitalismo global. N&o se trata

pois da crise do Estado em geral mas de um certo tipo de Estado (Santos, 2006:
321).

Associada a este processo de crise, a pretensa inevitabilidade dos
imperativos neoliberais tem vindo a afectar o ambito e a forma do poder de
regulagdo social do Estado com transformacdes que estdo a configurar uma
nova forma de organizagdo politica, mais vasta do que o Estado, "de que o
Estado é o articulador e que integra um conjunto hibrido de fluxos, redes e
organizagdes em que se combinam e interpenetram elementos estatais e ndo
estatais, nacionais, locais e globais" (idem: 338). Nesta nova configuracao
politica, a especificidade do Estado consiste em assegurar as regras do jogo
entre interesses sectoriais.
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Para Beck (2000), é o préprio dinamismo da sociedade moderna que
a estd a modificar nas suas formacgdes de classe, de status, de ocupagédo, nos
papéis sexuais, na familia nuclear, na industria, nos sectores empresariais e,
sub-repticiamente e de modo ndo planeado, a destruir os seus proprios
fundamentos. A incerteza instala-se em todos os dominios e a politica irrompe
para além dos espacos formais, confrontando e reduzindo o poder central.

Multiplicidade e diversidade dos actores e das instancias de

regulagéo

Desde os finais dos anos 80 que novas organizacdes internacionais
tém vindo a propor a sua visdo para as politicas a seguir pelos diferentes
Estados. Trata-se de instituicdes financeiras que incarnaram o consenso de
Washington (FMI e Banco Mundial), mas também a OCDE e mais
recentemente a Unido Europeia. A estratégia de Lisboa (2000) sobre a
"sociedade do conhecimento" esta na origem de uma mudanca que levou a
elaboracdo de um programa de trabalho "Educagédo & Formagdo 2010" que
abre um novo tempo para as politicas educativas europeias (Novoa, 2005).
Depois de Lishoa, o Conselho Europeu toma duas decisdes-chave: a
definicdo de um novo objectivo estratégico "tornar a economia do
conhecimento a mais competitiva e a mais dindmica do mundo”; e a adop¢éo
de um novo método aberto de coordenacao, em todos os niveis, "de modo a
dirigir esta estratégia de forma mais coerente e a que os resultados obtidos
sejam objecto de acompanhamento efectivo". O ano de 2000 esta marcado
pelo langamento de dois documentos essenciais, que definem uma nova
matriz de intervencdo: o Memorandum sobre a educacédo e a formagdo ao
longo da vida e o Relatério europeu sobre a qualidade da educagao escolar
que, conjuntamente, irdo permitir a Unido Europeia agir como uma instancia
de avaliagdo e de regulacdo das politicas nacionais (cf. Névoa, 2005: 209).
Lado a lado com a erosdo gradual da "soberania nacional”, numa série de
dominios de politicas, foi crescendo a influéncia da Unido Europeia, em
diferentes dominios, nomeadamente no campo da educacgédo. Dir-se-ia que
nas trés Ultimas décadas se procedeu "a lenta gestacdo do processo de
europeizagdo que agora ensaia a maturidade" (Antunes, 2005: 130).
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A UE constitui um sistema politico organizado em niveis distintos —
supranacionais, nacionais e subnacionais — que se estende por diferentes
contextos, sobre os quais se exercem diferentes pressfes. Organizada em
niveis distintos, a Unido Europeia é regulada por um sélido aparelho juridico-
legal e outras formas de poder, tanto formais como informais, em que intervém
multiplos actores. Redes de agentes responsaveis pela elaboragdo de
politicas e agentes pertencentes a 'lobis' configuram uma nova forma de
autoridade supranacional, articulada num conjunto de instituicBes para
assegurar que os Estados respeitem 0s compromissos assumidos, como uma
forma de poder que fornece a légica das interac¢des e uma forma de direito
que fornece a linguagem das relacdes intra e interinstitucionais. Isto significa
gue é a cultura de governanca que existe na UE, caracterizada pelas misturas
entre publico e privado, formal e informal, normal e extraordinario, que fornece
a base para a evolugéo das formas de governanga nos estados membros.

Contudo, para a apropriagdo das normas, definidas ao nivel europeu,
e sua incorporagdo na logica dos discursos, das identidades, das estruturas
politicas e das politicas publicas nacionais, é forgoso passar por processos de
desinsercdo das relagBes sociais dos contextos locais de interacgéo
(descontextualizacé@o) e de redefinicdo das relagdes sociais descontextuali-
zadas (recontextualizacéo) e de fixagdo de novas condicdes de espago e de
tempo (Giddens, 1995). A actividade social surge-nos sempre constituida
através de trés momentos de diferenca entrecruzados temporalmente,
paradigmaticamente e espacialmente. E um erro, afirma o autor, "supor que o
conceito de accdo pode ser plenamente elucidado fora do contexto dos
modos de actividade historicamente localizadas" (Giddens, 2004: 15).

A apropriagdo das novas normas e a sua implementagao, bem como o
nivel de cumprimento, varia consideravelmente, segundo as tradi¢cdes, as
politicas e as culturas. Localmente, as pessoas pensam em nhovos
paradigmas e comunicam dentro das velhas formas e instituicdes. Ha um
compromisso multiplo e contraditério que mistura diferentes logicas,
manifestando que ainda se mantém as velhas categorias institucionais,
apesar de ja ndo serem vistas como eficazes. Isto significa que ao lado de
uma legitimidade contestada temos a emergéncia de diferentes poélos de
poder e de outras tantas formas de legitimagdo, em competicdo para
conquistarem uma posi¢do dominante.
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A construgdo de um sistema politico supranacional (UE), com tudo
aquilo que ela supbe, o desenho inicial da estrutura, a forma que foi
desenvolvendo e a evolugdo para formas de soberania partilhada e
complexas interdependéncias, tem, no entanto, um efeito desestruturador
sobre os quadros (normativo e cognitivo) habituais, a ponto de modificar,
pouco a pouco, o referencial dominante das politicas publicas (Surel, 1995).
Actualmente, a UE molda e regula diversas areas: os mercados, as
tecnologias, os desenvolvimentos técnicos, o ambiente "e alguns aspectos
dos servicos de providéncia, incluindo a salde publica, questdes relativas aos
direitos de cidadania e alguns aspectos da politica externa, particularmente as
politicas comerciais e de transacg¢des" (Burns e Carson, 2003: 181). A
situagdo é complexa, pois, apesar da reconhecida importancia da
estruturacdo de uma ordem global, ha grandes contrastes entre os problemas
globais e os processos politicos que continuam a ser nacionais.

2. Da governabilidade a governanca: perspectivas e linhas
de acgéo

Aberto a todos os favorecimentos da liberalizagdo, da mercantilizagdo
e da privatizacdo, o Estado torna-se, entdo, um campo politico em que as
regras ligadas a diferentes visées do mundo se sucedem, sem atingirem a
normalizagdo, o que corresponde a um real enfraquecimento das estruturas
de poder tradicionais, com efeitos ao nivel da orientagdo, coordenacgdo e
controlo dos actores, transformando as organizacdes em 'arenas' politicas. E
neste contexto que o conceito de governanga emerge e se apresenta como
um novo paradigma de regulagédo social (Jessop, 1998), uma nova maneira de
governar, assente numa outra relagdo entre o Estado, a sociedade civil e o
mercado, capaz de suplantar o paradigma anterior, assente no papel
privilegiado do Estado, e de promover a articulagdo entre os diferentes tipos
de regulagdo em cada unidade temporal.

Considerando paradigma um termo demasiado forte para caracterizar
o fendmeno, Santos (2006: 371) prefere designa-lo por matriz regulatéria do
neoliberalismo, centrada na questido da governabilidade que tende a agravar
a crise de legitimidade do Estado. Trata-se de uma estrutura basilar e,
simultaneamente, de um ambiente fomentador de toda uma rede de ideias
pragméticas e de padrdes de comportamento cooperativo, partilhados por
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actores e interesses seleccionados. Concretiza-se numa rede auto-activada,
destinada a lidar com o caos, num contexto em que nem a ordem normativa,
exercida do topo para a base (estatal), nem o ordenamento participativo
autobnomo, feito da base para o topo (democracia participativa), séo
desejaveis, ou estdo disponiveis (Santos, 2006: 374). Mas nédo é a Unica. Ha
uma outra matriz de governacgdo, gerada no seio dos movimentos sociais e
das organizagdes da sociedade civil que vém travando uma luta contra as
formas de opressdo, geradas ou intensificadas pela globaliza¢édo neoliberal
(idem: 384).

Segundo Burns e Carson (2003), na UE existe uma cultura de
governanca democrética que fornece os principios organizadores particulares
e regras do jogo que orientam o discurso, a negociacdo e a tomada de
decisdo em qualquer rede ou comunidade de politicas. Estes principios
divergem dos principios da democracia formal e representativa; séo
democraticos, no sentido em que dao voz e legitimidade a um conjunto
diversificado de actores, nas questdes que afectam os seus interesses
particulares. As instituicbes da UE tém envolvido, de forma crescente, um
amplo conjunto de actores: grupos de interesses, privados e publicos, influem
de diferentes formas na decisdo, quer através de consultas formais quer
agindo como fontes de conhecimento ou como mediadores. Esta
multiplicidade de actores e de influéncias tem levado a um conjunto
significativo de mudangas, nos varios niveis de accdo, nomeadamente nas
instancias representativas locais que tém vindo a institucionalizar a
'participagao’, embora sem garantir uma participacéo efectiva no processo de
deciséo.

No vasto dominio das politicas publicas, tendo por referéncia Le Galés
(2004), podemos distinguir diferentes usos do conceito de governanca. Para
os autores ligados a gestéo publica, a questédo da governanca significa que ha
um problema de eficacia da accéo publica a resolver e, por isso, somos
remetidos para a formagdo de regras que permitam o jogo mais eficaz do
mercado e dos actores e, assim, melhorar a eficacia das politicas publicas.
Para os que tém uma perspectiva mais proxima da economia politica,
governanca € entendida como a articulagéo estabilizada de diferentes tipos de
regulacdo e é da combinagdo desses tipos de regulagdo que resultam os
modos de governanca dos sectores, dos territorios e da sociedade. Numa
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outra linha (Kooiman, 1993) considera-se a governanga como um mecanismo
de negociagdo, em que participam o publico e o privado, capaz de resolver
problemas e criar novas oportunidades sociais. Nesta perspectiva, insiste-se
na capacidade da sociedade se auto-regular e na capacidade de resistir a
autoridade do Estado. Em torno de Kooiman e dos autores inspirados pela
sociologia das organizacgdes e as redes de politicas publicas,

acentuam-se sobretudo as formas horizontais de interac¢&o entre os actores, as
interdependéncias, a regularidade e as regras de interaccdo e de troca, a
autonomia dos sectores e das redes em relagdo ao Estado, a dimenséo
temporal, os processos de coordenagdo dos actores politicos e sociais e, por
vezes, 0s constrangimentos associados a decisao (Le Galés, 2004: 247).

A governancga € vista como um novo estilo de governo, caracterizado
por um maior grau de cooperacdo e pela interac¢do entre o Estado e os
actores ndo estatais. Newman (2005), referindo-se ao argumento de que, por
accdo das formas de coordenacdo desta governanga, sdo substituidas as
hierarquias e os mercados, enquanto modos de interaccdo dominantes
(Kooiman, 1993), diz ndo encontrar, nesta coordenagdo, mais mudangas que
continuidades. Para a autora, a matriz da governanga desenvolve-se sobre o
regime hierarquico, centrado no primado do administrador tradicional, que
oferece orienta¢des objectivas e neutrais e administra os recursos de acordo
com regras burocraticas do governo central ou local e o regime de mercado
gue constroi uma imagem de gestor diferente — o gestor empreendedor. A
matriz da governanca desenvolve-se, de maneira um tanto inquietante, sobre
estes dois regimes. E é entre as "forcas do conservadorismo” e atitudes
proactivas, entre a "faléncia" e o0 "sucesso" das organizacdes, entre o
estaticismo e a transformacao, entre as no¢des de um velho "uniforme" e uma
gestdo de ordem "diversa" que foram surgindo novos instrumentos e uma nova
lideranga, associando a exigéncia da participagdo a exigéncia de auto-
regulacdo, num contexto de construcdo da autonomia. Paradigma ou matriz,
governanga relne uma série de axiomas e argumentos que articulam o
sistema simbdlico e o mundo concreto, conferindo ao sistema conceptual
abstracto uma orientagao légica e racional, que configura a ac¢do dos actores
sociais.
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As regras de jogo e os instrumentos

E através da producéo de novas regras de jogo (Reynaud, 1997) que
se revéem critérios e disposi¢des praticas que estruturam a actividade de um
sistema de actores de forma coerente e duravel. Esta ac¢do estruturante
implica a (re)distribuicdo do poder e significa "dominag&o" do(s) actor(es), que
estdo na origem dessa (re)estruturacdo e da sua consolidagdo. Tal néo
acontece apenas na confrontagdo entre instituicdes e grupos de cidadaos,
mas também nos conflitos entre a politica nacional e local, entre uma
administracdo com motivagbes gerencialistas e gestores com motivagdes
humanitarias ou ecologistas, entre perspectivas racionalistas e perspectivas
construtivistas, e assim por diante. A regulagcdo nunca é consensual, pelo que,
na maior parte dos casos, s6 se consegue a partir de compromissos entre
grupos ideoldgica ou politicamente diferentes, através de estratégias de
negociagdo, nem sempre muito claras. Beck fala de "subpolitica, notando que
a subpolitica estd sempre a disposicao do lado oposto ou do partido oponente
para os seus propésitos contrarios" (2000: 20).

A instalacdo das imagens, das leis, das regras e a sua articulagéo ao
real concreto exige a utilizagdo de estratégias de accdo e instrumentos
especificos. Os instrumentos — legislativos e regulamentares, econdémicos e
fiscais, informativos e comunicacionais — sdo fundamentais para orientar as
accdes e as operagdes consideradas legitimas. Lascoumes e Le Galés (2004:

268) consideram
a instrumentagdo da accdo publica um meio de orientar as relagdes entre a
sociedade politica (via executivo administrativo) e a sociedade civil (via sujeitos
administrados) por intermediarios, dispositivos misturando componentes
técnicas (medida, calculo, leis e procedimentos) e sociais (representagées e
simbolos).

Conjuntos mais ou menos coordenados de regras, de normas e de
procedimentos para governar as interac¢bes e os comportamentos dos
actores e das organizagbes, os instrumentos determinam, em parte, a
maneira como 0s actores se vao comportar: 0S grupos e os interesses que
vao privilegiar, 0s constrangimentos e incertezas que vao criar e as imagens
que vao veicular. "Cada instrumento € uma forma condensada de
governabilidade, quer dizer de um saber sobre o exercicio do poder social"

(Lascoumes, 2004). Uma vez adoptados, 0s instrumentos alimentam uma
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dindmica de institucionalizacdo e, simultaneamente, abrem para perspectivas
de utilizacdo ndo previstas, dificiimente controlaveis. Sem defender a
homogeneizagdo, nem a uniformizagéo, a paleta de instrumentos concebidos,
no ambito do programa Educacdo & Formagdo 2010, visando uma
aprendizagem mutua e o acompanhamento dos progressos realizados —
indicadores, critérios, niveis de referéncia, troca de boas préticas e outros —
imp6e principios e normas de regulagdo aos estados-membros. No campo da
educacgdo, o discurso europeu tende a impor-se como ideal regulador,
definindo as "possibilidades” e as "impossibilidades" (N6voa, 2005).

3. A governanca vista a luz do caso portugués

Com perspectivas e intencionalidades diferentes, a administragdo do
pés 25 de Abril tem tomado medidas legislativas que pretendem romper com
a logica anterior, fortemente centralizada, mas nem sempre foi perceptivel o
rumo perseguido.

No quadro do 1° regulamento juridico da autonomia (Dec-Lei n°® 43/89,
de 3 de Fevereiro), foi 'dada’, a cada escola (2° e 3° ciclos do ensino basico e
do ensino secundario), a possibilidade de usufruir de margens de autonomia.
A partir dessa data e, em nome de uma legitimidade democrética, foram
tomadas algumas medidas que articulam a autonomia, a descentralizacdo e a
territorializacdo: por um lado, a transferéncia de responsabilidades e
competéncias administrativas para a escola e a estimulagdo da gestédo
participativa e do aprofundamento das relagdes com a comunidade; e, por
outro lado, a transferéncia de responsabilidades materiais e competéncias
administrativas para organismos regionais do Estado, apelando, em geral, &
participacé@o na tarefa educativa de diferentes entidades e a constituicdo de
parcerias.

Em teoria, cada escola passou a ter a possibilidade de alargar o seu
espaco de decisdo e ensaiar formas distintas de gerir o tempo e o curriculo;
de gerir o crédito horéario disponivel para o exercicio de cargos de gestédo
intermédia e criar e desenvolver projectos, entre outras iniciativas, de acordo
com as especificidades das escolas, imaginacdo, militancia, lideranca,
tradicbes. As margens de liberdade, porém, ndo foram suficientes para o
aparecimento e consolidacdo de um projecto organizacional distinto e original.
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Num ambiente marcado por sucessivas mudancas e a entrada de novos
actores, os niveis de incerteza tornam-se especialmente elevados e as
situagdes criticas multiplicaram-se. Tais situagfes, associadas a globalizacao,
a europeizagao e a disseminagdo de uma visdo neoliberal, vieram a justificar
a deslocacéo da orientagdo da politica educativa portuguesa da esfera da
democratizagdo para a esfera da modernizagdo, por meio de varias
estratégias. Uma estratégia geral, de nivel macro, legitimada pela
necessidade de conectar um universo fragmentado e coordenar os actores,
afastando posicdes demasiado politicas (legitimagédo democratica) e modelos
corporativistas (legitimacao profissional); estratégias de nivel micro, animadas
a partir do proprio aparelho politico-administrativo, legitimadas pela
necessidade de competéncias gestionarias para implementar as medidas
decretadas, relativas ao funcionamento do sistema, nos seus mecanismos
organizativos e na sua relagdo com o exterior.

Com o 2° Regime de Autonomia, Administracdo e Gestdo dos
Estabelecimentos da Educacdo Pré-Escolar e dos Ensinos Basico e
Secundéario (Dec.-Lei n°115-A/98), construido a partir da ideia de partilha e a
complementaridade de responsabilidades entre o Estado e a Sociedade,
passa a reconhecer-se a escola autonomia em diferentes dominios, bem
como a possibilidade de a aprofundar e de obter um contrato de autonomia,
celebrado entre a escola, o Ministério da Educacgéo, a administragdo municipal
e outros parceiros, eventualmente interessados. Na perspectiva de varios
analistas, com este regulamento e a pretexto de responder a complexificacdo
crescente do sistema, por efeito de medidas como, por exemplo, as relativas
aos Territdrios Educativos de Intervencao (Despacho n° 147 — B/96 de 1 de
Agosto) ou aos Curriculos Alternativos (Despacho n° 22/SEEI/96), passou-se
para um regime mais centralizado e mais prescritivo. Procurando reduzir a
complexidade e minimizar os efeitos das novas prescrigdes, nas escolas,
tudo, ou quase tudo, se vai reduzindo ao possivel. Assim aconteceu com 0s
Curriculos Alternativos, que cedo se converteram em dispositivos de
diferenciacdo de turmas (Fontoura, 2005), mais e menos problematicas,
segundo as velhas logicas institucionais e, mais e menos capazes, segundo
as novas exigéncias do mercado. E assim esté a acontecer em muitas escolas
com os Projectos Curriculares de Escola e de Turma (Decreto- Lei n°® 6/2001
de 18 de Janeiro), os instrumentos que 0 executivo proporcionou as escolas
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e aos professores para adequacdo do curriculo as caracteristicas e aos
percursos dos alunos, aos recursos e aos fins dos respectivos projectos
educativos, apesar dos regulamentos, dos critérios de referéncia, das 'boas
praticas', dos inspectores e dos instrumentos operativos e avaliativos que
foram configurando as disposic¢des e os procedimentos dos actores (Fontoura,
op., cit.). O que é afinal um projecto curricular de escola? A resposta € dificil
de dar quando professores e alunos sdo confrontados com decisGes
curriculares oriundas da administracéo central que, na pratica, traduzem um
conceito de curriculo como um plano de execucéo prédeterminado (Pacheco
e Morgado, 2002).

A partir do 2° Regime de Autonomia (Dec.-Lei n°115-A/98) h4 uma
abertura formal a participacdo dos pais e a entrada de novos parceiros mas,
em muitos casos, os eleitos para os d6rgdos de gestdo e mesmo para as
associacdes de pais sdo os "pais-professores” que permanecem ligados a
I6gicas corporativas; ha projectos educativos e projectos curriculares de
escola mas, na maior parte dos casos, os professores organizam-se em volta
de problemas relativamente limitados que implicam directamente os seus
alunos; ha departamentos curriculares em que se associam diferentes
disciplinas mas, na maior parte dos casos, o seu funcionamento é
monodisciplinar. Neste cenario, os operadores, habitualmente definidos como
street level bureaucratics ("burocratas de bairro”), que actuam em contacto
directo com a populagdo alvo dessas medidas, gozam de uma
discrecionaridade consideravel (Pasquino, 2005).

Segundo Lima (1999: 65), a governacao democrética das escolas e o
beneficio de usufruir de uma autonomia acrescida e legitimada cedo se
revelaram ilusérios. Quanto muito terdo robustecido os "burocratas de bairro”.
Dentro de certos limites, como diz Lima, a autonomia é a possibilidade de
aumentar a eficacia de execucéo periférica das decisdes politicas centrais e,
ao mesmo tempo, pulverizar e fragmentar possiveis conflitos de alcance
global. Sem competéncias devolvidas ou poderes transferidos para as
escolas, sem esquemas de descentraliza¢@o regional ou municipal, torna-se
dificil compreender o discurso pretensamente descentralizador e autonémico,
"a ndo ser por um esbatimento dos elementos politicos, democraticos e
participativos, a favor das fung8es técnicas e modernizadoras, bem patente
nos normativos [...] as ideias de descentralizacdo, de autonomia e de
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participacdo na decisdo tém por esta via conhecido um protagonismo
assinalavel nos discursos e nas tomadas de decisdo politica" mas, onde
ocorreram, deixaram ficar claro as suas concepg¢des instrumentais "de tipo
gerencial, técnico-implementativo ou desregulador® que despojam a
"descentralizagdo e a autonomia de sentido politico democratico-participativo
e, simultaneamente, as colocam ao servico de politicas de signo contrario"
(Lima, 1999: 67- 68). A questdo da autonomia das escolas pode ocultar, como
nota Afonso (2002: 81), outras dimensdes politicas e ter outras funcdes
latentes, mesmo quando, como acontece no Decreto-Lei 115-A/98, se referem
alguns valores que parecem inquestionaveis. Ora vejamos.

A expansdo dos projectos de escola, por exemplo, insere-se
claramente no processo de alteragdo dos modelos de gestdo das
organizagbes e na necessidade de reorganizar a escola, em nome da
promocao do controlo e da qualidade e, também, da necessidade de alargar
e dar sentido a participagdo. Porém, na transposi¢do de um sistema abstracto
para um sistema de acgdo concreto, 0s projectos concebidos in loco néo
descolaram do projecto estrutural proposto pela administragcéo e converteram-
se em meros instrumentos de racionalizacdo das existéncias (recursos
materiais, humanos e financeiros) de acordo com l6gicas gerencialistas,
executadas pelos operadores. A partir do 2° regulamento juridico da
autonomia, sobretudo, da variedade de tipos de projectos existentes
(Fontoura, 2001; Costa, 1997) foi-se passando para projectos de caracter
gerencialista, em quase tudo iguais, sem ambi¢cdes de caracter
reconceptualista ou emancipatério.

Se articularmos as dinamicas de agrupamento com disposi¢fes
anteriores (Despacho n°27/97) e posteriores (decretos regulamentares para
cada uma das direccdes regionais de educacgao), a propoésito da regeneracéo
da administracdo, percebemos que os agrupamentos constituem um novo
locus estratégico que, deliberadamente esta a romper com "a centralidade da
escola nas politicas educativas, a qual passou a ser atribuido um estatuto
ultraperiférico" (Lima, 2004: 42). No caso dos agrupamentos de escola, € claro
que o processo de outorga de maior autonomia as escolas veio a
"desembocar em "alienacéo" por parte destas de alguma da autonomia de
que dispdem em favor de uma superestrutura que, situada na dependéncia
directa da Administracdo central desconcentrada, aproxima o controlo desta
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sobre aquelas, nomeadamente através de 6rgéos colegiais" (Formosinho,
Fernandes, Ferreira e Machado, 2005: 150) reproduzindo, a nivel territorial, as
tendéncias uniformizadoras de um sistema centralizado. Segundo Ferreira
(2005: 278), apés a publicacdo do "decreto da autonomia”, os agentes da
administracdo central, das direc¢bes regionais e dos centros da éarea
educativa, apesar da retorica de "territorializagao", "autonomia”, "participagao”
deram corpo a uma "légica normativista e gerencialista, revelando uma forte
intervengdo burocratica nos processos de elaboracdo dos 'regulamentos
internos' dos agrupamentos de escolas", colocados numa situacdo de clara

dependéncia.

Segundo Barroso (2003: 19-20), do ponto de vista formal, o processo
de aplicagdo do Dec.-Lei 115-A/98 conseguiu realizar parte das mudancas de
estrutura da gestéo que estavam previstas. E possivel perceber a promog&o
e o incremento de um amplo conjunto de medidas politicas e administrativas
que, em geral, vao no sentido de alterar os modos de regulagdo dos poderes
publicos no sistema escolar, ou mesmo de os substituir por entidades
privadas, em muitos dos dominios que constituiam, até ai, um campo
privilegiado da intervencdo do Estado. Tais medidas nem sempre tiveram a
mesma justificac@o, na origem estiveram diferentes critérios: umas vezes,
critérios técnicos de modernizacdo, desburocratizacdo e combate a
"ineficiéncia" do Estado; outras, imperativos de natureza politica, de acordo
com projectos neoliberais e neoconservadores, com o fim de "libertar a
sociedade civil" do controlo do Estado; mas, também, imperativos de natureza
filosofica e cultural e de natureza pedagoégica.

Tal como acontece com outras medidas educativas, a inscricdo na
agenda politica da questdo da autonomia das escolas publicas ndo ocorreu a
margem das transformagées do Estado. E no decurso dessas transformacoes
gue o Estado vem impondo e induzindo mudancas na administracdo dos
sistemas educativos e é nesse contexto que essas medidas devem ser
analisadas — entre o comando do Estado e uma lideranca transformacional,
ligada a construcdo de uma nova ordem.

O reforgo da teia institucional

O discurso da universalidade foi progressivamente substituido pelo da
flexibilidade mas, na auséncia de uma outra cultura de participacdo, os
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projectos sdo convertidos em teias institucionais (dispositivos com capacidade
para agregar os actores, conectar as acc¢des e, obviamente, 0s respectivos
resultados) que prendem e neutralizam os actores, em nome do servigo
publico, da ética profissional e de uma "boa governanc¢a”, de cariz neo-liberal.
Na maior parte dos casos, tudo se mistura em dispositivos hibridos em
resultado da sobreposicédo de diferentes logicas e da aplicacdo das medidas
avulsas de inspiracao diversa que véao definindo as politicas publicas.

Os projectos, apresentados pelo executivo como instrumentos
estratégicos ao servico da participacdo dos actores e da construcdo da
autonomia, agarrados a um quadro de interdependéncias, emergente em
regras preexistentes, condicionadoras da relagéo de uns com os outros, foram
também instrumentos de controlo dos actores, o que Ihe confere uma clara
dimensao institucional. Enquanto instrumentos, simultaneamente técnicos e
sociais, que organizam as relacdes sociais, entre o poder publico e os seus
destinatéarios, em funcdo das representacbes e das significagbes que
transportam os projectos, sao verdadeiras instituicbes, ou seja, convengdes
sociais, sistemas de simbolos, esquemas cognitivos e modelos morais que
fornecem "padrdes de significagcdo" e guiam a ac¢cdo humana (Meyer e Scott,
1992).

A multiplicagdo dos projectos, ligados a diferentes lugares de decisao
(agrupamento, escola, departamento curricular, grupo disciplinar, ciclo de
ensino, ano e turma) nem sempre significa eficacia, mas o controlo
administrativo € mais eficiente. E, se duvida houver, "quanto a autonomia real
das escolas na construcéo do projecto curricular, tanto os normativos finais da
revisdo nos ensinos basico e secundario, como os documentos de orientacéo
séo elucidativos [...]. [Os termos] séo slogans, por vezes carregados de um
forte valor publicitario, de pretensas reformas" (Pacheco e Morgado, 2002:
25).

A partir de 1998, os projectos, da responsabilidade, directa ou
indirecta, dos directores ou das equipas directivas das escolas, sao,
essencialmente, instrumentos concebidos para a realizacdo de valores
pragmaticos, relacionados com a produgdo de um resultado articulado, num
sistema integrado de decisGes e rituais. Inspirados no new public
management, os projectos tém-se traduzido em planos de acg¢ao estruturados
e orientados para um funcionamento da escola mais racional e eficaz,
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especialmente, no que diz respeito a optimizagdo do tempo. Para o efeito, em
muitas escolas foram constituidas estruturas logisticas, da responsabilidade e
confianca dos directores, para acompanharem e orientarem a gestdo dos
projectos, conforme os termos e os tempos determinados pela tutela. As
medidas administrativas, legitimadas pelo competéncia de quem dirige, junta-
se 0 ambiente escolar, agora mais dependente do contexto social do que das
instalagBes e dos equipamentos, e aumenta a pressao sobre os profissionais
que acabam por se moldar ao contexto social e politico e optar por uma
espécie de consenso, legitimado colectivamente. Por accdo da
"instrumentac@o” desenvolvida pela administracdo que confere uma maior
autonomia aos directores, constata-se a adopgdo crescente de técnicas
gestiondrias, importadas do sector privado, que casam as praticas
burocraticas com os principios de mercado, em nome da prestagdo de um
servigo publico. Para o efeito, regras, mais ou menos formais, véo designando
0s actores que participam nas decisdes politicas, dispensando uns e definindo
0 papel e a maneira de como outros se hdo-de comportar. A questdo nao
reside na institucionalizacdo de regras para a execugdo local da politica
educativa de &mbito nacional, a questao coloca-se no entendimento do que é
0 servico publico e na prestacao a exigir aos actores sociais.Trata-se de saber
como € que se esta a passar das ideias para a accao.

4. Sintese e reflexoes finais

A leitura das nossas reflexées finais terd, necessariamente, de ser feita
a luz das marcas do periodo histérico em que nos encontramos:
desagregacdo do Estado moderno e rorganizacdo das velhas e novas
capacidades do Estado (Santos, 2001, 2006); forte pressdo exercida pelas
organiza¢Bes mundiais, sustentadas pelo Consenso de Washington
(Hespanha, 2001) e aumento do impacto estratégico do contexto internacional
(Santos, 2006); distingdo entre Estado e Sociedade Civil em resultado da luta
politica moderna (Santos, 2006), entre os interesses e grupos sociais que se
definem, tanto a partir de premissas neoliberais como dos protestos e
propostas dos novos movimentos sociais; tensfes e contradicdes
referenciaveis a reconfiguracdo do papel do Estado (Antunes, 2001) entre os
valores da individualizagdo e da selectividade dos actores, do mercado, da
privatizacdo, da acumulacdo de normas, do desenvolvimento de
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tecnoestruturas e a defesa dos direitos humanos, procurando transformar a
ordem existente mediante o alargamento do espaco decisional aos individuos
e aos grupos ligados a etnicidade, ao género ou a defesa do ambiente,
constituidos como grupos alternativos; e, por ultimo, a constituicdo formal e
explicita de um nivel de governagdo supranacional como nucleo das politicas
a desenvolver na area da educacéo e formagéo (Antunes, 2005). O processo
de europeizagdo tem vindo a traduzir-se na constituicdo de um referencial
global europeu, um complexo particular de finalidades estratégicas que, cada
vez mais, tem vindo a impor-se como base paradigmética para o

enquadramento dos actores, organizagao e regulacdo das suas interacgdes.

O Estado portugués actua como um agente catalizador de energias
modernizadoras, incrementando, passo a passo, um conjunto de medidas
direccionadas para a revisdo das relacbes — Estado-Sociedade Civil-Mercado
— e a recomposicdo dos espacos de accdo, dada a crescente
conscientizacdo das limitagdes da ordem tradicional e da diversidade e
amplitude dos problemas sociais a requererem novas focalizacbes e
instrumentos.

No restabelecimento das bases das decisGes, a prevaléncia dos
imperativos neoliberais tem vindo a afectar o &mbito e a forma do poder de
regulagdo e a estabilizacdo do campo social fabricando receitas para uma
"boa governancga". Assim, no cenério educativo, apesar da rejeicdo de uma
autoridade central, unilateral, e dos discursos promotores da passagem dos
modelos Unicos para combinagdes diversificadas, a administragcao continua a
requerer a coordenacdo central, identificando necessidades, definindo
objectivos, estratégias e instrumentos, a fim de coordenar os proprios
processos e procedimentos, em cada contexto de accao.

Num tempo mais longo, percebe-se que se institucionalizou uma
politica apostada em remodelar o sistema e as estruturas preexistentes, a fim
de as desenvolver ou de as transformar, para as compatibilizar com o
referencial europeu e de (re)definir os estatutos. O processo de
institucionalizacdo é longo e sinuoso, beneficia da convergéncia das
disposices procedentes de varias instancias, supranacionais, nacionais e
locais. Podemos dizer que foi definido a nivel supranacional pela UE,
fabricado a nivel nacional pelo aparelho politico-administrativo e concretizado,

a nivel local, pela autoridade reforcada dos municipios e dos directores
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escolares, sob o controlo administrativo, que tém vindo a entrar como
"estrategas" em &reas tradicionalmente reservadas aos professores.
Associando a autonomia a ética profissional e as necessidades da
comunidade, a administracdo central fez dos projectos os fios da teia que
permitem “prender” os actores, para estabilizar as formas de acg¢éo colectiva
e tornar mais previsivel o seu comportamento. Os cddigos de ética
profissional, associados aos instrumentos técnicos e a "sang¢fes" legais,
prendem os actores a um quadro de interdependéncias socio-profissionais
gue vado modelando e controlando a acg¢do com a forte implicacdo dos
operadores, directores e estruturas logisticas criadas para o efeito. Com a
construcdo dos quadros de interpretacdo a um nivel supra individual e a
selecgdo crescente dos sujeitos a participar nos 6rgdos de decisdo, a
intencionalidade dos actores dilui-se e perde a influéncia decisiva.

Em suma, com o alongar do tempo de observacdo e apesar das
irregularidades, o panorama descrito mostra que, a partir de principios gerais,
como valorizagdo da comunidade, participagdo dos actores sociais ou
autonomia, os decisores foram actuando, em ordem a articulagcdo dos quatro
elementos constitutivos de uma politica publica, entendida como paradigma.
Assim, a partir de principios gerais, como a valorizagdo da comunidade local
e a desconcentragdo dos servicos administrativos, procedeu-se, passo a
passo, a recomposicdo das hierarquias, introduziram-se novos niveis de
coordenacao/autoridade e multiplicaram-se as instdncias e o0s momentos de
regulacdo e supervisdo, tendentes a credibilizar o sector junto da opinido
publica. Em nome da participagdo, adoptaram-se e disseminaram-se 0s
projectos, no pressuposto de assim travar uma gestao burocatica e dar voz a
um maior nimero de actores. E, para a legitimagdo das decisdes, 0s grupos
instituidos procuraram o apoio dos peritos e difundiram um universo de
beneficios e riscos, promovendo, simultaneamente, a necessidade de confiar
no funcionamento dos saberes e das pessoas, a que aliaram indicadores de
competéncia e integridade. O procedimento ndo é novo, a ciéncia tem
mantido uma imagem de conhecimento fiavel, que se difunde em atitudes de
respeito pela maior parte das formas de especializagdo técnica, a par de
atitudes mais pragmaéticas, baseadas em posi¢bes de cepticismo ou reserva
(Giddens, 1995).
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Integrando um tempo mais longo, nas nossas analises, para além do
impacto provocado por algumas das novas normas juridicas, é visivel o
movimento dos actores na implementacdo de estratégias e metodologias de
accdo que vao do adiamento a reconversdo do legislado, através de
ajustamentos sucessivos, e a recolocacédo dos préprios actores, ja munidos
de uma nova bateria de elementos cognitivos e instrumentos praticos. A ac¢ao
publica, imbricada no funcionamento dos sistemas sociais, em contextos de
regras que se sobrepdem e articulam, s6 se revela no contexto do
desenvolvimento histérico mas, para que tal aconteca, S0 necessarias
abordagens multilaterais que impliguem o Estado e a Sociedade Civil, j& que
as politicas educativas estdo tdo fortemente influenciadas por actores
politicos, econdmicos e sociais, como pela burocracia estatal.
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POLICY AND PUBLIC ACTION. FROM CENTRAL REGULATION TO MULTIPOLAR
REGULATION
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Abstract

This text provides an overview of the broadened field of the policy analysis with
the aim of contributing for the understanding of the process of construction and
regulation of public policies. It gives account of the complexity of the process
that goes beyond the moment of decision, implying different spaces and a
great multiplicity of actors. Our reflection derives from the critical analyses,
interrogations and commentaries on the Portuguese educational policy, made
by different authors, and from different prisms, in the last decades, on the
autonomy of the schools, and the effects observed in the implementation of the
measures invoked by that autonomy. Particularly, we will consider projects,
considered here as tools to solve problems and create opportunities on the
borders between the social and the political. It also represents an opportunity
to show the importance of the space and temporal dimension for the
construction and analysis of the public policies.

Keywords
Policy analisis; Public action; Public policies; Autonomy of the schools;
Projects

POLITIQUE ET ACTION PUBLIQUE. D’'UNE REGULATION CENTRALE A UNE
REGULATION MULTIPOLAIRE
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Résumé

Ce texte se place dans le champ élargi de I'analyse politique, ayant l'intention
de contribuer a la compréhension du proces de construction et régulation des
politiques publiques, donnant compte de la complexité du procés qui va au-
dela le moment de la décision, impliquant de différentes instances et une
grande multiplicité d'acteurs. Il constitue une réflexion, construite a partir des
analyses, des interrogations, des commentaires et des critiques qui sont
arrivées sur la politique éducative portugaise, dans les dernieres décennies,
formulées par différents auteurs, de différents prismes, en ce qui concerne
l'autonomie des écoles, et des effets observés en I'application des mesures
qui l'ont invoquée, particulierement en ce qui concerne les projets, ici
considérés comme des outils pour résoudre les problemes et créer des
possibilités a la frontiére entre le social et le politique. Il représente aussi une
occasion de montrer l'importance de la dimension espace-temporal pour la
construction et I'analyse des politiques publiques.

Mots-clé
Analyse politique; Action publique; Politiques publiques; Autonomie des
écoles; Projets

Recebido em Janeiro, 2008
Aceite para publicacdo em Junho, 2008

Toda a correspondéncia relativa a este artigo deve ser enviada para: Maria Madalena Fontoura,
Faculdade de Psicologia e de Ciéncias da Educacdo da Universidade de Lisboa, Alameda da
Universidade, 1649-013 Lisboa, Portugal. Telef.: 21 794 36 00; e-mail: mfontoura@fpce.ul.pt



