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Resumo

Esta comunicacdo pretende dar conta de um projecto de investigacdo sobre as Politicas
de ConstrucBes Escolares, que se insere no @mbito de um curso de doutoramento em
Ciéncias da Educacdo, sob o tema aglutinador “Conhecimento, decisdo politica e accdo
publica”. E no interior deste espaco que o objecto de estudo é construido, mobilizando
para tal contributos tedricos oriundos de diversos campos disciplinares, tais como a
sociologia, a ciéncia politica, a analise das politicas publicas. Animado, assim, por um
debate acerca das transformacdes do papel e das formas de intervencdo do Estado no
governo da educagdo, este projecto procura constituir um compromisso com a
compreensdao das relagcbes entre conhecimento, decisdo politica e accdo publica
(Carvalho, 2007).

E neste campo que o projecto é elaborado e ¢ & luz do modelo tedrico da sociologia da
accdo publica que o tema de investigacdo é problematizado e que é definida a
inquiricdo. Pretende-se, assim, desenvolver uma anélise destas politicas, que consiga
centrar num Unico debate um conjunto de aspectos muitas vezes dissociados (Derouet-
Besson, 1998) e que, simultaneamente procure apreender ‘“a heterogeneidade de
interesses em presenca, a complexidade de estratégias dos actores envolvidos, 0s
meandros da tomada de decisdo politica, as reinterpretagdes no momento da
implementacdo, os efeitos e 0s reajustamentos regulares dos dispositivos iniciais™
(Lascoumes citado por van Zanten, 2004, p. 26).

1. Andlise das politicas publicas

O estudo aqui proposto parte de um conjunto de modelos tedricos e de conceitos no
ambito da analise das politicas publicas e segue uma perspectiva construtivista', que aplicada
a analise das politicas publicas, se situa num quadro tedrico que sublinha a natureza
socialmente construida da realidade e que entende a politica como um processo sécio-
cognitivo construido.

1 Nesta perspectiva construtivista Ball (1994) sublinha que a analise das politicas publicas deve se interessar por
dois tipos de contexto: o contexto da formulagdo e producdo das politicas e 0 contexto da sua
aplicacdo/implementagdo, que compreende um trabalho de reinterpretacdo, adaptacdo e transformagdo das
politicas no qual se envolvem continuamente os actores locais.
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Tradicionalmente, a ciéncia politica, conceptualiza as politicas publicas de uma forma
redutora, ““apenas em torno dos dispositivos formais de governacéo (producdo legislativa e
normativa, actividade executiva das autoridades puablicas) numa perspectiva
predominantemente juridica e administrativa” (Afonso, 2007, p. 1), dando primazia ao
impulso governamental e & acc¢éo do Estado.

Assistimos actualmente ao alargamento da visdo tradicional de politica publica e
consequente adopc¢do de uma abordagem da accao publica. No ambito desta abordagem, ““séo
consideradas as accdes das instituicdes publicas e de uma multiplicidade de actores, publicos
e privados, oriundos quer da sociedade civil quer da esfera estatal, que agem em conjunto,
em interdependéncias multiplas, ao nivel nacional mas também local e supranacional, para
produzir formas de regulacéo das actividades colectivas.” (Commaille, 2006, p.. 415).

Nesta perspectiva, as politicas publicas apresentam mdltiplas escalas de ac¢éo espacial
que se multiplicam a partir de varios lados, onde proliferam fontes diversas de influéncia,
podendo ultrapassar a esfera nacional e integrar fenOmenos de mundializacdo, (Lascoumes e
Le Galés, 2007). As politicas publicas ndo se confinam a um s espago de decisdo, nem a uma
sequencialidade, em que uma etapa é mais importante que outra, e fundamentalmente
induzem accdo apresentando trés caracteristicas fundamentais: 1) veiculam contetdos; 2)
mobilizam actividades; 3) desenvolvem-se através das interrelagdes dos actores. No espaco da
politica publica o actor é alguém que age comprometido com um projecto no ambito de uma
accao, que tenha repercussdes tangiveis sobre um dado processo dessa mesma politica
(Grossman, 2004, p. 23), recobrindo, ainda, duas dimensdes importantes: 1) a da contribui¢do
para um processo politico; 2) o do impacto desta contribuicdo para um resultado final. As
novas configuragcbes que o Estado tem vindo a assumir, como novas formas de governo,
originam a desmultiplicacdo do nimero de actores, variando estes durante o processo politico
e de sector para sector

Assim sendo, e como refere Commailles (2006), faz todo o sentido falar numa
sociologia da accdo publica, na medida em que deixam de ser considerados unicamente 0s
objectos tradicionais da ciéncia politica (poder, instdncias governamentais, instituicGes
estatais, etc) para passar a considerar ““0 que se passa no seio da sociedade, nas interaccoes
multiplas, diversas e complexas que a estruturam” (p. 416).

Com efeito, uma abordagem de analise das politicas publicas que assenta nesta
acepcdo mais ampla de accéo publica, permite:

- uma ruptura com a ideia de voluntarismo politico — varios trabalhos demonstram que
ndo € porque as leis se sucedem que as politicas se transformam. ““Os efeitos de voluntarismo
politico variam grandemente em funcdo da implementacdo que revela sempre actores
inesperados, processos cadticos e consequéncias (também elas) inesperadas’™ (Lascoumes e
Le Galés, 2007, p. 16);

- uma ruptura com a ideia de unicidade do Estado — é posta em causa aqui a
‘reificacdo’ do Estado. Os trabalhos da sociologia das organizacGes tiveram aqui uma
influéncia importante, na medida em que revelaram a diversidade de grupos e estratégias no
seio do Estado;
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- uma ruptura com o fetichismo da decisdo — as politicas publicas analisadas em
termos de escolha. Varios trabalhos tém demonstrado a importdncia do que se passa a
montante e a jusante da definicdo das politicas publicas: desde os processos contraditorios, a
ndo-decisdo, as cenas invisiveis, aos actores ‘escondidos’, tdo importantes para a accao
publica quanto os processos mais visiveis. (Lascoumes e LE Gales, 2007);

- uma ruptura com visdes hieraticas e estatais — € mais policéntrica. Ha varios centros.
A accdo publica é definida como a ac¢do de diferentes actores, da esfera publica ou privada,
que trabalham a varios niveis, relativizando o papel do Estado.

- revelar a coexisténcia de uma regulacdo politica e regulagdo social — Nao é s6 a
politica que ‘constrdi’ a sociedade, € também a sociedade que ‘constrdi’ a politica. Como
sublinha Jobert “a regulacéo politica tem um desafio permanente, conciliar a construcéo de
uma ordem politica legitima e contribuir para uma ordem social ... forcosamente complexa e
contraditdria” (citado por Lascoumes e Le Gales, 2007, p. 18).

Numa Optica de andlise politica pelo angulo da accéo publica, os novos modelos de
analise distanciam-se dos modelos classicos da ciéncia administrativa e passam a integrar
outras abordagens, subtraidas a ciéncia politica, a sociologia das organizac¢des, a antropologia,
perspectivando a politica como um processo complexo, interactivo e multi-etapas, que rejeita
a ideia de um conhecimento neutro, aceitando que as teorias e os valores influenciam a
observacao. Palier e Surel sublinham que a analise das politicas publicas se constitui por
empréstimos sucessivo de outras areas do saber e pela preparagdo de um vocabulério préprio,
0 que lhes confere um maior grau de abrangéncia.

E neste campo que o projecto é elaborado e é & luz do modelo tedrico da sociologia da
accdo publica que o tema de investigacdo é problematizado e que é definida a inquiri¢éo.

2. As politicas de construcdes escolares em Portugal

“A escola, o edificio escolar ... Espaco de significados,
presenca publica na comunidade, alguém Ihe chamou ja «<monumento
civico», por ser o rosto visivel da instituicdo escolar”

(Maria José Martins)?

A exploséo dos efectivos escolares resultado quer do crescimento demogréafico quer da
democratizagdo do ensino; as reformas educativas que sublinham a vontade de juntar num
mesmo espaco os alunos da Educacdo Pré-escolar ao final da Educacdo Basica; a alteracao
das relacdes entre a administracdo central e a administracdo local e comunidade local; a
evolucdo dos conceitos arquitectonicos; a evolugdo da pedagogia e o desenvolvimento de
equipamentos especializados, constituem aspectos relevantes no tracar da evolucdo das
politicas de construcdes escolares em Portugal. Ndo se procura, aqui, empreender uma

2 In Escolas, espacos de educagdo, publicacdo conjunta da Escola Superior de Educacéo de Lishoa e Camara
Municipal de Lisboa, em 1995.
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genealogia aprofundada das politicas de construcBes escolares em Portugal, mas fazer uma
breve passagem por momentos-chave na evolucdo destas mesmas politicas.

Nos ultimos anos de vigéncia do Estado Novo, é definido na Reforma Educativa o
objectivo de *‘democratizacdo do ensino”. Resultado desta proposta, nesta fase final do
regime, € feito um esforco de desenvolvimento ao nivel das construcdes escolares e formacao
de professores no sentido de dar cumprimento ao objectivo de levar a escola ao maior nimero
de pessoas. Com a mudanca de regime em Abril de 1974 a democratizacdo do ensino
juntamos o regresso de meio milhdo de portugueses das ex-colonias que viriam sobre ocupar
0 ja lotado parque escolar.

No seguimento desta sobre ocupacdo do parque escolar em 1979 é feito um estudo
sobre Explosdo escolar e caréncias de instalacGes, pelo arquitecto Jodo Reis Machado da
Direccdo Geral de ConstrucBes Escolares, na altura parte integrante do Ministério da
Habitacao e das Obras Publicas que identificava jaA como fundamental a participagdo de outros
niveis da administragéo.

“Perante a complexidade das exigéncias da sociedade moderna e do nimero elevado
de operacOes detalhadas a desenvolver no campo das necessidades basicas, SO a
desmultiplicacéo das funcfes exercidas até agora a nivel central, podera permitir encontrar
solucgdes para essas necessidades. (....)

E pelas razdes apontadas que o processo através do qual sdo escolhidas as melhores
localizacbes para 0s novos equipamentos escolares se encontra em vias de ser
descentralizado. Operar-se-a assim uma transferéncia de poderes, atribuicBes e
responsabilidades que ird aumentar a capacidade das populacdes em resolver 0s seus
proprios problemas.

Os campos de responsabilidade terdo que ser claramente definidos, bem como os
circuitos e niveis de colaboracdo a estabelecer entre administragdo central e autarquias
locais.” (pp. 38-39)

Também em 1984, o arquitecto José Afonso refere que ““sera através de formas de
autoridade descentralizada, que naturalmente melhor conheceréo as necessidades e anseios
do meio local, que tais iniciativas poderdo ser concretizadas” (p. 3). Acrescenta, ““ndo
querfamos deixar de assinalar a importancia que atribuimos & participacéo® das populagdes
interessadas na definicdo dos equipamentos que importa realizar e estabelecimento do seu
grau de prioridade” (p. 4).

Em 1986, a Lei de Bases do Sistema Educativo (Lei n° 46/86) define um novo quadro
geral do sistema educativo e estabelece grandes principios gerais e organizativos que vém a
ter uma influéncia decisiva na concepc¢do dos edificios escolares e na configuracdo de uma
nova rede educativa.

3 Sublinhado no original
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Entre esses principios gerais que directamente influem na concepg¢do dos edificios
escolares e no planeamento da rede escolar, sublinham-se:

“E da especial responsabilidade do Estado promover a democratizacdo do ensino,
garantindo o direito a uma justa e efectiva igualdade de oportunidades no acesso e sucesso
escolares (art. 2°, n° 2);

O planeamento da rede escolar de estabelecimentos escolares deve contribuir para a
eliminacdo de desigualdades e assimetrias locais e regionais, por forma a assegurar a
igualdade de oportunidades de educacédo e ensino a todas as criancas e jovens ( art. 37°, n°
2);

O planeamento e reorganizacdo da rede escolar, assim como a construcdo e
manutencdo dos edificios escolares e seu equipamento, devem assentar numa politica de
regionalizacao efectiva, com definicdo clara das competéncias dos intervenientes, que, para o
efeito devem contar com os recursos necessarios (art. 38°);

Os edificios escolares devem ser planeados na dptica de um equipamento integrado e
ter suficiente flexibilidade para permitir, sempre que possivel a sua utilizacdo em diferentes
actividades da comunidade e a sua adaptacao em funcéo das alteracdes dos diferentes niveis
de ensino, dos curriculos e métodos educativos. (art. 39°, n° 1)

A necessidade de se tomarem medidas no sentido de se proceder quer a reconversdo e
adaptacao do parque escolar as exigéncias da Reforma Educativa, quer a construgdo de novos
edificios, levou a redefinicéo de critérios de planeamento.

Sé&o definidos quatro principios estratégicos para o planeamento da rede escolar:

a) Principio de diversidade que se traduz na aceitacdo de todas as variedades possiveis
de estrutura curricular, no ensino basico e escolas pluricurriculares, no ensino secundario;

b) Principio de flexibilidade que se traduz na necessidade de planificar, conceber,
construir e gerir os equipamentos, de uma forma dinamica, adaptados a evolucao da procura e
das alteracGes dos diferentes niveis de ensino, dos curriculos e métodos de ensino;

¢) Principio de complementaridade que alarga as tradicionais fronteiras que definem o
espaco afectado a uma escola e possibilita a racionaliza¢do na utilizagdo e gestdo dos recursos
fisicos necessarios ao cumprimento dos diferentes graus de escolaridade, nomeadamente
através do que na Lei de Bases é designado de ‘grupo de estabelecimentos’;

d) Principio de integracdo que fomenta solucGes no que respeita a construcdo e
utilizacdo de edificios escolares, no ambito de uma ““visdo integrada e integradora da escola”
(Fazendeiro, 1991, p. 75) indicando a necessidade dos edificios escolares serem planeados de
modo a poderem ser utilizados em diferentes actividades, entendendo-se a escola como um
dos elementos de um sistema mais vasto de equipamentos sociais.

A carta escolar (agora carta educativa) surge, entdo, como metodologia de
planeamento, ““entendida ndo como documento acabado mas como uma (re) configuragdo da
rede educativa, expressdo de uma politica educativa projectada num determinado horizonte
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temporal, permanentemente reavaliada e actualizada, no quadro de uma pratica de
planeamento educativo, desenvolvida de uma forma sistemética e continuada aos diversos
niveis da administracdo” (DAPP, 2000, p. 4).

Nos anos 80, a carta escolar € justificada num momento de expansdo da escola
publica, como forma de o Estado garantir uma oferta educativa homogénea e com igualdade
de oportunidades de acesso.

Constitui, acima de tudo, uma metodologia que visa “introduzir a racionalidade na
planificacdo da educacao, estudando as condi¢des concretas da realizacdo dos objectivos do
plano e pondo em evidéncia as condi¢cdes prévias a introducdo das reformas escolares”
(Hallak, citado por Barroso, 1990, p. 85). Procura, neste contexto: a) organizar a oferta de
forma a responder as necessidades e exigéncias do desenvolvimento educativo e socio-
econdmico; b) promover a igualdade em termos de condic¢Bes de oferta nos diferentes pontos
do pais bem como a igualdade de acesso a escola; c) aumentar a eficacia dos sistemas
educativos, atraves de uma aplicacdo mais eficaz dos recursos e uma utilizagdo mais adequada
dos equipamentos, nomeadamente atraves da integracdo numa rede de servi¢os comunitarios e
de desenvolvimento regional.

No ambito dos primeiros estudos sobre carta escolar que tém lugar nos anos 80, o
trabalho da carta escolar comeca por ser realizado por um servi¢co central do Ministério da
Educacdo, que elabora as primeiras cartas escolares. Sdo deste trabalho exemplo, 0s
Seminarios de Evora e de Albufeira, que estdo na origem, respectivamente, da Carta Escolar
da Regido do Alentejo e da Carta Escolar do Algarve.

Apesar de durante alguns anos este trabalho néo ter tido continuidade, fruto da falta de
clarificagdo das competéncias da elaboragdo da carta educativa (Macedo e Afonso, 2002),
neste momento, 0 nimero de cartas educativas por homologar ou em elaboragéo é baixo®.

Algumas limitagOes estdo associadas, no entanto, a este dispositivo, situando-se,
nomeadamente na “falta de actualizacdo™ dos critérios definidos inicialmente para o
desenvolvimento e gestdo da rede escolar, bem como na falta de *““reconhecimento” (Macedo
e Afonso, 2002, p. 46) destes critérios como guias de accdo. Com efeito, o processo de
decisdo situa-se, essencialmente, ao nivel central/regional (com a participagdo do Secretério
de Estado da Administracdo Educativa, Directores regionais e dois servigos centrais
responsaveis, respectivamente, pela fungdo de planeamento do sistema educativo e pela
colocacdo do pessoal docente), prevalecendo, na deciséo, a “légica do Secretario de Estado
da Administracdo em exercicio, no momento, com ajuda fundamental da informacao
fornecida pelos Directores Regionais da Educacdo” (Macedo e Afonso, 2002, p. 46).

Esta actuacdo resulta no desenvolvimento de um terreno propicio a emergéncia de
diferentes interesses de diferente natureza que vao desde,

4 Segundo dados do Gabinete de estatistica e planeamento da educagdo em 23-05.2008 existiam; 258 cartas
educativas homologadas; 11 cartas educativas em avalia¢do e 9 em processo de elaborag&o.
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““0 poder dos autarcas na defesa dos seus concelhos (...) aos objectivos imobiliarios
de entidades particulares que ‘oferecem’ ao Estado terrenos e/ou edificios, ao sentido de
oportunidade e interesse exercido pelo ensino particular e cooperativo, até ao receio perante
0 aumento do poder reivindicativo dos pais, alunos e até professores, relativamente a escolas
que, por falta de condi¢des ou por subocupacdo tudo indicava que deviam ser encerradas™
(Macedo e Afonso, 2002, p. 47)

Desta forma, ao se desenhar e construir a oferta escolar com base, essencialmente, em
decisdes que sdo ““fruto de compromissos entre logicas e interesses de diferente origem”
(Macedo e Afonso, 2002, p. 41) a carta escolar afasta-se dos beneficios que podiam estar na
base da sua elaboragéo. A saber:

*““- Assegurar a coeréncia nacional do sistema de ensino, favorecendo a igualizacdo
das condicGes da oferta escolar e assumindo uma funcao correctora de desequilibrios inter e
intra regionais, nomeadamente através de critérios de ‘discriminacdo positiva, em relagdo as
populacdes e regides mais desfavorecidas;

- Garantir a continuidade entre os diferentes ciclos e graus de ensino no quadro de
‘unidades geo-educativas’ que integram os diferentes tipos de escolas necessarios para
garantir o acesso a todos os niveis de escolaridade;

- Coordenar a utilizacdo dos equipamentos escolares com outros equipamentos
comunitarios, no quadro do que se poderia chamar de uma ‘carta cultural, educativa e
social’;

- Racionalizar o planeamento e a gestdo da rede escolar, numa perspectiva de
rentabilizacéo do parque existente, e de preocupacéo pelos aspectos qualitativos;

- Ajustar as condicbes espaciais da oferta escolar ..., a evolucdo pedagogica e as
caracteristicas dos projectos educativos das populagdes a que se destinam;

- Reforcar o controlo da colectividade sobre a escola atraves da sua participacdo no
processo de planeamento local (Barroso, 1991, p. 90)”

Outro aspecto importante a realcar na evolucdo das politicas de construgdes escolares
diz respeito a transferéncia de competéncias ao nivel da educacgdo para as autarquias, entre as
quais a elaboracdo da ja referida carta educativa. Genericamente podemos distinguir quatro
fases na evolucdo das competéncias e papel das autarquias na area da educac&o:

- De 1974 a 1986, o municipio é considerado apenas um contribuinte liquido para as
despesas publicas com a educacao escolar;

- Entre 1986 e 1996 ao municipio sdo reconhecidas competéncias educativas de
natureza privada em igualdade de circunstancias com as restantes instituicbes privadas e
cooperativas e, como a estas, também Ihe ¢ atribuido o estatuto de parceiro social;

- A partir de 1996 inicia-se uma fase de reconhecimento da natureza publica da
intervencdo municipal na educacdo. Entre 1974 e 1986 a intervencdo legislativa, que se
verifica apenas em 1984, destina-se a regular exclusivamente a distribuicdo de competéncias
entre administracdo central, regional e local em matéria de investimentos, entre 0s quais
figura a educacdo, matéria que trata o Decreto-Lei 77/84. Ai se referem como competéncias
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autarquicas responsabilidades na construgdo, manutencdo e suporte de despesas correntes na
educacdo pré-escolar e basica, nos transportes escolares para os alunos do ensino basico e
varios outros financiamentos no dominio da ac¢do social escolar para 0s mesmos niveis.
Trata-se ndo tanto de definicdo de competéncias educativas mas de encargos financeiros
atribuidos as autarquias locais.

- A partir de 1998, o regime juridico da direccdo e administracdo das escolas de
educacdo pré-escolar, basicas e secundérias (Decreto-Lei 115-A/98) e a nova Lei das
AtribuicGes e Competéncias Autarquicas (Lei 159/99) vieram alargar o ambito dessa alocacdo
devolvendo aos municipios competéncias na elaboracdo da carta escolar, na constituicdo dos
conselhos locais de educacéo e na gestdo de pessoal ndo docente da educacdo pré-escolar e 1.°
ciclo do ensino bésico. “Mais do que tecer consideracdes sobre a extensdo e relevancia
concreta de cada uma destas competéncias importa salientar a mudanga de perspectiva que
esta implicita nestas normas. De facto elas indicam que o municipio deixa de ser considerado
apenas um contribuinte do sistema educativo ou um gestor de interesses privados no dominio
da educacéo para ser entendido como uma instituicdo que participa na gestdo dos interesses
publicos educativos ao lado do Estado e com o mesmo estatuto de instituicdo publica. E a
partir deste momento que se inicia, embora de uma forma incipiente, um processo de
devolucéo de competéncias que pode conduzir a uma territorializa¢éo e construgido de uma
politica educativa local.”” (Fernandes, 2000, p. 36)

Ainda com o intuito de identificar momentos-chave na evolucdo das politicas de
construcdes escolares importa fazer referéncia a duas medidas lancadas recentemente: a
criacdo de uma entidade publico-privada para planeamento e gestdo do parque escolar ao
nivel do ensino secundario; e o lancamento do programa nacional de requalificacdo da rede
escolar do 1° ciclo e da educacéo pré-escolar.

Assim, no ambito do Programa de Modernizagdo das Escolas do Ensino Secundério
que tem como objectivos recuperar e modernizar os edificios escolares, foi criada pelo
Decreto-Lei n® 41/2007 de 14 de Fevereiro, a Parque Escolar E.P.E., de natureza empresarial,
““que tem por objecto o planeamento, gestdo, desenvolvimento e execugdo do programa de
modernizacdo e manutencdo da rede publica de escolas secundarias e outras afectas ao
Ministério da Educacéo.” (artigo 4°).

E ja no final de 2007 € anunciado o Programa Nacional de Requalificacdo da Rede
Escolar do 1° ciclo do ensino bésico e da educagdo pré-escolar. Este programa assume como
principais objectivos:

- Requalificar o parque escolar do Ensino Bésico e da Educacdo Pré-escolar, tendo em
vista 0 reordenamento da rede escolar;

- Promover a construcdo/ampliacdo/requalificagéo dos estabelecimentos de ensino do
1° Ciclo, na perspectiva de criacdo de centros escolares que integrem, sempre que possivel,
mais do que um nivel de ensino;

- Construir/requalificar as escolas do 1° Ciclo do Ensino Basico, na perspectiva do
“Centro escolar”, dotado de espagos multifuncionais;
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- Reordenar a rede de escolas do 1° ciclo do Ensino Basico, fomentando a suspensdo
do funcionamento de estabelecimentos de ensino de pequenas dimensoes;

- Incentivar a constru¢do/ampliacdo de Escolas do 1° Ciclo, de forma a eliminar o
regime de funcionamento duplo, possibilitando que todas as turmas do 1° Ciclo possam
funcionar em regime normal.’

Paralelamente, identifica referenciais técnicos que devem orientar a accdo dos
Municipios no que respeita a construcdo, ampliacdo e requalificacdo das escolas e cria a
equipa de projecto para o reordenamento e requalificacdo da rede escolar®. Esta equipa é
criada com o objectivo de: apoiar e monitorizar o processo de requalificacdo do parque
escolar; promover o reordenamento da rede escolar, visando a criacdo de centros escolares;
apoiar a construcao, a ampliacdo e/ou a requalificacdo de escolas béasicas, tendo em vista a
criacdo de centros escolares.

Em 2008, em comunicado do Conselho de Ministros, o Governo anuncia a
transferéncia para as autarquias de novas competéncias, consubstanciadas no Decreto-Lei n°
144/2008 publicado em Julho de 2008. A partir do ano lectivo de 2008/2009, as competéncias
a transferir para 0s municipios em matéria de educacdo, abrangem, entre outras areas: a gestdo
do pessoal ndo docente; a acgéo social escolar; as actividades de enriquecimento curricular e,
de interesse para o0 estudo, a constru¢do, manutencdo e apetrechamento de estabelecimentos
de ensino do 2° e 3° ciclo do Ensino Basico.

Como ¢ visivel, o dominio das construgdes escolares caracteriza-se por uma circulagdo
incessante de elementos pedagogicos, urbanisticos, administrativos, estéticos, econémicos, de
mobiliario, cientificos, de planeamento, onde as mudancas ao nivel da missdo das escolas, das
praticas pedagogicas, dos processos de decisdo, dos modos de producdo das construcdes
escolares jogam um papel preponderante.

Assim sendo, a analise (das politicas) de construcfes escolares tem-se centrado,
alternadamente em debates no dominio da arquitectura, da pedagogia, da historia da educacéo,
do planeamento, da gestéo de recursos educativos.

Neste contexto € importante desenvolver uma analise destas politicas, que consiga
centrar num unico debate um conjunto de aspectos muitas vezes dissociados (Derouet-Besson,
1998) e que, simultaneamente procure apreender ““‘a heterogeneidade de interesses em
presenca, a complexidade de estratégias dos actores envolvidos, os meandros da tomada de
decisdo politica, as reinterpretacbes no momento da implementacdo, os efeitos e 0s
reajustamentos regulares dos dispositivos iniciais™ (Lascoumes citado por van Zanten, 2004,
p. 26).

Um segundo motivo que move o interesse pelo estudo das politicas de construgdes,
esta associado ao facto de este dominio ter vindo a constituir, de alguma forma, um ‘baldo de
ensaio’, de varias medidas politicas ao nivel do sistema educativo.

5 Pressupostos de Enquadramento do Programa Nacional de Requalificacdo da Rede Escolar do 1° Ciclo do Ensino
Basico e da Educacéo Pré-Escolar
6 Equipa criada pelo Despacho 14759/2008
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Concretizando, o campo das construcbes escolares tem, ao longo dos anos,
‘inaugurado’ a implementacéo de varias medidas politicas, como sdo exemplo:

A transferéncia de competéncias para as autarquias — em 1999, no seguimento de
politicas de descentralizacdo, com a Lei n° 159/99 de 14 de Setembro, que define as
atribuicOes e transferéncia de competéncias para as autarquias, o planeamento e gestdo dos
equipamentos educativos da educacdo pré-escolar e ensino basico passam para a
administracdo local. No momento em que se ensaia a transferéncia de novas competéncias
neste dominio, ao nivel do 2° e 3° ciclo do ensino basico, pode-se afirmar que este constitui
um dominio onde a autarquia detém algum espaco para estruturacdo e definicdo das politicas
ao nivel local, nomeadamente ao nivel do desenho e defini¢do da carta educativa ou mesmo
das intervencdes (escolha local implementacdo edificio, construcdo e manutencéo).

Ao nivel do planeamento educativo — por intermédio do dispositivo Carta Educativa, o
planeamento da rede educativa deixa de ser realizado apenas ao nivel da administracdo
central, para passar a ser realizado ao nivel da administracdo local; e

Criacdo de entidade publica com natureza empresarial — foi no dominio das
construcdes escolares que foi constituida, pela administragdo central, a primeira entidade
publica com natureza empresarial, do Sistema Educativo.

3. A problematica. As politicas de construcdes escolares: conhecimento, decisédo

politica e accéo publica.

O estudo parte de um conjunto de pressupostos e recorre a conceitos especificos que
importa esclarecer pois sdo eles que configuram a problemaética e situam o campo de
guestionamento.

Neste momento da investigacdo, tomam-se como conceitos centrais, isto €, como
aqueles que constituem as ferramentas operatdrias para a pesquisa, 0s seguintes: Referencial e
Redes.

Referencial

O conceito de referencial inscreve-se numa perspectiva de andalise cognitiva das
politicas publicas. Segundo esta perspectiva, as politicas publicas constituem ndo s6 0s
espacos onde se confrontam os actores, em funcdo dos seus interesses, mas também o lugar
onde dada sociedade constroi a sua relagdo com o mundo, logo, das representacdes que lhes
permitem compreender e agir sobre o real (Muller, 2006).

O conceito de referencial € entendido, assim como ““o conjunto de normas ou imagens
de referéncia em funcéo das quais sao definidos os critérios de intervencdo do Estado, bem
como 0s objectivos da politica em questdo” (Muller citado por Pollet, 1995, p. 44).
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O referencial de uma politica publica, como sistema coerente de valores, principios de
accdo e de imagens permite compreender, por exemplo, 0 conjunto de processos e dindmicas
pelas quais 0s actores publicos ou privados, interpretam a sua relagdo com o mundo e
circunscrevem um espaco de sentidos que € também um espaco de troca e de definicdo de
uma politica pablica (Muller e Surel, 1996)

Construido por um conjunto de prescri¢fes que da sentido a um determinado programa
de accdo publica, definindo os critérios de escolha e os modos de designacéo de objectivos, o
referencial de uma politica é simultaneamente um processo cognitivo (fundado num
diagnostico e que permite compreender o real, limitando a sua complexidade) e um processo
prescritivo (que permite agir sobre o real). Bruno Jobert (1992) considera que o referencial é
construido a dois niveis: um primeiro constituido por um ““conjunto de crencas, valores e de
técnicas que estruturam o cenario das politicas pablicas™ e um segundo que é constituido por
““um conjunto de receitas ensaiadas que sdo consideradas como podendo dar resposta aos
problemas até a altura por resolver”.

Como estrutura de sentido, o referencial articula 4 niveis de percepcdo do mundo que
devem ser distinguidas, mas cujos elos sdo evidentes: a) valores — representacbes mais
fundamentais sobre o que é bem ou mal, desejavel ou a rejeitar. Definem um quadro global de
accdo publica; b) normas — definem os desvios entre o real percebido e o real desejado.
Definem principios de ac¢do, mais do que os valores; c) algoritmos — relagBes causais que
exprimem uma teoria da accdo; d) imagens — vectores implicitos de valores, de normas ou
mesmo de algoritmos. Fazem sentido imediatamente sem passar por um longo processo
discursivo. (Muller, 2006)

Muller refere que a nocdo de referencial permite combinar duas dimensdes
fundamentais na analise das politicas publicas:

*““- a dimensdo intelectual, isto é, o processo de construcdo de uma visdo do mundo
que vai determinar a percepcao dos actores que intervém nos processos de deciso;

- a dimensdo do poder, ou seja, o processo pelo qual vai instaurar uma nova
hierarquia entre os actores, havendo um grupo em presenca que imprime a sua lideranca no
sistema e um lugar central no processo politico™ (citado por FAURE, 1995, p. 70).

Sublinha, ainda, Smith (1995) que a entrada pelo conceito de referencial permite nao
sO transformar a problematica dos insiders, mas também recordar a qualquer investigador que
0 estudo da acgdo publica deve esclarecer um dos temas principais da ciéncia politica: a
articulacdo entre as ideias e a accdo, entre as representacdes e as configuracdes de actores que
as detém. Segundo este autor “partindo de um retorno aos instrumentos de analise dos
espacos discursivos e sobre a mobilizacdo das ideias, trazemos um olhar critico sobre a
nogao de policy network como meio de estruturar a anélise das ideias em ac¢do™ (p. 104).
Com efeito, a analise das policy network permite uma melhor identificacdo dos pontos de
passagem entre o social e o politico e “a analise da transmissdo das ideias, das
representacdes, dos referenciais constitui uma parte central nesse desenvolvimento™ (p. 124).
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Assim sendo, a analise cognitiva das politicas propée uma concepcdo global da
mudanca da acgdo publica que assenta em trés hipoteses:

12, Na concepc¢do da mudanca das politicas publicas resultado de uma tensdo entre
uma dimensao estrutural, que expressa 0 peso das Idgicas a longo termo, tal como se traduzem
nas instituicdes, e uma dimensao da accao que expressa a margem do jogo de que dispdem 0s
actores das politicas publicas em funcdo da sua prépria capacidade para mobilizar recursos e
para executar estratégias especificas.

2%, No conceito de referencial que permite dar conta desta tensdo na medida em que
expressa por sua vez 0s constrangimentos das estruturas — através de um conjunto de quadros
cognitivos e normativos que pesam sobre a accdo dos actores e limitam a sua margem de
accdo — e o trabalho de producdo cognitiva e normativa destes mesmos actores, que lhes
permite agir sobre as estruturas. O referencial constitui uma ferramenta intermediaria para
pensar a autonomia dos actores (porque esta se exprime pelo facto que eles trabalham o
guadro cognitivo e normativo em que agem, contribuindo para tornar o real por sua vez mais
inteligivel) e os constrangimentos que enquadram a sua accao (passando pelo “sentimento de
inelutabilidade” da mudanca deste quadro cognitivo e normativo, que, aparece pouco a pouco,
como um dado irredutivel, incontornavel).

3% Nos agentes que ¢é possivel identificar que segundo as modalidades podem ser
diferentes, vao carregando com esta tenséo entre o global e o sectorial inscrevendo no seu
campo ou sector a ac¢do das praticas que serdo portadoras de sentido através da defini¢do de
um novo referencial.

O modelo de politica publica defendido por P. Muller (2004, p. 371) “repousa sobre a
representacdo de uma realidade que constitui o referencial dessa politica”, e cada politica
passa pela definicdo de «objectivos», que vao ser estabelecidos a partir de uma «representacao
do problema», das suas «consequéncias» e das «solucdes» para o resolver. O modelo de
analise de accédo publica pelo referencial defendido por P. Muller (2004) assenta na analise
cognitiva das politicas publicas, em que estas ndo sdo apenas 0S espagos onde 0S actores
confrontam os seus interesses, sdo igualmente o lugar onde uma determinada sociedade
constroi a sua relacdo com o mundo e onde vai buscar as representacdes para compreender e
agir sobre o real, tal como € percebido. Esta nocdo de referencial apresenta um conjunto de
prescricdes, que dao sentido a um programa de acgdo publica, trata-se de um «processo
cognitivo» que fundamenta um diagnostico e permite compreender o real e um «processo
prescritivo» que permite agir sobre esse mesmo real.

Redes

A pluralidade do utensilio conceptual mobilizavel, na perspectiva de ac¢do publica
apresentada por este estudo, ndo pode dispensar a corrente das redes de accdo publica pela
representacdo menos linear e estatico-céntrica que subjaz a abordagem com que se encara a
implementacao da politica publica que € objecto de estudo nesta investigacéo.
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A abordagem em termos de redes de accdo publica € mobilizada no contexto deste
estudo, pelo facto desta tomar em conta a multiplicidade e a diversidade dos actores. Desse
ponto de vista, tal como sublinha Thatcher (2004) o contributo fundamental dos trabalhos
sobre as redes de accdo publica “é mostrar que o processo de «criacdo de condutas» €
fragmentado e que os grupos de interesses participam de forma activa na tomada de deciséo e
na sua implementacdo, em «nds de relacdes» muito proximos com as elites politico-
administrativas” (p. 384).

O conceito de rede sublinha o caracter horizontal e ndo hierarquico das relagdes
Estado-Sociedade, o cariz relativamente informal dos intercambios entre os actores da rede,
sublinhando a ideia de que o Estado é apenas mais um elemento em interac¢do, no processo
de producéo das politicas publicas.

A abordagem por detrds do conceito de rede, compreende o0s actores sociais ndo
apenas em funcdo de uma hierarquia de posi¢Oes institucionais ou de elos funcionais e
estratégicos, mas também em funcéo do ““sistema de accéo do sujeito” (Degenne citado por
Warin, 1995, p. 94). Na Optica destes trabalhos, que consideram as redes como um sistema
dindmico, os actores estdo inseridos num determinado meio social complexo sobre o qual
podem agir a0 mesmo tempo que esse mesmo meio o0s transforma. Os actores aparecem, aqui,
como fazendo parte de diferentes circulos sociais:

“um circulo social € um conjunto de individuos entre os quais funcionam certos
codigos, certas regras, simbolos, representaces; geralmente um sistema de inter-
reconhecimento. Os individuos que formam esse circulo social ndo se conhecem
necessariamente, mas reconhecessem-se atraves dos comportamentos, das praticas que
manifestam a sua pertenca aquele circulo. (...) Cada circulo é um conjunto de individuos e
um conjunto de regras, de codigos, de simbolos que lhe pertencem e que podemos chamar de
forca de accéo (...) estes dois conjuntos definem-se mutuamente. (...)”” (Degenne e Duplex
citados por Warin, 1995, p. 95).

Como sublinha Warin, segundo esta definicdo de rede, ““toda a ac¢ao aparece como
um arbitrio no seio do sistema de ac¢do, uma escolha entre varios codigos ou representacdes.
O actor é assim autonomo, tanto mais quando a sua rede é mais complexa e obriga a mais
arbitrios. Dito de outra forma, a multiplicagdo de constrangimentos implica mais
autonomia” (1995, p. 95).

Na andlise do conceito de rede é interessante o recurso que Massardier (2003) faz a
um outro conceito desenvolvido por Crozier e Friedberg (1977), o de “sistema de accao
concreto”. Para Massardier (2003) “as redes de ac¢do publica tém pontos em comum com 0s
““sistemas de accdo concreto, mas ao mesmo tempo a sua definicdo diferencia-se,
nomeadamente pelo facto destas integrarem a dimensdo propriamente politica da troca” (p.
130).
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Para este autor constituem semelhancas entre estes dois conceitos:
1. As regras de funcionamento nas redes sdo informais e decididas na accao;

2. E a troca entre membros da rede que produz a sua interdependéncia. As redes s&o
espacos onde se trocam recursos.

3. A definigdo do poder nas redes ndo € relacional. S&o as trocas e as interac¢des que ddo
ao0s recursos um poder maior ou menor aos seus detentores.

4. As redes colocam a tdnica na estabilidade. Uma vez constituido, o sistema de
interaccdes e de trocas acentua a interdependéncia dos actores no seio da rede.

5. A rede, como o sistema de accdo concreto, é um espaco fechado, um sistema
autonomo que subsiste por si mesmo.

Apesar destes encontros, estes dois conceitos distinguem-se de trés formas:

1. A transcendéncia das redes em relacdo as organizac6es. Quer as organizacdes publicas
(servigos, gabinetes...) como privadas (empresas, associa¢fes). As redes permitem a
articulacdo entre maltiplas “ordens sociais locais”. Este aspecto permite que actores de
proveniéncia diferente, cujos interesses sdo diferentes, e ldgicas de accdo também sdo
diferentes, acabem por estabelecer relacGes de troca e de partilha e até representacdes
do mundo para actuarem conjuntamente.

2. Tomada em consideracao de recursos especificamente politicos (direito, legitimidade,
financiamento...).

3. As redes privilegiam mais os acordos entre os actores do que os conflitos ou 0s
aspectos estratégicos. Os actores que constituem as redes tém uma racionalidade de
tipo “convencional”: participam nas redes com o sentido de partilhar um conjunto de
recursos com 0s outros actores. Partilham também ideias sobre o mundo.
Contrariamente aos sistemas de ac¢do concretos, a interaccdo entre os membros das
redes pode ser baseado em motivagdes de ordem ideal. (Massardier, 2003).

Para terminar, importa sublinhar, no ambito deste estudo, que a imagem de rede
permitird dar conta de um conjunto de ideias, formas, pessoas ou objectos pertencentes a
diversos dominios e que exercem influéncia sobre as politicas de construgfes escolares,
nomeadamente ao nivel local.

Explicados sumariamente os conceitos centrais, este € 0 momento de os pér em accao,
interrogando a realidade a partir deles. Assim, e num compromisso com a compreensédo da
relacdo entre conhecimento, deciséo politica e accdo publica, este projecto propGe-se:

1. Compreender a relacdo entre o conhecimento e a arquitectura escolar (finais séc. XI1X
e sec. XX).

Através de uma interrogacdo socio-histérica identificar os saberes que marcam as
politicas de construcdes escolares ao longo do século X1X e XX.
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2. Compreender e analisar como o conhecimento se cruza com a decisdo politica ao
nivel das construc@es escolares.

Implica ampliar o conhecimento existente acerca da relacdo activa entre decisores
politicos e conhecimento, num contexto social e cultural caracterizado pelo aumento do
volume, da pluralidade e da circulagdo de conhecimentos sobre os varios sectores das
politicas pablicas. E importante dispor de ““quadros globais que permitam integrar, a0 mesmo
tempo: o estudo das ideias e dos valores que orientam a tomada de deciséo; a autoridade e o
poder dos actores implicados; as consequéncias das ac¢des para 0s seus beneficiarios e para
a sociedade em geral”’(van Zanten, 2004, p. 24). Implica estudar o “poder politico em
exercicio”, através de uma “analise compreensiva” do Estado em accéo.

3. Analisar a accdo publica nas politicas de construcdes escolares.

Importa, através da andlise de exemplos concretos de projectos de construcgdo escolar,
compreender como ocorre 0 processo de decisdo e que tipo de dindmica se cria entre 0
conhecimento e a politica, qual a relacdo que ambos constroem, bem como que actores fazem
parte deste processo de decisdo. Importa, igualmente, e no pressuposto de que 0 momento da
aplicacdo da politica é central’, apreender a forma como a apropriacdo do espaco escolar (accio
pubica) altera os pressupostos da decisdo politica, do projecto arquitectdnico, etc?
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