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RESUMO

A mais recente onda de globalizacdo do final do século XX e as consequéncias
geradas pela interdependéncia dos Estados trouxeram novas formas de olhar as politicas
publicas, bem como os mecanismos de influéncia das organiza¢Bes internacionais na
difuso, transferéncia e convergéncia dessas politicas.

A OCDE é uma das organizac@es que, nas politicas de educac¢do, tem tido um papel
destacado, o qual adquiriu maior impacto e visibilidade com o langamento do programa
PISA.

Aacdo da OCDE em Portugal iniciou-se nos anos 60 e prolongou-se até a atualidade.
Foram véarios os mecanismos de acdo da OCDE, ao longo das trés fases em que a
mesma teve lugar, como a producéo de ideias, a producdo de dados e a avaliagcdo de
politicas. Na primeira fase o principal instrumento de acdo foi o Projeto Regional do
Mediterraneo, ocorrendo uma mudanca de paradigma da politica educativa portuguesa.
Na segunda fase o instrumento utilizado foi o Exame a Politica Nacional de Educacéo,
vindo a ter lugar a estabilizacdo dos eixos estruturantes dessa politica. Na terceira fase,
0s instrumentos usados foram a producéo e divulgacdo de indicadores educacionais,
constituidos como standards e benchmarks, com relevo para os relativos ao PISA, vindo
a ocorrer, para além da consolidacdo daqueles eixos, uma convergéncia com as politicas
e os referenciais definidos pela OCDE.

Conclui-se que as politicas publicas que estiveram presentes na construcdo do
sistema educativo portugués nos ultimos 50 anos tiveram uma importante influéncia da
OCDE, designadamente na mudanca para uma escola mais democratizada e equitativa,
na consolidacdo de um sistema educativo mais estruturado e universal e na

convergéncia de politicas para a melhoria dos resultados educativos.

Palavras-chave — politicas publicas, OCDE, politica educativa, transnacionalizacéo

da educacdo, convergéncia de politicas, PISA.



ABSTRACT

The latest wave of globalization in the late twentieth century and the consequences
generated by the interdependence of States have brought new ways of looking at public
policy, as well as the mechanisms of influence of international organizations in the
diffusion, transfer and convergence of these policies.

The OECD is one of the organizations, in education policy, has played a prominent
role, which acquired greater impact and visibility with the release of the PISA program.

The OECD action in Portugal began in the '60s and lasted to the present day. There
were several mechanisms of action of the OECD, over the three phases in which it took
place, as the ideas production, data generation and policy evaluation.

In the first phase the main instrument of action was the Mediterranean Regional
Project and a paradigm shift occurred in the Portuguese educational policy. In the
second phase the instrument used was the National Education Policy Examination and
has been taking place stabilization of structural axes of this policy. In the third phase,
the instruments used were the production and dissemination of educational indicators,
established as standards and benchmarks, with emphasis on those related to PISA, been
taking place, in addition to the consolidation of those axes, a convergence with the
policies and benchmarks defined OECD.

We conclude that public policies that were present in the construction of the
Portuguese educational system in the last 50 years have had a major influence of the
OECD, notably the shift towards a more equitable and more democratic school, the
consolidation of a more structured and universal education system and convergence of

policies to improve educational outcomes.

Keywords - public policy, OECD, educational policy, trans-nationalization of

education, policy convergence, PISA.
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INTRODUCAO

OBJETIVOS, ORGANIZAC}AO E METODOLOGIA
Objetivos e relevancia do estudo

A mais recente onda de globalizagéo do final do século XX trouxe novas formas de olhar as
politicas publicas e, designadamente, as consequéncias geradas pela interdependéncia dos
Estados, bem como os mecanismos de influéncia das organizagdes internacionais e 0s seus
efeitos na difusdo, transferéncia e convergéncia das politicas publicas. Para além dos estudos
empiricos, cuja densidade é especialmente relevante no respeitante as questdes da
europeizacdo, alguns quadros teoricos, contemplando os atores, 0s mecanismos e as
racionalidades explicativas da sua acdo, tém vindo a ser desenvolvidos (Bennet, 1991;
Dolowitz e Marsh, 1996, 2000; Radaelli, 2000; Elkins e Simmons, 2005; Holzinger e Knill,
2005) e sistematizados (Dobbin, Simmons e Garrett, 2007; Heinze, 2011; Gilardi, 2012).

De entre as politicas publicas objeto de processos de transnacionalizacdo, alguns autores
consideram a politica educativa uma das que tem sido objeto de maior atencdo e onde a
influéncia da globalizacdo e da interdependéncia dos Estados mais se tem acentuado (Meyer,
Kamens e Benavot, 1992; Schriewer,1996; Ball, 1998; Carnoy, 1999; Afonso, 2001; Dale,
2001; Stoer et al., 2001; Teodoro, 2003), assumindo as organizag¢des internacionais um papel
central nessa influéncia (Radaelli, 2003; Martens et al., 2004; Jakobi, 2009; Moutsios, 2009;
\ongalis-Macrow, 2009; Borer e Lawn, 2013). De entre estas, a OCDE tem, nos paises da
Europa e no universo das chamadas economias liberais, assumido uma acdo especialmente
relevante (Henry et al., 2001; Martens e Jakobi, 2010; Coicaud e Zhang, 2011; Seller e
Lingard, 2013).

O presente estudo insere-se, pois, no ambito da andlise dos processos de
transnacionalizacdo das politicas publicas de educacdo e tem como objetivo central analisar o
modo como a OCDE (Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico)
influenciou, ao longo do tempo, essas politicas em Portugal, quer do ponto de vista das ideias
e do conteido quer do ponto de vista dos processos da sua construcdo e implementacao.

A democratizacdo do acesso a educacdo e a construcao da escola de massas nos chamados

“paises ocidentais”, ou seja, as economias liberais que constituiram ou integraram a OCDE,



teve lugar a partir do p6s-guerra num tempo coincidente com a criagdo, crescimento e a¢do da
prépria organizacdo. Tendo em conta o importante papel que, reconhecidamente desempenhou
nas politicas publicas de educacdo desses paises, a analise da sua a¢do no caso de Portugal
ndo pode deixar de constituir um interessante objeto de estudo, ja que o pais integrou a
organizacéo desde a sua fundacéo.

Existem diversos estudos sobre a acdo da OCDE na formulacdo das politicas publicas de
educacdo dos paises membros da organizacdo, mas nenhum que faca uma abordagem
longitudinal que inclua todo o periodo de existéncia da organizacdo até aos nossos dias. Até a
década de 90 do século XX, nem sequer encontramos referéncias a estudos com tais objetivos.
A primeira analise compreensiva da acdo da OCDE no quadro das politicas publicas de
educagdo remonta a 1994 com o trabalho de George Papadopoulos, antigo diretor adjunto
para a educacdo da organizacdo. Este trabalho é de grande importancia para o campo, ndo s
por ser a primeira abordagem sistematica, mas também pelo seu conteudo, quer do ponto de
vista historiografico quer analitico, sobre a construcao das ideias e da acdo da organizagao nos
primeiros trinta anos da sua existéncia. Naturalmente que a visdo apresentada, vindo do
interior da propria organizagdo, ndo possuird o afastamento critico que uma analise externa
podera proporcionar, mas constitui um elemento fundamental para a compreenséo da acdo da
OCDE, porque estabelece um quadro organizado da racionalizacdo dessa acdo, explicitando e
sistematizando ndo sO 0s objetivos como 0s argumentos internos a sua pProssecucdo e aos
mecanismos e instrumentos utilizados.

Os trabalhos seguintes surgem ja no seculo XXI, com Henry et al. (2001), no quadro de
uma crescente preocupacdo com os efeitos da globalizacdo na transnacionalizacdo das
politicas publicas, designadamente na educacdo. Este trabalho, que analisaremos mais a
frente, bem como o trabalho de Rinne et al. (2004) que reporta a0 mesmo periodo de anélise,
contendo também uma andlise compreensiva da acdo da OCDE, ndo incluem, porém, o
periodo mais recente da organizacdo, em que O aparecimento de novos mecanismos e
instrumentos de acdo como o projeto dos indicadores — o Education At a Glance (EAG) e o
Program for International Student Achievement (PISA) — veio introduzir novas dinamicas na
acdo da organizacdo e na sua influéncia na definicdo e implementacdo das politicas publicas
nos paises membros e noutros paises associados.

Até ao aparecimento do programa dos indicadores (International Indicators and

Evaluation of Educational Systems - INES) a abordagem da OCDE era centrada em cada pais



e nas respetivas especificidades e assentava no uso de mecanismos e instrumentos adequados
a tal abordagem como os exames de politica nacional (e mais tarde também os exames
tematicos). Apos o lancamento do INES, a abordagem da OCDE altera-se de forma
significativa, centrando-se na comparacdo entre paises, na formulacdo de referenciais e
benchmarkings e na harmonizagéo das politicas.

Apds o aparecimento dos resultados do PISA e ja em anos mais recentes, 0s estudos
empiricos sobre a influéncia deste programa, ou da OCDE através dele, nas politicas de
educacdo dos paises, teve algum incremento, quer no campo dos estudos de caso de paises
concretos quer da comparacdo entre varios paises, podendo referir-se, entre outros, Rinne
(2008), Grek (2009), Baird et al. (2011), Bieber e Martens (2011), Dobbins e Martens (2011),
Pons (2011) e Breakspear (2012). No entanto, estes trabalhos, que vém trazer dados empiricos
e novos elementos muito importantes para o estudo da acdo da OCDE nas politicas de
educacdo, estdo quase exclusivamente centrados no uso do PISA, ndo contendo uma analise
longitudinal que contemple fases anteriores daquela agéo.

Naturalmente que outras organizacgdes internacionais, para além da OCDE, tiveram, ao
longo do periodo referenciado, influéncia sobre as politicas publicas dos paises, sendo que,
neste trabalho, por razdes do método de andlise, nos referiremos a acdo de duas delas — a
UNESCO e o Banco Mundial — numa das fases estudadas. De entre essas organizacdes
assume particular relevo a UE, especialmente, para o caso portugués, desde a adesdo em
1986. A influéncia da UE nas politicas publicas dos paises membros tem sido, alias,
profusamente estudada, havendo até fortes evidéncias que permitem afirmar e caracterizar
uma ‘“‘europeizac¢do das politicas publicas” (Radaelli, 2003). Também no campo educativo,
apesar do Tratado de Roma nada referir sobre a educacdo no contexto da comunidade, aquela
influéncia se tem feito sentir, designadamente a partir do Tratado de Maastricht, que ja incluiu
dois artigos (126 e 127) referentes a educacdo e a formacéo profissional. Tal influéncia ndo
tem, no entanto, a mesma dimensdo em todas as areas da politica de educacdo, havendo uma
maior abundancia de estudos especialmente sobre o ensino superior, na sequéncia do Acordo
de Bolonha, mas, também, no ambito da formacdo profissional, ainda que outros espacos
sejam relevantes, podendo, de acordo com Ndévoa (2000) a influéncia ser sistematizada em
cinco areas principais: i) formacéao profissional; ii) ensino superior; iii) cooperacdo e permutas

iv) informacao e controle; v) dimenséao europeia do curriculo.



N&o desconhecendo, pois, a existéncia do crescente peso da influéncia da UE nas politicas
publicas dos estados membros, convém, no entanto, referir que o presente trabalho ndo se
debruca sobre aquela. Tal ndo se deve, contudo, a qualquer desvalorizacdo da mesma, mas
corresponde a uma escolha do caso da OCDE, o qual nunca foi estudado em Portugal, pelo
menos com a centralidade que consideramos que merece, dado que a acdo da organizagdo em
Portugal, no &mbito da politica publica de educacgdo, é muito anterior & entrada do pais na UE,
tendo-se iniciado ha cerca de cinquenta anos, correspondendo ao periodo de democratizacdo
do acesso a escola e da construcdo e desenvolvimento do sistema educativo portugués
contemporaneo.

Em Portugal, varios autores tém abordado a influéncia das organizacdes internacionais na
politica de educacdo portuguesa, podendo referir-se Sacuntala de Miranda (1978), Stoer et al.
(2001), Teodoro (2003), Antunes (2004, 2005), Barroso (2006), Moreira e Pacheco (2006),
Marques et al. (2008), Carvalho et. al. (2011), Leite e Fernandes (2012), mas nenhum faz uma
analise global e compreensiva da a¢do da OCDE nesse quadro, como pretendemos fazer neste
trabalho. A maioria incide sobre a acdo da Unido Europeia (UE) e os que focam a acéo da
OCDE fazem-no de forma pontual, no quadro genérico da acdo das organizacdes
internacionais, ou restringem-se ao caso especifico do PISA, o qual tem vindo, recentemente,

a ser estudado de forma mais intensa.

Um modelo de analise da acdo da OCDE nas politicas publicas

Apesar de ndo serem muito abundantes, os estudos existentes sobre a OCDE e o seu papel na
construcdo e implementacdo das politicas publicas, parecem convergir no amplo
reconhecimento de que a OCDE ¢ uma instituicdo que tem influenciado significativamente as
politicas publicas de educacao dos paises membros e até de diversos outros, assumindo assim
um papel chave na internacionalizacdo ou transnacionalizacdo dessas politicas, quer numa
perspetiva de regulacdo quer de transferéncia, difusdo ou convergéncia das mesmas. Tal papel
tem lugar desde os anos 60, ocorrendo através de diversas fases e tem vindo a acentuar-se
progressivamente. Os instrumentos utilizados foram, ao longo do tempo, 0s exames nacionais
de politica, os exames tematicos e a producdo de indicadores. Varios autores consideram
igualmente importante nesse papel da OCDE a producdo de documentos de politica com

referenciais de “boas praticas” e recomendacdes. Os mecanismos, as condi¢des e os efeitos



dessa influéncia, ainda que tendo sido objecto de alguns estudos ja referidos, ndo estdo, no
entanto, completamente analisados e caraterizados, designadamente em contextos de paises
especificos, nos quais a literatura rareia, como ja referimos (ainda que com maior incremento
recente no respeitante ao PISA).

Numa obra recente, Martens e Jakobi (2010) analisam o papel da OCDE como ator na
politica internacional, propondo uma ‘“framework” de analise para os mecanismos, as

condicdes e os efeitos da accdo da OCDE, que se apresenta esquematicamente na figura 1.1

Figura 1.1 — Modelo de acdo da OCDE (Adaptado de Martens e Jakobi, 2010)

Mecanismos
(governance)
Producgao de Ideias
Avaliacao de Politicas

Producgao de Dados

T

OCDE
Condicoes Efeitos
(nas politicas)
Atores Externos Mudanca
Dinamica Interna Coordenacgao
Limitacbes Politicas Convergéncia

Consideram pois, a semelhanca de outros, no quadro da analise da acdo das organizacdes
internacionais, como abordaremos no capitulo seguinte, que, ndo tendo a organizacdo

capacidade de intervencdo pela via legal ou financeira, 0s mecanismos para a sua acao de



influéncia nas politicas (governance) séo de outra natureza e designam-nos, a semelhanca de
outros autores, por mecanismos “soft”. Tais mecanismos sdo: a génese ou producdo de ideias
(idea production), a avaliacdo de politicas (policy evaluation) e a producdo de dados (data
generation).

A primeira é uma atividade central pela qual a organizacdo estimula o debate e desenvolve
novas linhas e novos objectivos de politica. A avaliagdo de politicas, feita através de “peer
reviews”, capacita a OCDE a orientar os esforcos e as medidas de politica dos paises
envolvidos e a producdo de dados, apesar de parecer um mero exercicio estatistico ndo-
politico, possibilita a comparacédo direta entre paises.

Naturalmente que a analise destes mecanismos ndo pode ser feita sem ter em conta o

contexto em que funcionam, designadamente as condi¢cOes e 0s respetivos efeitos. No
respeitante as condi¢Ges da atuacdo, 0s autores consideram trés tipos:
i) atores externos, designadamente outras organizagdes internacionais ou até paises
especificos que intervém no desenvolvimento das politicas e da respetiva regulagdo no espaco
da OCDE; ii) dindmica interna da organizacdo, como a sua estrutura, a competicdo entre
diferentes departamentos ou a influéncia de determinados paises e iii) limitagcdes politicas
derivadas da diferente dindmica das diversas areas de politica e dos niveis de consenso ou de
contestacdo que as mesmas provocam.

Quanto aos efeitos, podem ser também de trés tipos. O primeiro respeita a selecéo,
orientacdo ou implementacdo de um politica nacional especifica, podendo designar-se por
“mudanca” ou “reforma” nas politicas publicas (policy change). O segundo é relativo ao
incremento das trocas entre paises, numa determinada area de politica derivada de uma
coordenacdo de politicas (policy coordination). O terceiro € uma crescente semelhanca entre
paises, em areas especificas resultantes de uma convergéncia de politicas (policy
convergence).

No presente estudo, adotamos este modelo para a analise da influéncia da OCDE nas
politicas publicas de educacdo em Portugal. Assim, para cada fase considerada, analisaremos
0 contexto e as condicdes da acdo, 0s mecanismos utilizados e os efeitos do ponto de vista da

mudanca e da convergéncia das politicas.



Questdes e hipoteses de investigacao

Partindo dos objetivos atras referidos, formuldmos as seguintes questdes de investigacdo:
1- Quando e como ocorreu a acdo da OCDE no ambito das politicas de educagdo em
Portugal?
2- Quais 0s mecanismos e instrumentos utilizados nessa agao?
3- Quais os efeitos dessa acdo nas politicas publicas de educacdo em Portugal?
Para responder a estas questdes iremos socorrer-nos da “framework” de analise proposta por
Martens e Jakobi (2010) e ter em conta as fases da acdo da organizacdo nas politicas de
educagdo consideradas por Papadopoulos (1994) e Rinne et al. (2004), as quais iremos
também analisar. Tentaremos, pois, compreender quando e como a OCDE influenciou a
politica publica de educacdo em Portugal, quais os mecanismos utilizados, as condi¢es dessa
acdo e os efeitos da mesma do ponto de vista das mudancgas ocorridas e da convergéncia de
politicas no seio da organizagéo.
Assim, partimos de trés hipdteses gerais, que sdo as seguintes:
a) A OCDE teve influéncia na construgéo das politicas pUblicas de educagéo em Portugal
desde o final dos anos 50 do século XX até a atualidade;

b) Essa influéncia teve lugar em diferentes fases através da utilizagdo de mecanismos

diferenciados;

c) Tal influéncia produziu efeitos nas ideias e contetidos constitutivos das politicas, mas
também na sua construcdo e implementacdo, designadamente no sentido da
convergéncia das mesmas.

O modelo de analise proposto por Martens e Jakobi (2010) considera trés dimensdes no
estudo da acdo da OCDE: o contexto (atores externos, dindmica interna e limitacdes
politicas), os mecanismos (producdo de ideias, producdo de dados e avaliacdo de politicas) e
os efeitos nas politicas (mudanca, coordenacgéo e convergéncia).

Assim, a partir deste modelo de analise definimos as seguintes hipoteses especificas:

— Alinfluéncia da OCDE nas politicas publicas de educacdo em Portugal ocorreu em trés
fases, caracterizadas por diferentes contextos, quer da dinamica interna da organizacao

quer do contexto politico e educativo portugués, e utilizando diferentes mecanismos;

— Os mecanismos fundamentais utilizados pela OCDE na sua acdo em Portugal foram:



a) Na primeira fase, a producdo de dados e ideias, através do Projeto Regional do
Mediterraneo (PRM);

b) Na segunda fase, a avaliagdo de politicas, através do Exame da Politica
Nacional de Educacéo;

c) Na terceira fase, a producdo de dados comparativos e a avaliacdo de politicas,
através do Education at a Glance (EAG) e do Program for International
Student Achivement (PISA).

— Ainfluéncia da OCDE teve efeitos, em qualquer das fases, na mudanca das politicas
publicas de educacdo em Portugal e na convergéncia das mesmas com as propostas
pela organizacéo.

Assim, para a primeira fase (anos 60 e inicio dos anos 70) analisaremos o0 Projecto
Regional do Mediterraneo (PRM), na perspetiva de um mecanismo de tripla natureza: por um
lado, do ponto de vista da génese de ideias, por outro, do ponto de vista da producdo de dados
e ainda da avaliacédo de politicas. Analisaremos os efeitos desta a¢do considerando igualmente
os trés grupos de efeitos ja referidos: os efeitos na reforma em Portugal, os efeitos na
coordenacdo das politicas de educacdo na OCDE e os efeitos na convergéncia da politica
publica de educacdo de Portugal com outros paises da organizacao.

Também o PRM parece um bom instrumento para a analise das condi¢fes da accdo da
OCDE, designadamente as relativas a dindmica interna (tendo em conta que ocorre na
primeira fase da histéria da organizacdo) e aos constrangimentos politicos (tendo em conta
que ocorre durante o regime salazarista que, ao contrario do que se passava na maioria dos
paises da OCDE, ndo era um regime democratico).

O PRM desenvolve-se a pedido de Portugal, na sequéncia de um primeiro exame de
politica, numa altura em que se evidencia uma aparente grande disparidade entre os objetivos
de politica de educacdo da OCDE, marcados pelo crescimento e alargamento e
democratizacdo do acesso a educacao, e a situacdo portuguesa, marcada por uma escolaridade
obrigatéria muito curta, enormes desigualdades no acesso e uma situacdo politica ndo
democratica. Nestas circunstancias, o PRM e a acdo da OCDE assumem uma natureza muito
especial para o pais, que ndo tem sido objeto do estudo e da analise que parecem justificar-se
se tivermos em conta ndo s6 0 momento da sua realizacdo, mas também a evolucdo que se

seguiu no ambito da educacdo em Portugal.



Por outro lado, o PRM €é o primeiro grande programa de intervencdo da OCDE,
designadamente na Otica da relagdo entre a educacéo e o desenvolvimento econdémico e social.
Papadopoulos (1994) refere até que

Nos anais das atividades operacionais da OCDE, nenhum programa beneficiou de um apoio t&o
importante — financeiro, intelectual e politico — nem foi objeto de tanta atengdo critica, concetual
e metodoldgica, de publicitacdo e interesse publico, como o Projeto Regional do Mediterraneo

(p. 46).
Assim sendo, também a analise do impacto do programa na dindmica da propria OCDE

ndo deixa de ter significado para o estudo da agdo da mesma.

Os anos 70 foram marcados por um tempo de transi¢cdo na acdo da OCDE (Papadopoulos,
1994). Rinne (2008), num trabalho posterior ao ja citado, refere até que “ndo € possivel
distinguir, na OCDE, uma linha politica clara em educag¢dao nos anos 70” (p. 668). A crise
econdmica de entdo conduziu a diversas incertezas e duvidas sobre o crescimento da educagéo
que vinha marcando a década de 60 e o inicio dos anos 70. Assiste-se pois a uma progressiva
tensdo na politica educacional entre uma perspetiva de melhoria da igualdade de
oportunidades e de promocdo social e uma perspetiva mais centrada nos recursos, na
eficiéncia e na relacdo com o mercado de trabalho.

Em Portugal, também os anos 70 sdo marcados por uma alteracédo politica profunda e pela
sobreposicdo de outros fatores e influéncias nas politicas de educacdo. As condigdes sugerem
fortes constrangimentos a acdo dos mecanismos da OCDE, quer do ponto de vista das ideias
quer da avaliacdo de politicas quer da producédo de dados. As condi¢des da acdo devem, pois,
merecer analise, especialmente do ponto de vista dos constrangimentos politicos; mas também
a acdo de outros atores externos deve igualmente ser analisada.

Na segunda fase considerada, tomaremos como objecto de andlise o Exame a Politica
Educativa realizado em 1983. Este exame ocorre ja ap0s a crise mundial dos anos 70 mas
insere-se ainda na fase da acdo da OCDE nas politicas educacionais, onde a linha orientadora
privilegia a eficiéncia no uso dos recursos e a relacdo entre a educacdo e a economia, ou entre
a escola e o mercado de trabalho. Tentaremos verificar quais as relacbes entre o citado exame
e as medidas de politica educativa tomadas em Portugal nas décadas de 80 e inicio de 90.

Em Portugal, ap6s o exame de 1983, é aprovada, em 1986, a Lei de Bases do Sistema
Educativo (LBSE), estabilizando-se finalmente a agenda politica em educacdo. As décadas

seguintes serdo preenchidas pela implementacdo e desenvolvimento dessa agenda que inclui,



entre outros pontos, a escolaridade obrigatoria de nove anos, o ensino técnico e profissional, a
rede escolar, a transferéncia de responsabilidades para as autarquias e a formacéo e a carreira
dos professores.

Neste trabalho, designaremos essa fase, no respeitante a Portugal, como ‘“fase da
estabilizacdo” porque a agenda politica em educacdo se consolidou no pais, na sequéncia da
aprovacdo da LBSE e da definicdo de um quadro de prioridades e objetivos que veio a manter
grande estabilidade até ao final da primeira década do presente século, ainda que,
naturalmente, submetido a pressdes de ajustamento e atualizacdo, quer por forca das
dindmicas internas do pais quer por uma significativa alteracdo no modus operandi da OCDE,
com o0 uso de uma estratégia de benchmarking e uma metodologia que colocou os indicadores
no centro da construcédo, analise e avaliacdo das politicas de educacdo, com o langamento, em
1988, do Projeto INES (International Indicators and Evaluation of Educational Systems).

Na fase da estabilizacdo consideramos ainda dois periodos. O primeiro respeita a
construcdo de indicadores educativos baseados em dados existentes fornecidos pelos paises
membros e que poderemos designar por periodo dos indicadores organizacionais. O principal
instrumento utilizado foi o relatério Education at a Glance, publicado pela primeira vez em
1992 e de continuidade anual com excecdo dos anos de 1993 e 1999. O segundo periodo,
iniciado com uma profunda revisdo dos indicadores em 1998, privilegia indicadores de
performance e, embora continuando a usar como principal instrumento o Education at a
Glance, é marcado pelo predominio crescente do PISA (Programme for International Student
Assessment). Com este programa, cuja primeira edi¢do teve lugar em 2000 e se repetiu de trés
em trés anos (2003, 2006, 2009 e 2012), ocorre uma grande alteracdo da metodologia da
OCDE relativa aos indicadores, pois que passa a obté-los diretamente através dos seus
proprios instrumentos em vez de o0s obter atraves da informagdo dos Estados membros. O que
tem uma grande importancia do ponto de vista do papel que representa nas politicas publicas
de educacgdo, como analisaremos.

Assim, na terceira fase (anos 90 até a atualidade) tomaremos como objeto de analise 0s
indicadores usados pela OCDE no ambito do programa INES, designadamente os constantes
do relatorio EAG e do programa PISA, e tentaremos verificar, por um lado, qual o impacto do
PISA nesse contexto, através da analise dos media e, por outro, qual a convergéncia das
politicas de Portugal com a OCDE, através da analise da evolucdo de alguns indicadores do
EAG.
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Metodologia

O presente estudo apresenta caracteristicas mistas no respeitante a definicdo da natureza e tipo
de investigagdo em que se insere. Assim, contém uma dimenséo histérica, dado que analisa as
politicas publicas de educagdo num percurso temporal de cerca de cinquenta anos a qual se
acrescenta uma dimensdo longitudinal, pois tal analise reporta a evolugdo de um objeto
concreto: a acdo da OCDE sobre essas politicas de educacdo, ao longo desse periodo
temporal. Do mesmo modo, dado que esse objeto de estudo contempla especificamente o caso
portugués, consideramos que estamos perante um estudo de caso relativo a Portugal. Mas,
tendo em conta que se pretende verificar qual foi, em concreto, a influéncia da OCDE e como
se exerceu, estaremos também perante um estudo de tipo “ex-post-facto”.

A natureza mista do estudo implica, pois, alguma diversidade metodoldgica na recolha e
tratamento de dados, quer do ponto de vista qualitativo quer do ponto de vista quantitativo.
Assim, nas duas primeiras fases consideradas — tendo em conta a presenca da dimensao
historica e a prépria natureza das variaveis, quer independente (acdo da OCDE) quer
dependente (as politicas publicas de educacdo), que se expressam fundamentalmente em
registos documentais — a procura das evidéncias requereu uma metodologia assente na selecéo
e na analise de fontes, permitindo um consideravel nivel de precisdo, dado ser possivel dispor
de fontes primarias relevantes, para além das fontes secundarias.

Na terceira fase do estudo, relativa ao presente (ou passado proximo), a recolha e
tratamento de dados assumiu também formas diversas. Assim, numa primeira parte foram
recolhidos e tratados dados quantitativos sobre indicadores, da OCDE e de Portugal, atraves
de tratamento estatistico descritivo e inferencial, procurando evidéncias das relacfes entre as
variaveis. Numa segunda parte foi utilizada uma metodologia essencialmente assente na
analise de conteudo, aplicada a um conjunto de pecas jornalisticas, a qual foi efetuada com o
auxilio de software informatico apropriado (MAXQDA).

Como referido por Rinne et al. (2004) e por Martens e Jakobi (2010), os objetos de estudo
para andlise da influéncia da OCDE nas politicas de educacdo dos paises sdo essencialmente
0S mecanismos e instrumentos que a mesma tem usado ao longo do tempo, ou seja, as analises
de politica, os exames nacionais, 0s exames tematicos e a producdo de indicadores,
designadamente os relativos ao Education at a Glance e ao PISA, pelo que usamos

abordagem semelhante para o caso portugués.
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Assim, o trabalho inclui inicialmente uma revisdo da literatura relevante fazendo o ponto
de situagdo do estado da arte relativamente aos processos de transnacionalizacéo das politicas
publicas e das teorias interpretativas e explicativas da construgdo e implementagcdo desses
processos, tendo em conta 0s agentes e as estruturas envolvidas. Fazemos também a reviséo
das principais abordagens desses processos especificamente no respeitante as politicas de
educagdo. Seguidamente analisamos o0 papel das organizagdes internacionais na
transnacionalizacdo das politicas de educacdo e especificamente a acdo da OCDE.
Relativamente a esta organizacdo, sistematizamos o seu pensamento atual sobre as politicas
de educacdo e fazemos a reviséo dos principais estudos publicados no ambito da sua agédo na
transnacionalizacdo das politicas publicas de educagdo sistematizando, igualmente, as fases
dessa acdo desde a sua fundacdo. Esta abordagem é feita através da revisao de trés estudos de
autor publicados entre 1994 e 2004 (ndo se encontram estudos sobre 0 mesmo objeto em
tempo anterior). Apds o aparecimento do PISA, no inicio deste século, a literatura sobre a sua
influéncia nas politicas de educagdo dos paises tem vindo a ter um crescimento significativo
face a situacdo anterior. Assim, para os impactos do PISA, a abordagem de revisdo ja ndo sera
de analise dos varios estudos de autor publicados, mas de sinalizacdo destes e revisdo das
conclusdes de um ponto de vista mais transversal. Por fim, faremos a definicdo do modelo de
analise da acdo da OCDE como ator na transnacionalizacdo das politicas, que iremos utilizar
para o0 estudo do caso portugués e que considera as condi¢des, 0s mecanismos utilizados e 0s
efeitos nas politicas.

Tendo em conta a dimensdo histdrica e longitudinal, para analise das primeiras duas fases
da acdo da OCDE em Portugal, seguimos, como ja foi referido, uma metodologia assente
fundamentalmente na analise documental. As fontes primérias utilizadas foram os relatorios
da OCDE relativos aos mecanismos especificos em estudo, outros relatdrios técnicos da
OCDE relativos aos mesmos, os relatérios oficiais portugueses sobre tais mecanismos,
documentos oficiais das autoridades portuguesas no ambito das politicas em estudo,
documentos legislativos e discursos e intervencdes publicas dos ministros da educacao
portugueses.

Na primeira fase utilizamos, pois, como fonte principal, o Relatério de Portugal do Projeto
Regional do Mediterraneo, publicado pela propria OCDE. Como fontes complementares,

usamos os Planos de Fomento (I, Il, Intercalar, 11l e V), relatorios técnicos da OCDE,
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documentos legislativos da época e discursos ou intervengdes dos ministros Francisco Leite
Pinto e José Veiga Siméo.

Na segunda fase, as nossas fontes principais foram os relatorios do Exame da Politica
Nacional de Educacdo — 1983 (incluindo o Relatério Nacional de Portugal, o Relatério dos
Examinadores e o Relato do Exame). Como fontes complementares foram usados outros
relatorios técnicos da OCDE, relatérios nacionais como a “Proposta Global de Reforma” da
Comisséo de Reforma do Sistema Educativo, relatdrios de outras organizagdes internacionais
—como a UNESCO e o Banco Mundial — e diversos documentos legislativos da época.

Para os dados estatisticos, nas duas primeiras fases, foi usada como fonte principal o
relatorio “50 anos de Estatisticas da Educagdo” do INE ¢ GEPE-ME, complementado, na
primeira fase, com o relatorio “Evolu¢do do Sistema de Ensino: 1960/61 — 1973/74” da
Secretaria-Geral do Ministério da Educacéo.

A andlise da terceira fase estd dividida em duas partes: a primeira relativa ao EAG e a
segunda ao PISA. No respeitante ao EAG, o trabalho empirico assentou em dois aspetos. No
primeiro, foi utilizada a analise de conteddo para o estudo da evolucdo dos indicadores do
EAG desde 1992 até 2013 e, no segundo, fez-se uma anélise da convergéncia de diversos
indicadores entre Portugal e a OCDE, atraves do uso de medidas estatisticas descritivas como
a variacdo do intervalo entre dois casos em momentos diferentes do tempo, e medidas
inferenciais e sujeitas a teste de significancia estatistica, como o coeficiente de correlagdo (r
de Pearson). Consideraram-se trés tipos de indicadores (Scheerens, 2011): input (custos por
aluno, despesa em educacdo e salarios dos professores), processo/funcionamento (tempo
curricular e de ensino, racio alunos/professor, racio alunos/turma e tempo de ensino) e
resultados (nivel de qualificacdo da populacdo adulta, taxa de conclusdo do ensino secundario
e taxa de escolarizacdo da populacdo 15-19 anos). Fez-se ainda a analise dos mesmos
indicadores segundo uma outra categorizacdo (Jakobi e Teltemann, 2011) relativa, por um
lado, a politicas de nivel macro (nivel qualificacdo populacdo adulta, taxa de conclusdo do
ensino secundario, taxa de escolarizacdo da populacdo 15-19 anos, custos por aluno e despesa
em educacdo em percentagem do PIB) e, por outro, as politicas de implementacdo (tempo
curricular e de ensino, racio alunos/professor, racio alunos/turma, salarios dos professores e
tempo de ensino dos professores).

Na parte respeitante ao estudo do impacto do PISA, fez-se a analise quantitativa e de

conteddo das pecas jornalisticas publicadas em diversos media portugueses entre 2001 e 2012,
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tendo sido considerados, conforme as razfes explicitadas no respetivo capitulo, o jornal
Diario de Noticias, o semanario Expresso e a revista Visdo. As pecas jornalisticas foram
selecionadas através de uma pesquisa booleana nos arquivos dos respetivos 6rgdos de
comunicacgdo, com os termos OCDE+PISA. Foi feita a analise da distribuicdo temporal e da
sua relacdo com os ciclos do PISA, a andlise da positividade/negatividade dos titulos, as
referéncias aos atores politicos e as relagdes com medidas de politica, entre outros aspetos.
Para as analises quantitativa e de contedo, para além de algumas indispensaveis contagens e
categorizagcbes manuais, utilizou-se um software informéatico apropriado, designado por
MAXQDA, o qual permitiu fazer a analise categorial sistemética do contedo das pegas.

Outras metodologias seriam possiveis para a recolha e tratamento de dados visando a
resposta as questdes de investigacdo e a verificagdo das hipdteses de partida. Desde logo, ndo
pode deixar de ter sido considerada a possibilidade de entrevista a atores politicos envolvidos,
designadamente o0s ministros da educacdo, tanto mais que, sendo o periodo estudado
relativamente proximo no tempo, alguns ainda se encontram em atividade ou, pelo menos, em
condicdes de poderem responder a eventuais questdes. Essa opc¢do, no entanto, introduziria no
trabalho uma outra variavel: a representacdo dos atores sobre a acdo da OCDE e tambem
sobre a sua prépria acdo. Ora, reconhecendo naturalmente a importancia das representacées
dos atores sobre a sua agdo politica, a interacdo com outros e 0 respetivo impacto nas
politicas, designadamente na sua implementacao, tal analise ndo constitui objetivo do presente
trabalho. N&o se pretende estudar a representacao dos atores politicos sobre a agdo da OCDE
ou sobre a transnacionalizacdo das politicas, mas sim os mecanismos utilizados por aquela e
0s respetivos efeitos.

Por outro lado, seria muito dificil — e até improvavel — mesmo com grande rigor na
execucdo e no tratamento das entrevistas, garantir congruéncia na utilizacdo dos resultados,
tendo em conta a completa diferenciacdo dos contextos histdricos e politicos em cada uma das
fases estudadas e a diferenciacdo da posicdo dos eventuais protagonistas, quer do ponto de
vista temporal (afastamento/proximidade da respetiva acdo politica face ao momento da
entrevista) quer do ponto de vista da sua situacdo presente face a acdo politica.

Acresce ainda o facto de, tendo em conta as fases consideradas, ndo ser possivel contar
com o testemunho de dois atores com significativa importancia para a analise: o ministro
Francisco Leite Pinto, que solicitou a primeira intervencdo da OCDE, no que veio a constituir

0 Projeto Regional do Mediterraneo e o ministro José Augusto Seabra, que recebeu e fez a
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apresentacdo publica dos resultados do Exame Nacional de Politica Educativa feito a Portugal
pela OCDE em 1983.

Face a tais circunstancias, considerdmos que a introducdo da varidvel relativa as
representacdes dos atores, mesmo que, apesar das condicionantes referidas, pudesse alargar a
iluminacdo do campo, alteraria significativamente 0s objetivos propostos e resultaria na
formulacdo de novas hipoteses que pudessem contemplar a expressdo dessa nova variavel.
Assim, entendemos que o recurso as fontes documentais disponiveis (incluindo, quando
necessario, 0s registos escritos das intervencGes dos ministros) poderia assegurar aquela

iluminacéo do campo de forma mais consistente e adequada aos objetivos do estudo.

Organizagdo do Estudo

O estudo esta organizado em seis partes. A primeira parte € esta mesma Introducéo, na qual
sdo explicitados os objetivos e as hipdteses do estudo, no contexto da analise das politicas
publicas e da transnacionalizagdo das mesmas, designadamente no campo da educacao, é feita
uma apresentacdo do modelo de acdo da OCDE nas politicas puablicas, que constitui a
framework de analise aplicada ao longo do desenvolvimento do trabalho e descrita a
metodologia utilizada.

Na segunda (capitulo 1), é apresentada uma revisdo da literatura relevante. Assim,
analisam-se e sistematizam-se os principais modelos de difusdo, transferéncia e convergéncia
das politicas publicas. Consideram-se igualmente as principais abordagens sobre a origem dos
sistemas educativas, bem como as relativas a transnacionalizacdo das politicas de educacéo e
0 respetivo significado, e ainda o papel das organizacGes internacionais em tal processo. Neste
capitulo é feita igualmente uma caracterizacdo da organizacao e objetivos da OCDE, das suas
posicBes atuais no ambito das politicas de educacdo e do seu papel na transnacionalizacédo
destas desde a sua fundacdo até a atualidade. Para a andlise deste papel, no periodo que
decorre até a ultima década do século XX, faz-se a revisdo dos trés estudos de autor, que
identificamos, sobre o tema. Seguidamente faz-se a analise do reaparecimento da questdo dos
indicadores na agenda da OCDE, inicialmente com o surgimento do programa INES, cuja
génese € abordada, e depois com o PISA. Assim, para além de uma breve caracterizacdo, faz-
se uma sistematizacdo de alguns estudos sobre os impactos do PISA nas politicas de educacao

e das criticas que Ihe sdo feitas.
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Na terceira parte (capitulo 2), é apresentado o resultado do estudo sobre a acdo da OCDE
em Portugal entre 1960 ¢ 1974, na fase “da mudanca de paradigma”. A andlise centra-Se no
contexto — quer da situacdo da OCDE quer de Portugal — e na criacdo, desenvolvimento e
conteido do Projeto Regional do Mediterraneo como mecanismo de acdo da organizagdo. A
analise estende-se aos efeitos que essa acdo provocou nas politicas de educacdo portuguesas
no quadro das medidas de politica constantes do PRM e das profundas alteracbes
introduzidas, no que constituiu uma verdadeira mudanca de paradigma na educagédo
portuguesa que passa de uma politica centrada na alfabetizacdo para uma orientacdo radicada
na expanséo da escolaridade e na democratizagdo do acesso.

A quarta parte (capitulo 3) respeita a uma nova fase, compreendida entre 1974 e o inicio
dos anos 90, a que chamamos “da incerteza”. Seguindo o mesmo modelo de analise, ¢é feita a
caracterizacdao do contexto portugués, marcado inicialmente por um “periodo revolucionario”,
com algumas roturas radicais e orientacdes contraditorias e depois por uma progressiva
“normalizagdo” politica, bem como por uma crise internacional recondicionadora da agdo da
OCDE no quadro das politicas de educagdo. Apresenta-se o resultado da analise do Exame a
Politica Nacional de Educacdo de Portugal, feito pela organizacdo em 1983, através de um
estudo comparativo do contetdo do relatorio nacional e do relatorio dos examinadores e ainda
do exame oral. E também feita uma anélise dos efeitos nas politicas portuguesas, no quadro
das medidas de politica constantes dos resultados do Exame e das mudancas introduzidas no
quadro da “reforma educativa” do final dos anos 80.

A quinta parte (capitulo 4) respeita a fase a que chamamos “da estabiliza¢do” e divide-se
em duas seccGes. Na primeira, estudam-se os indicadores do EAG, no contexto dos novos
objetivos de comparabilidade da OCDE, como instrumento de acdo nas politicas publicas de
educacdo. Assim, caracteriza-se a evolucdo da quantidade de indicadores e da sua natureza
face a diversas dimensdes da politica educativa. Para a analise do caso portugués, apresenta-se
um estudo de natureza quantitativa, da convergéncia entre Portugal e a OCDE, de varios tipos
de indicadores associados em trés grupos (input, processo e resultado) correspondentes a dois
tipos de politicas (macro e micro). Na segunda seccao, apresenta-se, para além de uma breve
caracterizacdo do PISA no contexto internacional e da acdo da OCDE, um estudo do impacto
daquele programa em trés media portugueses, através da analise de contetdo das respetivas
pecas jornalisticas de 2001 a 2012, observando a evolucéo ao longo das diversas edicdes e as

relacBes com as politicas de educacdo e respetivos atores.
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Por fim, a sexta parte (capitulo 5) contém as conclusbes sistematizadas a partir dos
resultados obtidos, estabelecendo, sendo uma rigorosa fotografia, pelo menos um esboco,
razoavelmente nitido, da influéncia da OCDE nas politicas publicas de educacdo em Portugal,
ao longo dos ultimos 50 anos.
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CAPITULO 1
POLITICAS PUBLICAS, EDUCACAO E OCDE

1.1 Politicas publicas e processos de transnacionaliza¢éo

O estudo das politicas publicas terd possivelmente tido origem em Platdo e Aristételes, cujas
reflexbes filos6ficas muito se centram na analise da fundamentacdo, construcdo e acéo
politica. Mas, nos tempos recentes, a introdugdo da expressdo “policy analysis” por Laswel
em 1936, para designar a conciliacdo entre conhecimento cientifico e académico e a producéo
empirica dos governos, e a relacdo entre académicos, grupos de interesse e governos, tera
originado uma éarea de estudo que designamos por politicas publicas. Lindbloom (1959,
1979), ao incorporar a dinamica das relagcdes de poder e 0s mecanismos e regras da dinamica
politica, tera contribuido decisivamente para a consolidacdo de tal area de estudo. Assim, o
campo de andlise das politicas publicas parece ter-se institucionalizado com a definicdo das
politicas como variavel dependente sendo as variaveis independentes as que se relacionam
com a interpretacéo da producdo dessas politicas e designadamente as que se relacionam com
0 poder. John (1999) sistematiza em cinco as grandes vertentes analiticas nas politicas
publicas hoje predominantes: a) a vertente institucional; b) a vertente interessada nas formas
de atuacdo e no impacto dos grupos e das redes; c) as abordagens centradas nas
condicionantes sociais e econdmicas no processo de producdo das politicas; d) a teoria da
escolha racional; e) as abordagens centradas no papel das ideias e do conhecimento.

Hoje existe, pois, um largo nimero de abordagens e teorizagdes que procuram dar sentido
e inteligibilidade a diversificacdo dos processos de formacéo e gestdo das politicas publicas,
num mundo cada vez mais caracterizado pela incerteza e a complexidade dos aspetos que
exigem regulacdo e pela interdependéncia dos Estados, assumindo o conhecimento, assim, um
papel destacado.

O forte crescimento da interdependéncia entre Estados durante a segunda metade do séc.
XX, normalmente referido como inserido num processo de globalizacdo, teve natural e
reconhecidamente um forte impacto nas politicas publicas. O aprofundamento dessa
interdependéncia, a criacdo de redes, quer de interesses quer de conhecimento, o crescimento
do volume e da velocidade da informacdo e da comunicacdo geram fortes influéncias nas

expectativas e nas atitudes de todos os atores, mas também nas suas relacdes e ainda na
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interacdo entre o conhecimento e a politica e, portanto, na prépria dindmica das ideias e da
acdo politica (Gilardi, 2012).

Esse impacto — e 0s mecanismos pelos quais ocorre — foi naturalmente sendo objeto de
estudo e analise, especialmente nas UGltimas duas ou trés décadas e também com a
intensificacdo dos processos de globalizacdo, podendo destacar-se como trabalhos de
referéncia, entre outros, os de Lindbloom, 1979; Bennet, 1991; Rose, 1993; Dolowitz and
Marsh, 1996, 2000; Elkins and Simmons, 2005; Knill, 2005; Holzinger e Knill, 2005. Para
designar e caracterizar tais processos foram desenvolvidos, entre outros, conceitos como
difusdo (policy difusion), transferéncia (policy transfer), convergéncia (policy convergence)
e, para analisar e interpretar os respetivos mecanismos de construcéo e acdo, conceitos como
aprendizagem (learning), emulacdo (emulation), socializagdo (socialization), externalidades
(externalities), coacgéo (coercion), concorréncia (competition).

Os conceitos de difusdo e transferéncia de politicas sdo muito proximos e referem-se
essencialmente ao mesmo fendmeno, ainda que as abordagens metodoldgicas usadas sejam
diferentes. Os dois conceitos referem-se a evidéncia e as causas das semelhancas das politicas
publicas em diferentes paises, Estados ou regides.

Dolowitz e Marsh séo os autores que mais atengdes dedicaram a analise da transferéncia
(policy transfer) que definem como

processo pelo qual conhecimento politico, procedimentos administrativos, instituicGes e ideias
de um determinado sistema politico (passado ou presente) sdo usados no desenvolvimento das
politicas, procedimentos, institui¢bes e ideias de outro sistema politico” (Dolowitz e Marsh,
2000: 5).

A difusdo (ou disseminacdo) refere-se também as semelhancas nas politicas de dois ou
mais paises e “ocorre quando as decisdes de politica publica de um pais s&o sistematicamente
condicionadas pelas escolhas e decisdes politicas feitas anteriormente noutros paises”
(Simmons, Dobbin e Garrett, 2006: 787).

A convergéncia, por sua vez, de acordo com Bennet (1991), ocorre quando as politicas se
tornam progressivamente semelhantes ao longo do tempo. Assim, este conceito diferencia-se
dos anteriores porque respeita aos resultados do processo de interdependéncia, enquanto os
primeiros respeitam a forma como esse processo modela as politicas publicas (ainda que,
neste caso, resultados devam entender-se ndo apenas como os efeitos das politicas mas como

0s proprios objectivos, conteddos ou instrumentos das mesmas). Claro que a evidéncia de
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convergéncia pode ndo ser necessariamente resultado de difusdo ou transferéncia. Pode
resultar de pressdes internas idénticas e/ou de estratégias semelhantes com solucGes idénticas
para problemas idénticos (Holzinger e Knill, 2005).

A andlise e interpretacdo da construcdo e desenvolvimento e, portanto, dos mecanismos
usados nestes processos de interdependéncia e influéncia de outros paises ou organizacdes nas
politicas publicas de um pais, pode também ser objeto de diferentes caracterizagdes. No
ambito dos processos de transferéncia, Dolowitz e Marsh (2000) consideram que tais
mecanismos se diferenciam por ser voluntarios ou coercivos. Tal natureza ndo é, no entanto,
obrigatoriamente mutuamente exclusiva e varia num continuum entre os dois polos, podendo
0S mecanismos conter uma combinagdo de voluntariedade e de coagédo, em partes iguais ou
diferentes, variando entre a aprendizagem (lesson-drawing) assente numa completa

racionalidade, e a imposicéo direta, assente na agao coerciva, como se pode ver no quadro 1.1.

Quadro 1.1 — Natureza da transferéncia de politicas

Racional. Racional. Voluntariedade | Obrigatoriedade | Condicion. Transferénc.
Perfeita Condicionada Coercivo Coerciva
Aprendizagem | Aprendizagem | Racionalidade Condicionamento | Condicdes Imposicao
livre orientada (por | orientada pela | resultante de | decorrentes de | direta
consultoria ou | necessidade acordos ou | empréstimos ou
apoio técnico) | (como o desejo | tratados relacGes de
de aceitacdo | internacionais dependéncia
internacional) econdmica

(Adaptado de Dolowitz e Marsh, 2000)

Dobbin, Simmons e Garrett (2007), seguidos por Gilardi (2012), definiram e
sistematizaram o que designaram por quatro teorias distintas para explicar o fendmeno de
difusdo global das politicas publicas: construtivismo-construcdo social (social construcion),
emulacdo (emulation), coacdo (coercion), concorréncia (competition) e aprendizagem
(learning).

Os tedricos do construtivismo e os da aprendizagem concordam que as mudangas nas
ideias conduzem a mudanca nas politicas, mas 0s construtivistas apontam para a teoria e a
interacdo como a fonte de novas ideias e 0s tedricos da aprendizagem apontam para a deducao

racional.
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Para os primeiros, o poder retorico das teorias formuladas por especialistas ao longo do
tempo origina novas politicas e também os paises, que se veem a si proprios como membros
de subgrupos culturais, inferem que o que resulta para 0s outros membros resultara para eles
préprios. Para os segundos, as mudancas implicam uma espécie de analise custo-beneficio a
partir da experiéncia dos outros.

Por sua vez, os tedricos da concorréncia apontam para a variacdo dos incentivos como
explicacdo para a mudanca nas politicas o que também fazem alguns teéricos da coacédo (hard
coercion) enquanto outros preferem apontar a lideranca politica e as ideias hegemonicas como
mecanismo explicativo (soft coercion).

Quanto aos atores envolvidos, os construtivistas identificam as organizagdes internacionais
que definem o progresso econémico e os direitos humanos e as comunidades de especialistas
(expert epistemic communities) como protagonistas no processo, enquanto os tedricos da
coacdo apontam os Estados mais poderosos e as organizacOes financeiras internacionais que
usam ajudas ou sangbes na sua acdo. Os tedricos da concorréncia argumentam que a
explicacéo estéd no facto de os proprios paises competirem entre si para atrair investimentos e
para vender produtos e, por sua vez, os teoricos da aprendizagem sugerem que 0S paises
aprendem com as suas proprias experiéncias e com as de outros paises.

Heinze (2011), num trabalho recente, procede também a uma reviséo e sistematizacdo que
difere um pouco da anterior, ainda que se fundamente numa framework tedrica semelhante.
Para este autor, a explicacdo da natureza dos mecanismos de difusdo assenta na relacéo entre a
racionalidade orientadora do comportamento do governo e o impacto nos agentes e estruturas
de mudanca, como pode ver-se no quadro 1.2.

Quanto a convergéncia, Holzinger e Knill (2005) sistematizam e definem o0s seus
mecanismos a partir dos estimulos e das respetivas respostas que conduzem a convergéncia de

politicas entre paises, como apresentado no quadro 1.3.
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Quadro 1.2 — Tipos de mecanismos de difusao de politicas

Impacto em (O que induz
a mudan¢a)—

Tipo de explicacdo
(O que orienta o
comportamento do governo)

AGENTES
(Alteracdes nas
concegdes dos governos)

ESTRUTURAS
(Alteracoes nas condicOes e
oportunidades)

Construtivismo
Racionalidade normativa
(orientacéo para a
legitimacéo)

Socializacéo
Ideia central: a interacdo
conduz ao
desenvolvimento e
internalizacdo de regras
e normas

Emulacgéo
Ideia central: o desejo dos
atores se ajustarem a
normas gerais e a politicas
socialmente valorizadas

Racionalismo
Racionalidade instrumental
(orientacéo para a
utilidade)

Aprendizagem
Ideia central: a
experiéncia dos outros
providencia informacéao
atil sobre a eficacia das
politicas

Externalidades
Ideia central: as escolhas
dos outros implicam custos
e beneficios que devem ser
incorporados na deciséo

(Adaptado de Heinze, 2011)
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Quadro 1.3 — Mecanismos de convergéncia de politicas

Mecanismo Estimulo Resposta
Imposicéo Exigéncia ou pressdo | Submissdo
politica
Harmonizacéo Obrigacdo decorrente de | Ajustamento (compliance)
internacional tratados
Concorréncia regulada Pressdo competitiva Ajustamento matuo

Comunicacgéo
transnacional
Pressdo de um problema | Transferéncia  de um
Aprendizagem modelo usado noutro pais

Resolucdo de problemas | Pressdo de um problema | Ado¢cdo de um modelo
transnacionais comum ou paralelo comum

Emulacéo
Desejo de conformidade | Copia de um modelo de uso
alargado noutros paises

Promocdo de politicas

internacionais Pressdo de legitimagéo Adocao do modelo
recomendado

Resolucdo independente de | Pressdo de um problema | Resposta similar

problemas comum ou paralelo independente

(Adaptado de Holzinger e Knill, 2005)

Esta tipologia ndo exclui, no entanto, o facto de atuarem varios mecanismos em simultaneo
no processo de convergéncia (como alias nos préoprios processos de difusdo das politicas atras
sistematizados) e de existirem fatores diversificados que afetam quer a dimensdo (scope) quer
o grau ou profundidade (degree) da convergéncia, tornando muitas vezes inviavel a predicao
da sua direcdo ou sentido. Assim, relativamente a dimensdo, podemos referir, por exemplo,
fatores como o numero de paises nos processos de harmonizacao internacional, ou as politicas
de comércio ou mercado no caso da concorréncia regulada. No respeitante ao grau de
convergéncia, podemos referir, por exemplo, fatores como o poder ou a capacidade de forcar

0 ajustamento no caso da harmonizacdo internacional de politicas, o nivel de dependéncia
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comercial ou econémica no caso da concorréncia regulada ou as ligacbes culturais, a
similaridade histérica ou o nivel de interligacdo com as organizagGes internacionais, no caso
da comunicacdo transnacional.

Outro aspeto a ter em conta na anélise de convergéncia das politicas publicas € o relativo a
forma de evidenciar, medir ou avaliar empiricamente essa convergéncia. A abordagem mais
comum consiste em analisar a evolucdo da similitude das politicas entre paises ao longo do
tempo. No entanto, dependendo do critério subjacente a avaliacdo da mudanga de similitude
ao longo do tempo, podemos considerar diversos tipos de convergéncia. Knill (2005) define
0S seguintes quatro:

Quadro 1.4 — Tipos de convergéncia

Tipo de Convergéncia Mudancas ocorridas

Convergéncia G Quando ha diminuicdo da variacdo de politicas
entre paises

Convergéncia 3 Quando ocorre uma aproximagéo dos paises mais
atrasados aos mais avangados

Convergéncia Y Quando tem lugar a aproximacdo dos paises
relativamente a uma determinada politica

Convergéncia 0 Quando se da a aproximagdo de um pais a um
modelo exemplar

Um bom exemplo, especialmente relevante para este trabalho, de analise da diversificagdo
da dimensdo, grau e sentido ou dire¢cdo da convergéncia de politicas, designadamente dos
tipos 6 ¢ B, € 0 estudo recente de Jakobi e Teltemann (2011) sobre a convergéncia das
politicas de educacdo dos paises da OCDE. As autoras analisam a evolucdo de seis
indicadores de 1999 a 2007. Trés desses indicadores respeitam a macropoliticas (macro-level
education policies): a despesa total em educacdo em percentagem do PIB, os custos por aluno
em percentagem do PIB e o racio publico/privado da despesa no ensino secundario e no
ensino superior. Os outros trés indicadores respeitam a micropoliticas (micro-level education
policies), ou também na propria definicdo das autoras, ao nivel de implementacdo das
politicas: taxa de escolarizacdo no ensino privado, taxa de pré-escolarizacdo e réacio
alunos/professor na educacdo primaria e secundéria. “No grupo das macropoliticas... os
resultados mostram — com a excecao parcial dos paises escandinavos — grande convergéncia

nos primeiros anos analisados (inicio dos anos 2000), mas uma convergéncia moderada a
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fraca nos tltimos anos” (Jakobi e Teltemann: 591). Nos indicadores relativos as
micropoliticas foi encontrada uma “forte convergéncia nas taxas de pré-escolarizacdo, uma
forte persisténcia das diferencas na taxa de escolarizagdo no ensino privado e uma
convergéncia fraca no racio alunos-professor” (idem: 591). Assim:
O conjunto dos paises estd a convergir ligeiramente no financiamento da educagéo... Contudo,
alguns paises (em particular os paises escandinavos) diferem significativamente das tendéncias
gerais. Por seu lado, a implementacdo parece tornar a convergéncia mais dificil, mas ndo
necessariamente impossivel. Em suma, os indicadores refletem a complexa inter-relacdo das
tendéncias internacionais com os padrdes (path dependencies) nacionais, indicando que a
convergéncia estd a ocorrer mas esta altamente dependente da natureza da prépria politica em
analise, dos paises estudados e do intervalo de tempo considerado (Jakobi e Teltemann: 591-
592).

Os processos de transnacionalizacdo das politicas publicas também ocorreram no caso
portugués. Ainda que o0 seu estudo ndo esteja muito desenvolvido, parece natural partir do
pressuposto que terdo ocorrido processos de difusdo e transferéncia nas politicas de educacéo,
designadamente por acdo da OCDE, dado que o pais integrou a organizacdo desde a sua
fundacdo. Uma abordagem sistematizada das teorias explicativas da ocorréncia desses
processos, como fizemos atras, torna-se pois indispensavel para a compreensao dos mesmos e
dos impactos produzidos, como procuramos fazer neste trabalho. Também a procura que
fazemos da existéncia ou ndo de convergéncia, exige, naturalmente, uma visao sistematizada
dos tipos de convergéncia possiveis, como atras descrita, para se poder situar e compreender

os efeitos verificados no caso portugués em estudo.

1.2.Educacéo e transnacionalizacdo

A origem dos sistemas educativos modernos é geralmente referenciada ao século XVIII e
associada a consolidacdo, no século XIX, do Estado-nacdo e dos seus trés referenciais
sociopoliticos: nacionalidade, soberania e cidadania. (Green, 1990; NO6voa, 1998; Mitter,
2010) “Os sistemas nacionais de ensino consolidam-se ao longo do século XI1X no quadro de
afirmacdo dos Estados-nacdo (NOvoa, 1998: 5). Andy Green afirma mesmo a completa
imbricacédo entre a formacgdo do Estado-nacao e dos sistemas educativos:

Os sistemas nacionais de ensino foram utilizados para assimilar as culturas imigrantes, para

promover as doutrinas religiosas estabelecidas, para difundir a norma estandardizada da lingua
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nacional, para forjar uma identidade e uma cultura nacionais, para generalizar novos habitos e
formas racionais de pensamento, para encorajar os valores patriéticos, para inculcar as
disciplinas morais e, sobretudo, para doutrinar segundo os credos politicos e econémicos das
classes dominantes. Ajudaram a construir as subjetividades da cidadania, justificando as
medidas do Estado face ao povo e os deveres do povo face ao Estado. Fizeram crer que era
possivel construir cada pessoa como um sujeito universal, mas fizeram-no de forma diferente
segundo a classe e 0 sexo. Formaram o cidaddo responsavel, o trabalhador diligente, o
contribuinte compreensivo, o jurado fiavel, o pai consciencioso, a esposa fiel, o soldado patriota
e 0 votante escrupuloso e submisso (Green, 1994: 10)

Ainda que a relacdo entre a origem dos sistemas educativos e a formagdo do Estado-nacéo
seja aceite pela maioria dos historiadores, nem todos identificam os mesmos atores, ou
colocam igual énfase no seu papel no ambito das mudangas que conduziram a tal
consolidagéo.

Uma das primeiras explicacdes globais sobre a origem e consolidacdo dos sistemas
educativos modernos foi apresentada por Margaret Archer em 1979, a partir do estudo da
evolucdo dos sistemas de quatro paises europeus: Franca, Russia, Dinamarca e Inglaterra. A
partir de uma perspetiva socioldgica, Archer coloca os atores sociais, mais do que as
estruturas impessoais, como a economia ou 0 Estado, na origem das mudancas conducentes a
consolidacdo dos sistemas educativos. Para a autora, 0 processo de mudanca, em termos
politicos, é resultado do conflito entre grupos de atores sociais com diferentes acessos as
fontes de poder. As caracteristicas de um sistema educativo, num dado tempo, séo definidas
“pelos objetivos dos que tém o respetivo controle” (Archer, 1979: 2) e “as mudangas ocorrem
porque novos objetivos educativos sdo perseguidos pelos que tém o poder de modificar as
praticas anteriores” (idem: 2). De onde se conclui que a mudanca envolve um desafio a
autoridade estabelecida, que pode ter éxito quando levada a cabo por atores sociais que
“tenham o poder para modificar a estrutura de educacdo existente, a definicdo do ensino e a
relagdo com a sociedade” (idem: 2). A questdo torna-se entdo a identificacdo desses atores e
como adquiriram e exerceram o seu poder.

Archer refere, porém, que estas respostas simples “podem dar a impressao que a educacao
e a mudanca em educacdo podem se explicada somente por referéncia aos objetivos dos
grupos e aos equilibrios de poder”. “E, no entanto, uma falsa impressio porque ha outros
fatores que afetam quer a definicdo dos objetivos quer a sua consecu¢do, mesmo do grupo

mais poderoso, ou seja 0 que dispde de maior liberdade de impor a sua definicdo de ensino e
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de moldar a educagdo aos seus propositos” (idem: 3). Tal leva a autora a considerar que a sua
abordagem é, pois, assente em dois aspetos relacionados entre si. “Por um lado, espécies
complexas de interacdo social de que resulta a emergéncia de formas particulares de
educacéo; por outro lado, tipos complexos de estruturas sociais e educativas que moldam o
contexto em que a interacdo e a mudanga ocorrem” (idem: 4), ou seja:
a nocdo de que as relagdes entre a educacdo e outras instituigdes sociais condiciona a interacdo
social e assim influencia a mudanca educativa, é crucialmente importante mas, a contribuicao
independente da interacdo social na explicacdo das origens dos sistemas educativos e dos
processos de mudanca, € igualmente essencial (idem: 5).

No seu estudo, Archer conclui por duas diferentes estratégias para desafiar e provocar a
mudanca num sistema educativo. A primeira é designada de restricdo (restriction) e é
essencialmente coerciva consistindo na retirada forcada de recursos do ambito de controlo
dum grupo dominante. Nesta alternativa, “os edificios podem ser expropriados, os fundos
confiscados, ou os professores excluidos do ensino” (idem: 146). A segunda estratégia é a de
substituicdo (substitution) que é essencialmente competitiva e consiste em desvalorizar o
monopolio existente criando e desenvolvendo escolas alternativas. Neste cenario, “a
dominacéo ¢ desafiada pela competi¢cdo no mercado educativo” (idem: 157).

Na anéalise de Archer, estas duas estratégias sdo historicamente representadas pela Franca e
Inglaterra respetivamente. Em Franca, uma coligacdo revolucionaria da burguesia, artesdes e
camponeses alterou o regime, expulsando os jesuitas das escolas e expropriando as instalacdes
da igreja, e o regime secular que se seguiu criou um novo sistema educativo através de uma
estratégia de restricdo que condicionou o funcionamento das escolas a certificacdo e
acreditacdo pelo Estado. Em Inglaterra, por sua vez, a alianca entre a burguesia comercial e
industrial e os dissidentes religiosos ndo foi suficiente para desafiar o poder politico da
aristocracia e o controle anglicano da educagdo, mas teve capacidade e recursos suficientes
para criar e desenvolver escolas alternativas em competicdo, numa base voluntéaria ou de
mercado, com as instituicdes existentes.

Num estudo recente, Beadie (2010) analisa o caso dos EUA, na perspetiva de Archer,
concluindo pelo hibridismo das duas estratégias, com a retirada de autoridade a Igreja,
designadamente na educacdo, quer a nivel federal, quer a nivel estadual, mas, com o

florescimento, em simultaneo, de inimeras escolas de base voluntaria ou mercantil.
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Outro estudo de referéncia sobre a origem dos sistemas educativos modernos € o de Soysal
e Strang (1989), que analisaram a construcdo dos sistemas educativos em 17 paises (16
europeus e 0s EUA), no século XIX, através da legislacdo e da evolucdo das taxas de
escolarizacdo. Os autores concluiram que as caracteristicas do Estado — como a riqueza ou a
soberania — tinham pouco efeito nas leis e nas taxas de escolariza¢do, mas a interagdo entre o
Estado, a Igreja e alguns grupos sociais constituiu um determinante critico para a forma que
esses sistemas tomaram, como os proprios referem (p. 285) “na linha dos argumentos de
Archer (e outros) um modelo de conflito e competicdo fornece uma explicacdo para o0s
resultados obtidos”, como expresso no quadro seguinte. Assim, concluiram por trés modelos
de construcédo dos sistemas educativos modernos: i) Construcéo estadual da educacao, em que
o Estado criou sistemas educativos, bastante cedo, quer do ponto de vista formal quer
organizacional; ii) Construcdo societal da educacdo, onde a escolarizacdo se expandiu
consideravelmente para alem da intervencéo do Estado; iii) Construcdo retorica da educacdo,
onde o Estado legislou muito cedo sobre a obrigatoriedade mas foi incapaz de promover a

efetiva escolarizacao.

Quadro 1.5 — Modelos de sistemas educativos no séc. XIX

Conflito Estado-Igreja
Contlito Societal Existéncia de Igreja Auséncia de Igreja
Nacional Nacional
Alto Construcéo estadual da Construcéo societal da
educacao educacao
(Dinamarca, Noruega, (Franca, Holanda, Suica,
Prussia, Suécia) Reino Unido, EUA)
Baixo Construcéo retérica da
educacao
(Grécia, Italia, Portugal,
Espanha)

(Adaptado de Soysal e Strang, 1989)
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A partir do final do século XIX, a consolidacdo dos sistemas educativos ocorre com o
desenvolvimento da designada “escola de massas” referida por Soysal e Strang e de acordo
com Novoa (1998: 8), “se as teorias da formagdo do Estado fornecem os enquadramentos
concetuais mais pertinentes para explicar o0 movimento das reformas escolares nos séculos
XVIII, a abordagem do sistema mundial € a mais estimulante para analisar a escola de massas
e 0 seu desenvolvimento a partir do final do séc. XIX.” Esta abordagem questiona as
explicagdes da consolidacéo dos sistemas educativos modernos (educagdo de massas) assentes
na importancia dos grupos de interesse como atores sociais centrais. Ou, nas palavras dos
préprios autores da teoria:

Tem havido uma tendéncia reducionista que sobrevaloriza a importancia dos grupos de interesse
como atores sociais centrais. A medida que determinados grupos ou classes crescem e ganham
poder constroem instituicGes como a educacdo de massas para 0s Sseus proprios objetivos. A
expansdo da educacdo esta assim diretamente relacionada com a forca do grupo dominante face
a competicdo a que esta sujeito e aos problemas que se colocam no controle da sua situagio...
Este enfoque reducionista nos grupos ou classes de interesse como forgas causais ignora a
generalidade do nivel institucional no qual a educacdo de massas se desenvolveu. A educacao
foi gerada por movimentos sociais de &mbito mundial na histéria moderna e uma explicacao
satisfatoria das suas origens tem que ter em conta as muito alargadas pressdes ideoldgicas e
institucionais que estiveram presentes (Boli, Ramirez e Meyer, 1985: 146)

Com a mais recente onda de globalizacdo do final do seculo XX, assume particular
acuidade a reflexdo dos efeitos dessa globalizacdo nas dindmicas dos sistemas educativos e
nas politicas publicas dos Estados, quer do ponto de vista enddgeno, quer do ponto de vista da
transnacionalizacdo das mesmas, face a multiplicacdo dos niveis de poder entre o local e 0
global.

Nas politicas de educacdo, no entanto, esse estudo ndo se encontra muito desenvolvido,
havendo abordagens que defendem maiores e menores impactos. Santos (2001) distingue,
alias, dois tipos de globalizacdo, a de “alta intensidade” ¢ a de “baixa intensidade”, sendo que
a primeira se caracteriza pela rapidez, intensidade e relativa monocausalidade processual e
tende a ocorrer em situacdes onde existem grandes desigualdades de poder entre paises (ou
interesses ou atores); e a segunda, pela lentiddo, difusdo, ambiguidade e indefini¢do

processual e ocorre quando as diferencas de poder sdo pequenas.
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Alguns autores portugueses consideram o caso das politicas de educagcdo como um campo
onde a globalizacdo ndo parece ter efeitos tdo diretos e profundos como noutras areas
(Afonso, 2001) e por isso podemos considera-lo como um caso paradigmatico de
“globalizagdo de baixa intensidade” (Teodoro, 2003). Mas outros, como Azevedo (2007),
discordam de tal analise, argumentando com exemplos como a institucionalizacdo da
influéncia internacional nos paises do Terceiro Mundo ou a vertiginosa expansao e aceleracao
do Processo de Bolonha na Uni&o Europeia.

No final do século passado e no inicio deste, consolidaram-se duas visfes da relagdo entre
globalizacdo e educacéo, cujos principais mentores sdo John Meyer e Roger Dale, e que 0
segundo designou por “Cultura Educacional Mundial Comum” (CEMC) e “Agenda Global
Estruturada para a Educacéo” (AGEE). Segundo Dale (2001: 435-436):

As duas abordagens partilham a énfase posta na importancia das forcas supranacionais, na
possibilidade de os objetivos politicos, assim como os processos, poderem ser afetados, através
de influéncias externas sobre as politicas educativas nacionais. Uma énfase mais na capacitacao
do que no impacto de forcas supranacionais sobre os sistemas educativos nacionais e o
reconhecimento que 0s quadros interpretativos nacionais sdo moldados quer
supranacionalmente quer nacionalmente.

Contudo, as duas abordagens diferem em aspetos essenciais como a natureza da
globalizagdo, a compreensao da educagdo e a relagdo entre as duas. “Para a AGEE,
globalizacdo é um conjunto de dispositivos politico-econdmicos para a organizacdo da
economia global, conduzido pela necessidade de manter o sistema capitalista, mais do que
qualquer outro conjunto de valores” (Idem: 436). Assim, a construgdo das politicas de
educacdo nao deriva de um conjunto supranacional de ideias, normas e valores que enformam
as respostas nacionais, como propdem os “institucionalistas mundiais” — € nos quais se
considera a educacdo como um bem geral (Meyer e Kamens, 1992) — mas do modo como 0s
Estados-nacdo se confrontam com os problemas, a partir dos quais se constitui a agenda do
Estado e de todas as partes componentes, incluindo a educacdo, da sociedade capitalista: o
apoio ao processo de acumulagdo, assegurando o contexto que ndo iniba a sua expansdo
continuada e fornecendo uma base de legitimacdo do sistema e do papel do Estado (Dale,
2001). Assim,

... tal ndo implica que a atuagdo do Estado seja determinada pelo contexto econdomico-politico

global, mas as orientagdes adotadas e 0s processos sociais implementados serdo o resultado da

interacdo complexa entre a percecdo/interpretacéo e a formulagdo dos problemas pelos atores do
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Estado, da sociedade civil e da economia e o leque de respostas e solugdes disponibilizaveis
através de instituicbes existentes ou possiveis a partir dos recursos politicos, econdmicos e
culturais mobilizaveis no contexto nacional (Antunes, 2004: 104).
Nesta abordagem,
O campo educativo surge com caracteristicas afetadas por percursos historicos do contexto em
que tem lugar, surge influenciado por interesses e poderes econdmicos, pelas relacfes
Estado/mercado, por orientacfes politicas e ideoldgicas, por localizagbes mais ou menos
centrais e é ainda marcado por influéncias do global e do local que nele conflituam (Stoer et al.,
2001).
A abordagem CEMC defende que “o desenvolvimento dos sistemas educativos nacionais e
as categorias curriculares se explicam através de modelos universais de educacdo, de Estado e
de sociedade mais do que por fatores nacionais distintivos” (Dale, 2001: 425). Na verdade, os
institucionalistas mundiais referem que “as nag¢des celebram patriménios unicos enquanto se
movem em direcdo a modelos padronizados” (Meyer, 2000: 245), sendo os sonhos de raiz
nacional, pelo mundo fora, mais homogéneos na celebracdo da modernizagdo econdmica do
que na valoracéo das tradi¢Oes politicas e culturais especificas (Meyer e Kamens, 1992).
Nesta abordagem, a educacdo constitui uma instituicdo mundial. Na verdade, as
semelhancas entre os sistemas educativos dos diversos paises sdo mais impressivas do que as
respetivas diferencas e as suas principais caracteristicas sao semelhantes em qualquer parte do
mundo. Meyer e Kamens (1992), Ramirez e Ventresca (1992), Schriewer (1996), entre outros,
investigaram as caracteristicas estruturais do modelo mundial de institucionalizacdo escolar,
que podem ser sistematizadas do seguinte modo (Azevedo, 2007):
- uma organizacao administrativa geral fundada e controlada pelo Estado;
- um sistema escolar internamente diferenciado segundo niveis sucessivos, Cursos e
correspondentes exames finais;
- a organizacdo do processo de ensino na sala de aula, em funcdo de distintos grupos etarios e
de unidades de tempo uniformes;
- a regulamentacdo governamental ou puablica de tais processos de ensino e aprendizagem,
através de requisitos inscritos em programas, diretivas e provas de exame;
- a edificacdo de papéis distintos para professores e alunos e a profissionalizacdo dos
professores e dos métodos de ensino;
- 0 uso de certificados, diplomas e credenciais para ligar as carreiras escolares com as

carreiras ocupacionais, conectando a selecdo escolar com a estratificacdo social;
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- a disciplinarizagdo dos saberes e a diviséo dos alunos por turmas.

A estas caracteristicas acrescentamos nos a obrigatoriedade, que constitui hoje, também, um
elemento estrutural, comum e universal, da institucionalizagdo escolar das criangas e dos
jovens.

Na verdade, a tese institucionalista de que a escola segue um modelo global que se
expandiu por todo o mundo e conduziu a organizagdo de sistemas educativos nacionais
sistematizados e muito similares parece sustentar-se numa realidade facilmente observavel.
Num conjunto de estudos sobre a expansao dos sistemas educativos, “School knowledge for
the masses”, Meyer e Kamens (1992: 176) concluem ndo sé pela similaridade mundial do
modelo escolar mas também pela surpreendente homogeneidade das categorias curriculares:

Mesmo que houvesse muita ambiguidade acerca de saber se a escola de massas € um bem geral,
ainda assim seria dificil de explicar porque é que a instituicdo se tornou tdo universal. O que
conduz a ideia que os mesmos processos de dimensdo mundial que fizeram as virtudes (e até a
necessidade) da educacdo de massas tdo evidentemente universais tém também tendéncia para
padronizar pelo menos as categorias gerais do seu contetdo.

Num dos estudos contidos na obra referida (Kamens e Benavot, 1992: 123), conclui-se
pois que:

Uma abordagem baseada nas perspetivas politicas institucional e mundial sugere que as
estruturas educativas e o conteudo curricular sdo institucionalizados num nivel mundial. De
acordo com estas perspetivas, a educacao de massas e os curriculos da escola de massas estdo
estritamente ligados aos modelos emergentes de sociedade e de educacdo que se tornaram
relativamente padronizados a nivel mundial. Estes modelos padronizados ou ideologias criaram
efeitos culturais homogeneizantes que minam o impacto dos fatores nacionais e locais ao
determinarem a composi¢do do curriculo.

E afinal a expansdo da escola de massas que constitui um das referéncias empiricas da
abordagem institucionalista mundial. Alids, a expansdo da escola de massas ndo é s6 uma
comprovacgdo da teoria como constitui, a0 mesmo tempo, uma base do desenvolvimento da
propria teoria. Ramirez e Ventresca (1992: 50) afirmam até que:

A escola de massas ndo emerge e se desenvolve em funcdo de caracteristicas societais
endogenas tal como a urbanizacdo ou a industrializacdo, a estrutura de classes ou o carater das
elites politicas ou religiosas, tendo-se desenvolvido e expandido como um crescentemente
familiar conjunto de configuragdes ideoldgicas e organizacionais. Ao longo do tempo historico e

através de diversos projetos, as caracteristicas da escola moderna de massas tornaram-se num
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modelo normativo institucional que se foi crescentemente ligando ao ascendente Estado-nacéo...
A escola de massas tornou-se o conjunto central de atividades através do qual as ligagbes entre
os individuos e os Estados-nacao séo forjadas.

Alguns autores referem-se mesmo a emergéncia de um sistema educativo mundial. Meyer
(2000: 19) refere que “ tal como em outros setores da sociedade global, existe na realidade um
sistema educativo mundial”. Tal sistema explica-Se, em grande parte, porque:

- Ha um nimero crescente de influentes organizagdes internacionais que... fornecem guides
standard para o desenvolvimento educacional, assisténcia concreta através dos seus consultores
para colaborar no terreno e ainda forma de os educadores e administradores participarem neste
processo, obtendo um maior status”;

- H& um conhecimento com estatuto de autoridade, no que respeita aos varios aspetos da
educacdo e sua conexdo com o desenvolvimento nacional, que é produzido por um conjunto de
ciéncias e profissdes inter-relacionadas, também estas altamente organizadas ao nivel
internacional... Também os profissionais locais assumem este papel de representantes do
conhecimento e a responsabilidade de o incluir nas politicas nacionais, adquirindo uma
autoridade suplementar, resultante da sua pertenca a um sistema de conhecimento universal,

- Na sociedade mundial contemporanea, quer as sociedades nacionais quer os sistemas
educativos sdo vistos — no limite refletindo leis — como principios e trajetdrias potenciais
similares. As regras relativas a igualdade de direitos, ao desenvolvimento nacional ou a outros
aspetos da identidade tornaram-se universais. Isto significa que qualquer sistema educativo
nacional pode ser um potencial modelo para outros paises, uma vez que assentam nas mesmas
‘leis de verdade’... Na pratica, a difusdo de um determinado sistema nacional ¢ fortemente
mediado pelas associacdes internacionais e, especialmente, por cientistas e profissionais da
educacdo, para quem o objetivo de promover os seus modelos se torna central (idem: 20-21).

Azevedo (2007), baseado nos trabalhos de Hufner e outros (1992), Adick (1993) e
Schriewer (1995), propde também um modelo de funcionamento global para tal sistema.
Nesse modelo, o nacleo central é constituido pelos padrdes mundiais institucionalizados de
educacdo e a agenda estruturada para a educacdo e 0s nucleos periféricos sdo as politicas
educativas nacionais, regionais e locais, havendo fluxos de circulacdo nas redes de circulacéo
entre 0 centro e as periferias cujas forcas motrizes sdo, segundo o autor, as agéncias e
organismos internacionais, os sistemas de comunicacdo cientifica, a educacdo comparada

internacional e a externalizacdo das politicas dos Estados nacionais.
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1.3 O papel das organizagdes internacionais

A primeira questdo que se coloca neste tema € a propria designacdo das organizacdes.
Internacionais, multinacionais, transnacionais ou supranacionais? Diversos autores discutem o
significado de tais designacOes, em funcdo da visdo do papel das mesmas em perspetivas mais
préximas da cooperacgdo, da interdependéncia, da coordenacdo ou da regulacdo da acdo dos
Estados. Ora tais organizagcBes assumem, por vezes, papéis diversos, em fungdo dos seus
mandatos, mas também em funcdo dos contextos da sua atuacao e até das solicitacfes que Ihe
séo feitas pelos seus membros ou por outros Estados.

Podemos distinguir, desde logo, as organizagdes cujos mandatos contemplam
expressamente funcdes regulatorias, como a Unido Europeia (UE) ou a Organizacdo Mundial
do Comércio (OMC), de outras em que tal funcdo ndo esta presente originalmente nos
respetivos mandatos, como a UNESCO ou a OCDE, e ainda de outras em que tais funcdes
estdo dependentes de um quadro contratual especifico com os Estados, como o Banco
Mundial ou o FMI.

A natureza do mandato determina, assim, o tipo de instrumentos de acdo daquelas
organizacdes na transnacionalizacdo (difusdo, transferéncia ou convergéncia) das politicas
publicas, acentuando a dimensao coerciva, regulatéria ou voluntaria dos mesmos, como vimos
atras (Dolowitz e Marsh, 2000; Holzinger e Knill, 2005) no que é habitualmente referido na
literatura como mecanismos “hard” (de natureza mais coerciva) e mecanismos “soft” (de
natureza mais voluntaria).

No entanto, por vezes, no sentido de acentuar a sua influéncia, as organizagdes atuam ainda
para além das fronteiras dos seus mandatos. Por exemplo, num estudo recente, Jakobi,T.
(2012) demonstra que a OCDE, apesar de néo ter expressas, no seu mandato original, funcdes
de regulacdo das politicas publicas, tem exercido um papel muito ativo nesse quadro nos
altimos 20 anos, mobilizando todos os seus instrumentos no exercicio de tal papel, tendo
passado a incluir essa missdo na sua acao a partir de 1997, com a aprovacédo pelo Conselho da
primeira recomendacdo para a melhoria da qualidade da regulacdo governamental (ainda que
a acdo tenha, até agora, tido lugar principalmente nas politicas de energia, telecomunicacdes e

transportes).
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Assim, as formas de agdo misturam, por vezes, dimensdes regulatorias e voluntérias e o0s
instrumentos utilizados assumem também naturezas mistas incluindo caracteristicas que
poderemos considerar mais “hard” ou mais “soft”. Assim sendo, Jakobi (2009) faz uma
analise dos instrumentos utilizados pelas organizacdes internacionais no processo de
influéncia (governance) das politicas publicas, que pode ser sistematizado como o disposto no
quadrol.6

Quadro 1.6 — Instrumentos de governance das institui¢des internacionais

Instrumento de Funcdo dominante Exemplos
“governance”
Difuséo discursiva Consolidacao de ideias — Promocéo do
desenvolvimento sustentavel
pela ONU

— Promocé&o da aprendizagem
ao longo da vida pela OCDE

Definicéo de Prescricéo de — Regulages da UE
“standards” comportamento

P — “Benchmarks” da OCDE
Recursos financeiros | Transferéncia de — Financiamentos do Banco

pagamentos Mundial
— Financiamento de projetos da
UE

Coordenacao de Vigilancia de execucao — Meétodo Aberto de
atividades Coordenacdo da EU

— Revisdo por pares da OCDE

Assisténcia técnica Apoio as estruturas — Formacao em detecdo
radioativa da AIEA

— Legislacdo modelo da
UNODC (agéncia da ONU
para o crime a as drogas)

(Adaptado de Jakobi, 2009)
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De entre as diversas politicas publicas, a educacao tem sido objeto de uma crescente acao
das organizacgOes internacionais e reconhece-se hoje que, no quadro da acentuacdo da
globalizacdo, a influéncia daquelas organizag@es na construcdo e na regulacdo das politicas
publicas de educacdo (independentemente da expressdo formal do mandato) tem vindo a
acentuar-se e constitui mesmo o0 mais poderoso processo de transnacionalizacdo das mesmas
(Martens e outros, 2004; Antunes, 2005; Hulme, 2005; Barroso e outros, 2006; Neves, 2008;
Beech, 2009; Moutsios, 2009; Vongalis-Macrow, 2009; Jakobi, 2009; Nagel, Martens e
Windzio, 2010; Henriques e Larédo, 2012; Jakobi, T., 2012; Braga e outros, 2013; e Seller e
Lingard, 2013).

A definicdo das politicas de educacdo ja ndo é um assunto exclusivo dos Estados. Poderosas
instituicGes transnacionais, nas quais grande parte dos paises estd incluida, sdo agora o0s
principais contextos onde se definem os objetivos educacionais mais importantes... O
conhecimento esta colocado no coracdo da competicdo econdmica global e — por extensao — a
transmiss&o, aquisicdo e certificacdo desse conhecimento, designadamente a educacdo. E por
iss0 gue as instituicbes transnhacionais se tornaram tdo ativas na producédo de orientagfes para as
politicas de educacgdo (Moutsios, 2009: 126).

No quadro da intensificacdo da globalizacdo dos anos 90, e do crescente papel das
organizacdes internacionais nesse ambito, Vongalis-Macrow (2009) levou a cabo um estudo
para identificar os aspetos comuns das politicas de educacdo da OCDE, UNESCO e Banco
Mundial, analisando, através de Computer Assisted Qualitative Data Analysis Software
(CAQDAS), 17 textos de politica de educacdo produzidos por aquelas organizacfes entre
1996 e 2000. Encontrou dez temas comuns: capital humano, opcbes orcamentais, custos da
educacdo, objetivos educacionais, resultados educativos, sistema educativo, contexto
global/local, investimento, gestdo e professores. Nas conclusdes, o autor refere que estas
agéncias supranacionais agem, apesar das diferencas, de forma harmonizada no sentido da
producdo de uma framework coerente de preparacdo das politicas nacionais para a
globalizacdo da educacédo, a economia do conhecimento e o comércio de servigos e produtos
educativos.

Existindo, embora, evidéncia empirica da influéncia das organizacGes internacionais, 0
modo como a mesma se exerce nem sempre € objeto de analise ou se torna suficientemente

visivel.
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Martens et al. (2004), num estudo sobre a acdo da UE e da OCDE, consideram que a
influéncia das organizacfes internacionais (governance) nas politicas publicas de educacéo
dos paises tem trés dimensdes: coordenacdo, formacao de opinido e instrumentos.

A acdo de coordenacdo refere-se a capacidade de providenciar 0s meios para a organizacdo
e a manipulacdo de procedimentos promotores de certas iniciativas num determinado campo.
Desta forma, as organizag0es internacionais podem fazer propostas e dar incentivos no @mbito
de determinadas politicas e influenciar os processos através da direcdo, gestdo ou
acompanhamento de programas e projetos.

A influéncia por formacdo de opinido refere-se a capacidade das organizagdes de
despoletar e influenciar discursos nacionais no dmbito da politica de educacdo, o que fazem
através do fornecimento de informacdo que inclui os conceitos e os modelos — criados e
desenvolvidos pela prépria organizacdo — como esquemas de avaliagdo, propostas de medidas
e mecanismos de benchmarking.

A acgdo através de instrumentos refere-se a capacidade de as organizagGes desenharem e
prepararem decisdes legais, acordos internacionais ou outros atos formais que influenciem as
politicas nacionais. Naturalmente que esta acdo depende da capacidade formal do mandato da
organizacéo.

Na mesma linha de analise situa-se 0 modelo de analise de Martens e Jakobi (2010), que
sistematizamos na Introducdo e que é usado como framework no presente estudo.

De entre as diversas organizagdes internacionais, a OCDE, apesar de nao deter
formalmente fungdes regulatorias, nem dispor de instrumentos de financiamento aos Estados,
tem vindo, no entanto, a ter uma influéncia crescente em diversas areas das politicas publicas
de muitos paises, designadamente na educacao, aspeto que acrescenta interesse ao estudo da

sua intervencao como pretendemos fazer neste trabalho.

1.4 A OCDE e as politicas publicas de educacao

1.4.1 Organizacao e objectivos

A OCDE/OECD foi fundada em 1961 (ap6s a entrada em vigor da Convencao assinada em
1960) substituindo a OECE (Organizacdo Europeia de Cooperacdo Econdmica), criada em

1948, a seguir a 22 Guerra Mundial, para coordenar a aplicacdo do Plano Marshall no auxilio a
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reconstrucdo da Europa e promover a cooperacgdo entre os paises. Hoje em dia, tem trinta e
quatro paises membros efetivos, que constam do quadro 1.7, mas tem como observadores

cerca de 70 outros paises.

Quadro 1.7 - Membros da OCDE e data de adesao

Paises Data Paises Data
Alemanha 1960 Hungria 1996
Austrélia 1971 Irlanda 1960
Austria 1960 Islandia 1960
Bélgica 1960 Israel 2010
Canada 1960 Italia 1960
Chile 2010 Japéo 1964
Coreia do Sul 1996 Luxemburgo 1960
Dinamarca 1960 México 1994
Eslovaquia 2000 Noruega 1960
Eslovénia 2010 Nova Zelandia 1973
Espanha 1960 Polonia 1996
Estonia 2010 Portugal 1960
EUA 1960 Reino Unido 1960
Finlandia 1969 Republica Checa 1995
Franca 1960 Suécia 1960
Grécia 1960 Suica 1960
Holanda 1960 Turquia 1960

A OCDE define-se a si prépria como um forum unico dos paises industrializados no
ambito da politica econdmica e social (Papadopoulos,1994). Na verdade, a sua principal acdo
é a producdo de analises, estudos e previsdes no ambito das politicas econémicas e sociais,
desde os impostos e 0 comércio ao ambiente e a energia, passando pela agricultura e pela

educacdo. Atualmente a prdpria organizacao afirma ter como objetivo:
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Promover a agdo conjunta de paises comprometidos com a democracia e a economia de
mercado em todo o mundo, no sentido de: apoiar o desenvolvimento econémico sustentavel;
promover o emprego; melhorar os niveis de vida; manter a estabilidade financeira; apoiar o
desenvolvimento econémico dos paises e contribuir para o crescimento do comércio mundial
(OCDE, 2012: 2).

O 6rgdo de topo no governo da OCDE é o Conselho que é presidido pelo Secretario-Geral
e que é constituido pelos representantes (embaixadores) dos paises membros e um da
Comissdo Europeia. O Conselho delibera por consenso e uma vez por ano rene a nivel
ministerial para discussdo das prioridades do trabalho da organizacdo. Outro 6rgao da OCDE
é 0 conjunto dos Comités especializados compostos por funcionarios e especialistas dos
varios paises, havendo atualmente cerca de 250 comités, grupos de trabalho e de especialistas,
que integram cerca de 40 mil representantes. O outro 6rgao € o Secretariado composto por um
Secretario-Geral e Secretarios Adjuntos que tutelam a administracao constituida por direcoes,
divisdes, centros e outros departamentos que integram cerca de 2500 funcionarios e gerem
(em 2013) um orcamento de 347 milhGes de euros (www.oecd.org).

A direcdo de educacdo (Directorate for education and skills) foi criada em 2002 e integra
cerca de 100 funcionarios. Anteriormente, a educacdo integrava a direccdo de assuntos
sociais, emprego e educacdo. O trabalho realizado na direcdo de educacdo enquadra-se em
quatro programas supervisionados por quatro estruturas, cada uma delas com o seu préprio
orgcamento e mandato: o comité de educacdo (Education policy committee), o comité de
governo do Centre for Educational Research and Innovation (CERI governing board); o
comité de governo do programa de gestdo do ensino superior (Institutional management in
higher education governing board) e o comité do PISA (PISA governing board) (OCDE,
2012).

A OCDE é um dos maiores editores do mundo, especialmente nas areas das politicas
publicas e da economia, publicando anualmente cerca de 250 novos titulos (Martens e Jakobi,
2010). A sua biblioteca digital, que inclui todas as publicacbes e bases de dados da
organizacdo desde 1998 (e que inclui também as publicacdes da Agéncia Internacional de
Energia, da Agéncia de Energia Nuclear e do FGrum Internacional de Transportes), tem hoje
390 bases de dados, 2500 “working papers”, 5500 livros, 14 mil tabelas e 21 mil capitulos ¢
artigos (Istance, 2011).
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1.4.2 A OCDE e a educacéo hoje

Antes de entrar na analise da influéncia da OCDE na construcdo das politicas publicas de
educacdo nos Estados membros e designadamente em Portugal, valerd a pena sistematizar 0s
aspetos essenciais do pensamento da organizacdo na politica educativa nos tempos atuais.
Numa organizagdo complexa, composta por muitos membros, programas diversos e intensa
atividade de producéo de ideias, torna-se dificil naturalmente fazer tal sistematizacdo. Assim,
usaremos como referéncia a publicacdo mais recente da OCDE sobre a sua propria perspetiva
atual sobre a educagéo: Education Today 2013 — The OECD Perspective (2012), que constitui
“uma framework para a gestdo do conhecimento em educacéo integrando as evidéncias das
analises realizadas e em curso” (p. 4) e que teve o seu inicio em 2009.

A publicagdo foca oito temas, que refletem as prioridades no trabalho mais recente da
organizacdo, enunciando diversas recomendacdes de politica para cada um deles. As
conclusdes e recomendagdes de politica sobre cada tema baseiam-se nos mais significativos e
importantes trabalhos realizados pela organizacdo no século XXI, como os relativos aos
resultados do PISA, os diversos Education at a Glance, os diversos Education Policy Analysis
e outros relatorios de carater transversal como From Initial Education to Working Life (2000),
Teachers Matter: Atracting, Developing and Retaining Effective Teachers (2005), Starting
Strong Il: Early Childhood Education and Care (2006), No More Failures: Ten Steps to
Equity in Education (2007), Improving School Leadership: Policy and Practice (2008),
Tertiary Education for the Knowledge Society (2008), The High Cost of Low Educational
Performance (2010), Teaching Practices and Pedagogical Innovation: Evidence from Talis
(2012) Better Skills, Better Jobs, Better Lives: A Strategic Approach to Skills Policies (2012),
Starting Strong I1l: A Quality Toolbox for Early Childhood Education and Care (2012),
Equity and Quality in Education (2012), entre muitos outros.

O primeiro tema do relatério é a Educacdo de Infancia (Early Childood and Care). As
principais conclusdes da organizacdo refletem um progresso significativo nas taxas de
envolvimento na educacdo pré-escolar na maioria dos paises que atingem ja a média de 79%
(83% nos paises europeus) para 0s 4 anos de idade. Por outro lado, os resultados do PISA
2009 mostram que os jovens de 15 anos de idade que tiveram pelo menos um ano de educacgéo
pré-escolar obtiveram melhores resultados do que os que ndo tiveram, mesmo tendo em conta

0 estrato socioecondmico, atingindo essa diferenca os 54 pontos na leitura. Também os
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resultados do PISA mostram uma associagao entre melhores performances dos alunos e maior
duracdo da educacdo pré-escolar, baixos racios alunos/professor e ainda mais elevada despesa
por aluno.

As treze recomendacdes de politica podem ser sintetizadas nas seguintes orientacdes (policy
directions):
- Colocar o bem-estar, o desenvolvimento precoce e a aprendizagem no centro das

abordagens na educacéo de infancia;

- Dar autonomia, financiamento e apoio aos servic¢os de educagao de infancia tendo em

conta a sua ligacdo a qualidade da prestacdo dos mesmos;

- Melhorar a qualificagéo, formacédo e condi¢des de trabalho do pessoal ao servico;

- Envolver as familias e as comunidades.
O tema seguinte respeita a Escola (Schooling — Investments, Organization and Learners). As
principais conclusdes da OCDE mostram que houve um maior investimento na escola
primaria e secundaria (incluindo nos salarios dos professores) nos paises membros. Assim, sO
uma pequena minoria (menos de 10%) dos alunos ndo completa a escolaridade obrigatoria e a
despesa por aluno cresceu em quase todos os paises desde 2000. Entre 2000 e 2010 também
os salarios dos professores tiveram melhorias reais na maioria dos paises da organizacao,
ainda que alguns tenham um modelo de contratacdo assente numa carreira profissional e
outros tenham um modelo de recrutamento baseado no posto de trabalho e que, de acordo
com o TALIS, as concecBes de ensino dos professores tenham significativas diferencas, com
um predominio de uma abordagem mais construtivista no norte da Europa, Australia e Coreia
e uma abordagem mais transmissiva no sul da Europa e América do Sul. Por outro lado, o
namero de horas curriculares anuais ndo mostra qualquer associagdo com a performance
académica, conforme os resultados do PISA e até, em muitos paises, um nimero elevado de
horas curriculares de matematica mostra-se associado a fracos resultados, contrariamente a
um namero moderado de aulas. Por sua vez, a lideranca escolar continua a mostrar-se crucial
na escola, através da criacdo de condicGes organizacionais e educacionais para a eficacia e a
qualidade do ensino e da aprendizagem. Quanto aos computadores, praticamente todos 0s
alunos estdo hoje familiarizados com o seu uso, mas tal é mais comum em casa do que na
escola e existe uma corelacdo entre a performance académica e 0 uso do computador em casa,
mas ndo na escola. Alguns paises persistem no recurso a repeténcia apesar dos custos quer
para os individuos quer para o sistema. Em Portugal, Espanha, Bélgica e Holanda os custos

diretos da repeténcia ultrapassam 8% da despesa total anual em educacao. Por fim, nos paises
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da OCDE, a educacdo priméaria e secundaria é maioritariamente assegurada por instituicdes
publicas e em alguns paises (como a Finlandia e a Replblica Checa) ndo sdo mesmo
permitidas instituigdes privadas.
Das vinte e oito recomendacdes, 0s autores destacam as trés seguintes orientagdes no
sumario executivo:
- Desenvolver competéncias para uma lideranca escolar eficaz e torna-la uma
fungéo/profisséo atrativa;
- Alargar a diferenciacdo profissional entre professores novos e experientes,
melhorando a eficécia;
- Promover um maior uso dos computadores na escola e a investigagéo experimental
sobre os respetivos efeitos.
No tema Transicdo para a Vida Ativa (Transitions beyond Initial Education) as primeiras
conclusdes referem a generalizagdo da educacdo secundaria, com taxas de escolarizagdo de
87% para 0s 17 anos e de 73% para 0s 18 anos, com crescimentos médios, de 1995 a 2010, de
10% no grupo 15-19 (mais de 15% em Portugal, Irlanda, Polonia e México). Também a
conclusdo da educacdo secundaria teve grande incremento, especialmente relevante nas
mulheres, com taxas de conclusdo, no tempo previsto, de 74%, para 66% nos homens. A
expetativa para o futuro para os jovens adultos é a de completarem, em média, 7 anos de
educacdo entre os 15 e 0s 29 anos, mas ndo da mesma forma em todos os paises. Assim, ha
paises que ndo misturam a educacdo com o0 emprego, enquanto noutros uma parte importante
da educacdo € realizada em simultdneo com o emprego. Em geral, a formacao vocacional e
profissional tem sido negligenciada e, havendo um relativo equilibrio entre 0 nidmero de
alunos na formacdao geral (54%) e na formacédo vocacional (46%), existem enormes diferencas
entre paises. Em 2010, um em cada jovem adulto (15-29 anos) ndo estava nem empregado
nem em educacao ou formacdo, mas a crise dos ultimos anos tem vindo a incrementar este
namero. Das vinte e nove recomendacbes apresentadas, destacam-se as seguintes trés
orientacdes:
- Assegurar que a educacdo vocacional promove a combinacdo adequada de
competéncias para o mercado de trabalho;
- Reformar os sistemas de orientacdo de forma a garantir a todos adequada orientacao
escolar e profissional;

- Fazer uso generalizado e eficaz da aprendizagem em contexto de trabalho.
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Outro dos temas focados é a Aprendizagem ao Longo da Vida (Lifelong Learning and
Adults). Nesta area, continua a verificar-se uma baixa participacdo dos adultos em acdes
formais ou informais de educacdo e formacdo ao longo da vida e s6 um em cada dezasseis
adultos, de 30 a 39 anos, participa em ac¢des formais de educacdo e cerca de um terco da
populacdo adulta (25-64 anos) participou em acGes informais, apesar de uma grande parte dos
adultos mostrarem baixos niveis de proficiéncia em competéncias basicas como literacia,
numeracia, resolucdo de problemas e familiarizagdo com as tecnologias da informacéo e
comunicacdo e a investigacdo neuroldgica mostrar largos beneficios da aprendizagem em
idades mais avancadas. Assim, as orientacdes de politica enunciadas sdo as seguintes:

- Desenvolver politicas ao nivel de sistema para uma efetiva educacdo dos adultos;
- Assegurar um cofinanciamento adequado a educacao de adultos;

- Promover um debate ativo sobre a natureza do ensino, aprendizagem e avaliacao;
- Assegurar 0s necessarios recursos humanos, materiais e financeiros.

Quanto a Resultados, Beneficios e Retornos da Educacdo (Outcomes, Benefits and
Returns) o relatorio refere os resultados do PISA 2009 para especificar que, na maioria dos
paises, cerca de 10% dos alunos ndo ultrapassam o nivel mais baixo de literacia em leitura e
menos de metade alcangam o nivel 3 e que todos os paises, excetuando a Coreia, apresentam
baixos resultados em literacia digital. Também somente 4,1% dos alunos apresenta resultados
de nivel 5 ou superior nas trés areas testadas (leitura, matematica e ciéncias). O relatorio
evidencia também que o investimento na educacdo de infancia tem significativos retornos
para o individuo e para a sociedade e que a conclusdo do ensino secundario é um importante
fator contra o risco de desemprego em quase todos os paises. Também a relacdo entre o
rendimento e o nivel de educacdo atingido se mostra clara na maioria dos paises,
especialmente para o ensino superior. Para além disso, hd uma relacdo entre educacdo e o
bem-estar e progresso social expresso em diversos resultados sociais como melhoria da saude,
reducdo do crime e maior envolvimento civico e social, devido, entre outros aspetos, aos
efeitos na melhoria das capacidades cognitivas, sociais e emocionais e nas atitudes face ao
estilo de vida e a cidadania ativa. Por isso, 0 reconhecimento de competéncias e aprendizagem
formal e informal mostra, também, beneficios economicos, educacionais, sociais e
psicoldgicos.

Como principais orientacdes de politica, sdo apresentadas as seguintes:

- Desenvolver o interesse dos estudantes pelas ciéncias, matematica e tecnologia;
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- Promover a similaridade de resultados entre escolas;

- Clarificar os retornos da formag&o, melhorando a informagao e removendo barreiras
estruturais;

- Promover um envolvimento dos pais na educacao dos filhos, desde o nascimento e de
forma continuada.

No respeitante & Equidade e Igualdade de Oportunidades (Equity and Equality of
Opportunity) o documento comeca por afirmar que ndo ha contradicdo entre equidade e
eficiéncia em educacéo e que o investimento nas fases mais precoces melhora quer a equidade
em educacdo quer a eficiéncia econdémica. Refere, igualmente, que os paises com altos niveis
de qualidade e de equidade promovem a heterogeneidade de estudantes e rejeitam estruturas
de diferenciacdo prematura, alertando que a livre escolha da escola pode eventualmente
estimular a qualidade, mas comporta sérios riscos para a equidade. O documento realca ainda
que os resultados escolares sdo mais fracos nas escolas em que a maioria dos alunos provém
de familias desfavorecidas e que os imigrantes defrontam mais dificuldades do que os outros
alunos, mas, na maioria dos 13 paises (entre os quais Portugal) que mostraram melhorias
significativas na leitura de 2000 para 2009, tais ganhos devem-se a melhoria do desempenho
dos alunos mais fracos. Por fim, refere que o reconhecimento de aprendizagens formais e nao-
formais melhora a equidade e que os sistemas escolares mais bem-sucedidos asseguram a
todos os estudantes, independentemente do seu background socioeconémico, iguais
oportunidades de aprendizagem.

Do largo nimero de recomendacdes de politica, ressaltam estas orientacoes:

- Eliminar a repeténcia;

- Gerir a escolha de escola de forma a evitar a segregacdo e 0 aumento das
desigualdades;

- Reforcar a aprendizagem da lingua veicular para os imigrantes;

- Apontar aos baixos resultados, para além do background.

O documento contém ainda recomendagdes relativas ao ensino superior (Higher
Education) e a gestdo do conhecimento e inovacdo (Innovation and Knowledge Management),
destacando-se neste capitulo a recomendacdo relativa a necessidade de melhorar as ligacdes
entre investigacdo, politicas e praticas.

Como conclusdo, poderemos, pois, referir que a globalidade das recomenda¢fes mostra

que a OCDE continua a seguir uma abordagem da educacdo e da formagdo como um processo
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“ao longo da vida” e que o foco do seu trabalho nesse campo se situa atualmente nas
competéncias dos alunos mas também dos professores e dos diretores, na qualidade dos
contextos e dos resultados educativos e na relacdo destes com a vida ativa, na equidade dos
sistemas escolares e da acdo das escolas, na inovagdo dos processos e na gestdo do
conhecimento, no que constitui uma continuidade, ainda que ajustada e atualizada a novos
problemas e desafios, das prioridades estabelecidas em fases anteriores da respetiva acao,
passando da referéncia do “capital humano” a referéncia da “sociedade do conhecimento” (cf.

Papadopoulos, 2011).

1.4.3 A OCDE e a transnacionalizacao das politicas de educacéo

Na convencao fundadora da OCDE, assinada a 14 de Dezembro de 1960, ndo havia qualquer
referéncia explicita a educacdo como integrando os objectivos da organizacdo, mas
a domindncia dos objectivos econdomicos na OCDE foi sempre temperada pelo
reconhecimento da dimensao social do crescimento econdmico, reforcado por igual e crescente
preocupacgdo da importancia do capital humano... O conceito de capital humano era novo nesses
tempos; 50 anos depois, chama-se ‘sociedade do conhecimento’: a seméantica mudou mas a ideia
permanece (Papadopoulos, 2011:85).

E pois a adogdo do conceito de capital humano que torna a questdo educativa, nio so
incontornavel, mas até central na analise das politicas do desenvolvimento econémico e
portanto nas preocupacgdes e no trabalho da OCDE. E € provavelmente esse conceito, ainda
que sob outras designacdes e formatos resultantes da evolucao, quer dos contextos politicos,
sociais e econdmicos quer do pensamento e do conhecimento no ambito das politicas publicas
e da sociologia, que continua a colocar a importancia da questdo educativa na analise das
politicas publicas relativas ao desenvolvimento econémico e social.

Tal facto tem conduzido diversos autores (Henry et al., 2001; Stoer, 2002; Antunes, 2007) a
conclusdo que o interesse e a accdo da OCDE pela politica educativa é exclusivamente
relativo ao papel desta como instrumento da politica econdémica. Outro, no entanto, ainda que
na mesma linha de andlise, consideram que a organizacdo foi importante na criacdo de uma
agenda globalmente estruturada para a educacdo (Dale, 2004, 2008) ou na constru¢do do
campo das politicas educacionais globais (Lingard e Grek, 2007). Papadopoulos (2011:85)

afirmando embora a existéncia e a importancia dessa relacdo, refere que:
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Uma caracteristica distintiva da abordagem da OCDE deve ser encontrada na orientacéo politica
da accdo, na qual a educacdo se relaciona com contextos alargados de natureza social,
econdmica e cultural... A anélise das politicas de educacgdo esta ligada a analise da construcao
das politicas de forma lata, num processo complexo de influéncia reciproca e de causa e efeito,
no qual a educacdo contribui da mesma forma que responde aos desenvolvimentos da accédo
politica.
A verdade, porém, é que independentemente do ponto de vista da analise parece irrefutavel
a conclusdo de que a OCDE tem constituido, desde a sua fundacdo, uma instituicdo com
significativa influéncia na construcdo, regulacdo e avaliacdo das politicas publicas de
educacdo (e diversas outras) dos paises membros e até de diversos outros. De acordo com
Rinne e outros (2004: 455) a organizagéo

. estabeleceu-se como uma espécie de ‘eminéncia parda’ da politica educacional dos paises

(13

industrializados “ e “reclama para si propria um papel central na recolha, processamento,

classificacdo, analise e divulgacdo da informacdo relevante nas politicas educacionais — o
controle extensivo da informacdo em educacéo.

A forma como se exerce a influéncia da organizacgéo constitui, pois, um interessante objeto
de estudo. Desde logo é relevante assinalar que a organizacdo ndo tem capacidade legal sobre
0s seus membros. Por outro lado, também ndo possui instrumentos significativos de
financiamento a programas de assisténcia. Assim, parecem afastadas as analises e explicacdes
baseadas em mecanismos coercivos, sejam eles de natureza legal ou normativa sejam de
natureza financeira. Restam, pois, 0s argumentos assentes no conhecimento, reputacdo e
persuasao.

Os estudos aprofundados sobre o papel e a influéncia da OCDE nas politicas publicas de
educacdo ndo abundam e séo recentes. Para além de Papadopoulos (1994), antigo diretor-
adjunto para a educacdo da organizacdo, podemos referir Henry et al. (2001) e Rinne e outros
(2004). Mais recentemente, ap6s a difusdo dos relatorios Education at a Glance e,
principalmente, apds a divulgacdo dos resultados do PISA, novos estudos foram publicados,
especialmente centrados nos impactos desses resultados nas politicas publicas de educacéo
(Lingard & Grek, 2007; Grek, 2009; Baird et al., 2011; Bieber & Martens, 2011; Jakobi e
Teltemann, 2011; Breakspear, 2012). Também para o caso portugués foram publicados
recentemente estudos sobre a influéncia da OCDE nas politicas publicas de educacdo, dos
quais podemos referir Carvalho et al. (2011) e Leite e Fernandes (2012). O primeiro relativo a

influéncia do PISA de que falaremos mais a frente e o segundo onde, entre outros aspetos, sao
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analisadas “medidas de politica que constituiram foco de estudos curriculares desenvolvidos
em Portugal (entre 1997 e 2008) e que desafiaram as escolas e os professores com novas
obrigacgdes... Estas medidas de politica estdo ligadas com politicas internacionais por um
processo designado por policy transfer (Dolowitz et al. 2000) ou policy borrowing (Ball,
2001)” (Leite e Fernandes, 2013: 37) As autoras identificam 15 medidas das quais 9
consideram ter sofrido influéncia da OCDE: DL 6/2001 (regulagdo do curriculo do ensino
béasico), DL 7/2001 (regulacéo do curriculo do ensino secundario), Lei 31/2002 (sistema de
avaliacdo das escolas do ensino ndo-superior), Desp. Norm. 50/2005 (planos de recuperacgéo,
acompanhamento e desenvolvimento no &mbito da avaliagdo sumativa interna), Desp. Conj.
370/2006 (grupo de trabalho para a definicdo dos referenciais de autoavaliacdo e avaliagédo
externa das escolas, Despacho 12560/2006 (escola a tempo inteiro), DL 3/2008 (regulacédo da
educagdo especial), DL 75/2008 (regime autonomia e gestdo das escolas), DL 205/2009

(alteracOes ao estatuto da carreira docente universitaria).

Papadopoulos (1994): A OCDE e a educacao

A obra de George Papadopoulos (1994) antigo diretor adjunto para a educagdo, € uma
referéncia incontornavel na analise da organizacdo e especialmente na sua acdo no ambito da
educacdo. Trata-se da primeira publicagdo sobre o assunto, cobrindo um longo periodo de
tempo, 1960 a 1990, que analisa de forma bastante exaustiva a acdo da OCDE na educacéo,
ndo s6 do ponto de vista estrutural e cronoldégico mas, também, do ponto de vista da
construcdo, desenvolvimento e implementacdo das politicas, com um olhar muito informado,
ainda que necessariamente marcado pela natureza das fungdes do autor na organizacao.
Sendo, pois, na pratica, um documento interno, ou, pelo menos, concebido dentro da
organizacdo, é, no entanto, de grande importancia para analise da acdo da mesma, porque
organiza um discurso proprio de racionalizacdo da acdo da OCDE, dos seus objetivos, da sua
estrutura e da construcédo e da dinamica do sistema de referenciais de atuacdo.

Na anélise da génese da OCDE e da sua intervencdo nas politicas de educacéo, verificamos
gue a mesma se iniciou ainda antes da criacdo da organizacdo como OCDE e ainda sob o
formato de OECE. Em 1958, na sequéncia do “choque do Sputnik”, os Estados Unidos (que, a

data, ndo eram membros da organizacéo) oferecem uma subvencdo de meio milhdo de délares
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para o desenvolvimento de um programa de atividades no dominio das necessidades de
pessoal técnico e cientifico. Na sequéncia, a organizacdo aprova o citado programa. Assim, é
criado o Bureau du Personnel Scientifique et Technique (BPST) com o seu comité diretor, que
mais tarde originardo a direccdo dos assuntos cientificos (DAS) e o comité do pessoal
cientifico e técnico (CPST) que, em 1970, se transforma em Comité da Educacéo.

Porqué considerar este programa como 0 passo essencial no inicio da acdo da OCDE nas
politicas de educacdo? Da andlise de Papadopoulos podemos concluir que seria porque o
programa assumia, desde logo, nos seus objectivos, que o problema era de indole educativa,
ndo sé no sentido especifico da formacéo e recrutamento de pessoal cientifico e técnico, mas
também na educacdo de base, quer do ponto de vista dos programas e métodos de ensino quer
do ponto de vista do alargamento do acesso ao ensino secundario e superior.

As questbes da educacdo e da politica educativa ganham ainda mais relevo e significado
dentro da OCDE com a criacdo do CERI (Centre for Educational Research and Innovation),
em 1968. O CERI, composto por representantes dos paises aderentes, respondia a ideia que
era necessario dar aos sistemas educativos a capacidade de mudar e de inovar para lhes
permitir reagir de maneira apropriada as pressoes e aspiracdes do mundo moderno e, assim, a
respetiva agenda orientava-se para a inovagdo, no sentido de identificar e analisar novos
problemas e tendéncias na educacéo.

Para Papadopoulos, conforme as proprias conclusdes, nos trinta anos em analise, podem
distinguir-se basicamente duas fases da acdo da organizacdo nas politicas de educacéo, para
além dos anos da génese nos finais da década de 50. A primeira fase respeita a década de 60 e
vai até meados dos anos 70 — mais precisamente até a recessao de 1973/75. O proprio chama a
esta fase “ldade de ouro do crescimento do ensino” (p.39). De acordo com o autor,

neste periodo a palavra-chave é crescimento, na economia, na demografia e na educacéo. 1sso
permitiu visar simultaneamente todo o conjunto dos objetivos educativos, com prioridade para o
aspeto social e a igualdade de oportunidades (p. 222).

O ponto de partida tera sido a conferéncia de Whashington, em 1961, consagrada ao tema “
Politicas de crescimento econémico e de investimento no ensino” com continuidade na
conferéncia de Paris, em 1970, sob o tema “Politicas de Expansdao do Ensino”. Nesta fase,
emergiu e consolidou-se “a planificagdo da educagdo”, inicialmente a partir das proje¢es

sobre as necessidades de mao-de-obra e depois, tendo em conta também a procura social, foi
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lancado o primeiro projeto de intervencdo da OCDE nas politicas de educacdo dos paises
membros, o Projeto Regional do Mediterraneo.

Com a recessdo dos anos 70 e 0s constrangimentos que a mesma trouxe para 0S recursos
publicos, a situacdo modificou-se e

... o aspeto social e a igualdade de oportunidades cederam lugar a consideragdes econdmicas na
reparticdo e utilizacdo dos recursos alocados a educacdo e na definicdo das finalidades
educativas. O desenvolvimento da educacdo que, até ai, obedecia formalmente a lei da procura,
passou, em larga medida, a orientar-se em fungéo da oferta (p. 222).

Tal provocou a procura de uma reorientacdo das politicas de educacdo, o que foi feito
através da realizacdo da primeira conferéncia ministerial sobre educacdo, que veio a ter lugar
em Outubro de 1978. Nela, os ministros debrucaram-se especialmente sobre dois temas, a
partir de dois relatorios preparados previamente: “Educagdo e vida ativa na sociedade
moderna” e * Politicas de educagdo e tendéncias”. Da conferéncia resultou, pela primeira
vez na organizacao, uma ‘“Declaracao” formal inspiradora das futuras politicas de educacao e
dos trabalhos a realizar pela OCDE. Face ao contexto, a relagéo entre a educacao e vida ativa
assumiu papel relevante, com prioridades dirigidas ao ensino e formacdo profissional e a
reorganizagdo do ensino superior. Durante os anos 80 acentuou-se a preocupagdo com a
melhoria da “pertinéncia” e da “qualidade” da educacdo, o que levou a a¢ao da OCDE a
orientar as suas atividades em torno de trés aspetos essenciais (p.181):

- Consideracgéo das necessidades dos desfavorecidos;
- Educacéo e reestruturacéo economica;
- Qualidade do ensino.

Tais preocupacgdes orientaram a segunda e terceira conferéncias ministeriais de educacao
realizadas em 1984 e em 1990, sobre 0s temas “A educac¢do na sociedade moderna” € “Uma
educagdo e formagdo de qualidade para todos”. Associadas a tais temas aparecem, pois,
outras preocupacdes como 0 uso das novas tecnologias da informacgédo no ensino, a eficiéncia
e a eficacia das escolas e dos sistemas escolares e, naturalmente, a questdo dos indicadores
que permitam aferir, avaliar ou comparar as caracteristicas e os resultados — questfes que irdo
estar presentes nas décadas seguintes.

Rinne et al. (2008), na analise que fazem a obra de Papadopoulos, acrescentam as fases da

acdo da OCDE nas politicas de educacgdo que este refere “uma fase pos-Papadopoulos”, desde
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0 inicio dos anos 90 até a atualidade, que designam por “fase da economia da educacdo e
monitorizagdo da qualidade”.

A partir do final dos anos 80, instalou-se na OCDE uma preocupagdo com a producdo de
indicadores que permitissem a comparabilidade dos sistemas a nivel internacional e que
fossem simultaneamente relevantes para a tomada de decisdo a nivel nacional. Assim, a
organizagdo lancou um programa (INES - Indicators of Education System) para o
desenvolvimento de um sistema de indicadores, através da recolha de informacéo nos diversos
paises para atingir tal objetivo. A producdo de dados voltou a assumir um papel de relevo na
organizacdo, mas agora, ao contrario do acontecera nos anos 60 e 70, com uma nova
dimensdo de comparabilidade e, portanto, com uma importancia renovada pela pressao assim
exercida sobre a definicdo e implementacdo das politicas publicas de educacao.

Com o aparecimento do PISA, em 2000, a capacidade de agéo de influéncia da organizagao
aumentou. A OCDE, para além da recolha de dados nos diversos paises, passou a definir o
output educativo e a produzir diretamente os dados sobre 0 mesmo, 0 que ira permitir que a
sua acdo se desenvolva de forma global, incluindo a definicdo do paradigma, a construgéo dos
instrumentos, a recolha e tratamento dos dados e a formulacdo das conclusbes, comparacoes,
recomendacdes e orientacdes de politica.

Numa consideracéo final, Papadoupolos da o seu entendimento sobre a natureza da acdo da
OCDE nos trinta anos em analise:

Se a OCDE exerceu uma influéncia sobre as evolugbes dos paises, ela deve-se menos as novas
ideias trazidas pela organizacdo, do que a sua capacidade de ter em conta as ideias novas
resultantes da investigagdo ou das posigdes politicas — cuja proporcéo varia com o tempo — de as
desenvolver visando a sua aplicagdo e de conseguir que elas ocupem um lugar mais importante
nas politicas nacionais (p. 223).

Nesta frase, Papadopoulos, reconhecendo a influéncia da organizacdo nas politicas
publicas de educagdo dos paises, insere-a, no entanto, numa Vvisdo de “soft power”

referenciada por outros autores e que assenta no conhecimento, reputacéo e persuasao.

Henry, Lingard, Rizvi e Taylor (2001): A OCDE, a globalizacéo e a politica educativa

A influéncia da OCDE nas politicas educativas no contexto da globaliza¢do e o seu impacto

quer a nivel internacional quer a nivel nacional (Australia) € o objetivo do estudo de Henry e
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outros (2001). Neste estudo, é assumido que, no contexto da globalizag&o atual, o principal
objetivo da politica educativa da OCDE é a producdo de capital humano para o mercado
global, conforme o neoliberalismo dominante. Assim, a OCDE é considerada como uma
agéncia globalizadora que adquiriu o estatuto de “mediador internacional do conhecimento” e
“ator politico global” (p.84) ¢ que se constituiu como uma “pega-chave de uma leitura
predominantemente neoliberal da globalizagdo™ (p.36).

O estudo assume que a OCDE atribuiu uma grande importancia aos problemas econémicos
e sociais dos paises e incentivou-os a empreender reformas politicas que, de acordo com 0s
autores, tentou conduzir. Tais mudancgas na agenda econémica e social dever-se-ao a crescente
pressdo da globalizagdo o que conduziu a tensdes dentro da organizacdo e a alteragdes no
discurso sobre a equidade e ao predominio da logica performativa ainda que a
inclusdo/exclusdo social se apresente como um novo quadro de referéncia para a educacao,
apos a evidéncia das desigualdades sociais acentuadas pela globalizagéo.

O estudo conclui ainda que os indicadores de politicas educativas da OCDE servem, ndo so
para comparagdes dos sistemas educativos, mas também para formatar as agendas politicas e
prioridades educativas dos Estados, contribuindo essencialmente para uma homogeneizacdo
cultural. Isto torna-se especialmente evidente nos documentos designados “Analysis” em que
sdo apontadas recomendacdes de acdo para 0s paises, baseadas nos indicadores educativos.
Tal acontece porque, de acordo com o0s autores, entre as elites politicas e burocraticas
prevalece um consenso epistemoldgico de um novo paradigma de politica baseada em
ndmeros.

Os autores abordam também os casos australianos de aprendizagem ao longo da vida e do
ensino superior, analisando a influéncia da OCDE e discutindo as possibilidades de
articulacdo entre as tendéncias homogeneizadoras associadas a globalizacdo e as
possibilidades de adocdo de politicas educativas adaptadas as condi¢cGes nacionais,
considerando ainda que, no respeitante ao ensino superior, a influéncia da OCDE reflete uma
determinada perspetiva de globalizacdo, ndo sujeita a qualquer andlise critica, que se alicerca
num discurso neoliberal e no new public management.

Por fim, sdo analisadas as perspetivas futuras de acdo da OCDE, que colocam varios
dilemas, tendo em conta “as contradi¢des neoliberais ” na “logica vazia da performatividade”

e da “armadilha do think-tank liberal”, as politicas de globalizagdo com referéncia a
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exclusdo/coesdo social e a “accountability” e as politicas futuras para um mundo em mudanga
abarcando temas como a “governance” e as finalidades da educacao.

O estudo insere-se, pois, numa linha de analise da acdo da OCDE no quadro duma visdo da
globalizacdo das politicas educativas resultantes da globalizacdo econdmica. Em tal analise, a
globalizagdo é conduzida por uma ideologia neoliberal que tem em vista a manutencdo do
sistema capitalista e as organizagdes internacionais ou transnacionais sdo 0s seus principais
instrumentos em varios campos de acdo politica, designadamente na educacao.

Na analise da globalizacdo da educacdo, o estudo insere-se na perspetiva de Dale (2001)
segundo a qual as agéncias internacionais ou transnacionais orientam a sua acdo pela

“constru¢do de uma agenda globalmente estruturada para a educacao” como acima referido.

Rinne, Kallo e Hokka (2004): As politicas de educacdo da OCDE e a Finlandia

A investigacdo de Rinne et al (2004) respeita aos mecanismos utilizados pela OCDE na
influéncia sobre as politicas de educacgéo dos paises e faz o estudo empirico do caso finlandés.
Conclui que a influéncia da OCDE ¢ baseada na “gestdo de informacdao global e
supranacional”, utilizando como instrumentos: analises de politica, estatisticas e indicadores e
exames nacionais e tematicos. Assim, a organizagdo “assumiu, nas ultimas décadas, uma
posi¢cao dominante como fonte de conhecimento” (p.475).

O estudo apresenta quatro fases da accdo da OCDE ao longo da sua historia e analisa a
conexdo das mesmas com a politica educativa finlandesa. As quatro fases sdo caracterizadas
do seguinte modo:
| — Anos 60 — Fase da Guerra Fria e da “Grande Ciéncia”: confianga nas teorias econdémicas
da educacéo; desenvolvimento do planeamento da méo-de-obra; énfase no estudo das ciéncias
naturais.

Il — Anos 70 — Fase dos objetivos sociais e educac&o recorrente: Enfase nos objetivos sociais
e no ideal de igualdade educativa; educacdo recorrente como solucdo dos problemas
econdmicos e sociais; falhanco e criticismo do projeto dos indicadores.

I11 — Anos 80 — Fase da procura: empenho na resposta aos problemas econdémicos e sociais
causados pela reestruturacdo dos paises industrializados; promoc¢do da transicdo da escola
para a vida ativa, melhoria da qualidade da educacdo e expansdo das oportunidades

educativas; inicio do projeto dos indicadores (INES).
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IV — Anos 90 — Fase da monitorizacdo da qualidade e da economia da educacgéo: expansédo
da esfera de atividade da OCDE e do nimero de paises membros; retorno das teorias da
economia da educacdo; a OCDE toma o papel de avaliador da qualidade da educagéo e dos
resultados escolares (PISA) nos paises membros; temas recorrentes: capital humano e social,
papel da educacdo numa economia baseada no conhecimento e na aprendizagem ao longo da
vida.

De acordo com os autores (e como referido ja& por Henry et al., 2001), os principais
instrumentos de acdo da OCDE sdo 0s exames aos paises e 0s exames tematicos, sendo 0s
primeiros relativos a um sO pais e os segundos cobrindo um determinado tema em diversos
paises. A participacdo nestes exames é voluntaria e depende de acordo entre 0s paises e a
OCDE. Comegam com um relatério nacional feito pelo pais, que € lido por uma comisséo de
avaliacdo composta por trés a seis peritos designados pela OCDE, incluindo um representante
do secretariado da organizacdo, sendo o0s restantes membros externos a organizacao,
usualmente professores universitarios ou investigadores ou funcionarios de alto nivel da
administracdo publica. A comisséo realiza, em seguida, uma visita de trabalho ao pais em
questdo e elabora um relatério e um conjunto de questdes que sdo depois discutidos numa
reunido (confrontation meeting) entre representantes da OCDE e do pais e os membros da
comissdo, resultando dai a publicagdo de um relatorio final contendo todas as pecas do
processo. Nos anos 90, a OCDE acrescentou aos seus mecanismos o follow-up do exame e a
monitorizacdo da implementacéo das recomendacdes, atraves de relatorios do pais em causa.

Nos exames tematicos, sdo objeto de estudo varios paises para um mesmo tema e séo
analisadas as iniciativas politicas e inovacdes de cada pais e avaliados os efeitos, a
uniformidade e a eficiéncia das diferentes abordagens adotadas.

Os autores fazem depois a analise dos exames de politica e dos exames tematicos
realizados pela OCDE na Finlandia e as respostas finlandesas em termos de politicas publicas.
Os exames nacionais considerados sdo os realizados em 1982 ao sistema escolar, o de 1985 a
globalidade do ensino superior e o de 2003 somente ao politécnico. Os exames tematicos
estudados foram o relativo a transicdo da escola para a vida ativa, realizado em 1999, o
respeitante a educacao de infancia, realizado em 2001, e o relativo a educacdo de adultos, que
teve lugar também em 2001.

Com base nestas analises, o estudo conclui que a OCDE teve uma grande influéncia na

politica de educacdo finlandesa. Conclui ainda que a influéncia da OCDE nas politicas de
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educacdo tem sido crescente, com particular relevancia, no caso finlandés, para a ultima
década estudada. Tal ndo se deverd, porém, exclusivamente a influéncia da OCDE, mas a uma
nova agenda global de politica educativa. O estudo conclui ainda que a Finlandia tem sido
precoce na adogédo dessa agenda e parece ser ainda mais expedita do que as recomendacdes da
OCDE propdem na adogéo e implementagdo de reformas de larga escala.

1.4.4 A OCDE e os indicadores

O programa INES

Como ja foi referido, a partir da década de 90, teve lugar na OCDE um trabalho de
construcdo, compilacdo e divulgacdo de indicadores (International Indicators and Evaluation
of Educational Systems — INES), o qual ira ter grande importancia na orientacdo da acédo da
organizacdo e nas politicas publicas de educacdo dos paises, designadamente atraves dos
relatorios anuais Education at a Glance.
A monitorizagdo do progresso e da experimentacdo nos sistemas educativos depende fortemente
de indicadores que habilitem 0s governos e outros grupos interessados a avaliar o contexto e 0
funcionamento da educacdo e dos resultados alcangados. Os indicadores educacionais podem
revelar algumas das fraquezas mais criticas dos sistemas educativos e podem ajudar a desenhar
as respetivas politicas corretivas (OECD, 1992: 10)

O interesse da OCDE pelas estatisticas educacionais vem desde os anos 60. Em 1964, a

conferéncia europeia dos ministros da educacgédo recomenda que a OCDE
... seja convidada a construir um modelo de manual em que sejam identificados com clareza os
varios fatores envolvidos no planeamento do investimento em educacdo, para que 0s paises
membros possam dispor de uma base para a compilacdo de estatisticas comparaveis
(Papadopoulos, 1994: 53-54).

Assim, o interesse no trabalho estatistico e de analise quantitativa, que ja existia no quadro
do comité para o pessoal cientifico e técnico (BPST) do Projeto Regional do Mediterraneo
(PRM) e do Programa para o Investimento e a Planificacdo do Ensino (IPE), ganhou novo
impeto.

Em 1973, o comité de educacdo apresenta uma matriz geral de indicadores educacionais

tendo em vista a medicdo do impacto da educacdo na sociedade. A matriz continha um total de
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150 indicadores no &mbito de seis parametros: transmissdo de conhecimentos, igualdade de
oportunidades e mobilidade social, satisfacdo das necessidades econémicas, desenvolvimento
individual, transmissédo de valores e utilizacdo eficaz de recursos (OCDE, 1973). Mas tal
trabalho ndo teve grandes consequéncias porque, a data, existia uma diferenca enorme entre a
concecdo de modelos sofisticados de anélise de sistemas e a sua efetiva aplicacdo as politicas
de educagdo ou, como refere Papadopoulos (1994: 137), “as estatisticas educacionais eram
tradicionalmente input-oriented e nenhum pais mostrou suficiente interesse em realizar os
esforcos de investigacdo necessarios para estabelecer as relagdes com os indicadores de
resultados”.

Durante a década seguinte, as dificuldades epistemoldgicas na quantificacdo dos outputs
educacionais associadas a objecGes ideolégicas a modelacdo quantitativa de questdes
humanas complexas, como a educacdo, obviaram ao desenvolvimento de uma abordagem
mais centrada nos indicadores, dado que no préprio CERI se havia desenvolvido uma cultura
critica sobre os indicadores de resultado em educacdo (Henry at al., 2001). Mas a OCDE
continuou, apesar disso, a compilar dados estatisticos e a publicar estudos, baseados em
indicadores, sobre os paises membros, como em 1974, 1975 e 1981 (Papadopoulos, 1994).

Na década de 80, porém, a pressdo para o desenvolvimento de indicadores ressurgiu,
especialmente por parte dos EUA, na sequéncia da publicac¢do do relatorio: “A Nation at Risk:
Imperatives for Educational Reform”, em 1983, que havia sido encomendado pela
administracdo norte-americana. Inicialmente houve grande resisténcia a tal pressdo. Segundo
Heyneman (1993: 375):

... a reagdo entre o staff foi inicialmente de choque e de profunda suspeita. Os que entrevistei
acreditavam que era falta de profissionalismo tentar quantificar tais indicadores e que tal
constituiria uma simplificacdo e mistificacdo dos sistemas dos paises da OCDE que seria
rejeitada pelos 24 paises membros.

As pressdes do governo republicano norte-americano, no entanto, receberam o0 apoio
inesperado do governo socialista francés que pretendia também proceder a uma reforma do
respetivo sistema educativo, ainda que com objetivos bem diversos dos norte-americanos, e
que para o efeito considerava também indispensavel a recolha de informacdo baseada em
indicadores educacionais (Leibfried & Martens, 2009).

Assim, em 1987 realiza-se em Washington uma conferéncia sobre indicadores

internacionais na qual a OCDE assume a tarefa de desenvolver um conjunto de indicadores
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educativos. Tal objetivo é reiterado na conferéncia internacional de avaliacdo de sistemas
educativos, que tem lugar em Poitiers (Franca) em Marco de 1988. Finalmente, em Maio do
mesmo ano, 0 Governing Body do CERI aprova o projeto International Indicators and
Evaluation of Educational Systems (INES), com o objetivo inicial de realizar um estudo
exploratorio sobre a construcdo de indicadores baseados em fontes existentes ou em novos
dados produzidos em condi¢des de razoavel acessibilidade. Este trabalho fica a cargo de cinco
redes, cada uma liderada por um pais da organizacdo (Henry at al., 2001): fluxos escolares
(Australia), resultados escolares (EUA), processos escolares (Franca), custos e recursos
(Austria) e atitudes e expetativas face aos sistemas educativos (Holanda). Em 1990 sera ainda
constituida outra rede, sobre educagdo e mercado de trabalho, liderada pela Suécia.

Em 1989 tem lugar a primeira assembleia geral do INES, em Semmering (Austria), onde é
apresentada uma lista inicial de 160 indicadores, ainda que todos estejam conscientes que “tal
numero era ingerivel ¢ inaceitavel pelos decisores politicos” (Bottani, 1996: 280). Assim, na
segunda assembleia geral, realizada em Lugano (Suica) em 1991, a lista seria reduzida para
50 indicadores, sendo apresentado entdo o draft do relatdrio que viria a ser publicado no ano
seguinte com o titulo Education at a Glance. A versdo publicada conteria afinal 36
indicadores e era acompanhada de uma outra publicacdo, sobre os trabalhos realizados na
construcdo dos indicadores, que se intitulava The OECD International Education Indicators:
A Framework for Analysis e que seria desenvolvida e completada um pouco mais tarde, em
1994, com outra publicacdo, Making Education Count; Developing and using international
Indicators. Para que serviriam, entdo, os indicadores educativos tratados no Education at a
Glance (EAG)? Num trabalho pioneiro e de referéncia, Oakes (1986) havia ja analisado a
importancia dos indicadores educativos na medicdo da eficacia dos sistemas educativos e na
construcdo e avaliacdo de politicas. Como Bottani (1996) refere, os indicadores fornecem aos
decisores politicos e aos utilizadores do sistema educativo informacdo sobre os resultados
obtidos, a forma como o sistema funciona, a eficicia do servico prestado, os problemas
existentes além de uma visdo geral, ou seja, “tornam os sistemas mais transparentes”. Mas 0
que o sistema de indicadores da OCDE acrescentou foi a dimensdo da comparabilidade.
Durante muito tempo os investigadores e técnicos da OCDE e outras organiza¢fes mostravam
muitas cautelas no estabelecimento de comparag6es internacionais. Tal devia-se a dois tipos
de razbes. A primeira prendia-se com a alegada especificidade das culturas e objetivos

educativos de cada pais que tornava dificeis a definicdo de indicadores comuns, e a segunda,
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com o facto de a OCDE funcionar por consenso, o que dificultava o estabelecimento de uma
base de comparagéo.

Essa visdo sofre, com o INES, uma profunda alteracdo. Em primeiro lugar, no pressuposto
que as escolas, os processos educacionais e 0s sistemas educativos sdo essencialmente
comparaveis, e em segundo lugar com a possibilidade de definir indicadores que sejam
simultaneamente Uteis a nivel nacional, relevantes para a tomada de decisdo e validos na
comparacdo internacional, como é referido na primeira edicdo do Education at Glance (1992:
9):

os indicadores sdo seletivos e pretendem ser politicamente relevantes, fornecendo
informagdo util para a tomada de decisdo e avaliagdo e... sendo validos e fidveis a nivel
nacional, sdo estandardizados de forma a serem comparaveis entre os paises da OCDE.

O INES assume assim um papel normativo e legitimador e introduz, na opinido de diversos
autores (Henry et al, 2001; Névoa e Yariv-Marshall, 2003; Lingard e Grek, 2007), uma
alteracdo no papel da OCDE na construcdo e implementacdo das politicas publicas de
educacéo, passando de

...catalisadora e facilitadora do desenvolvimento das politicas dos Estados membros, centrada
na ajuda a processos de disseminacdo, adaptacdo e apoio, para assumir o estatuto de mediador
internacional de conhecimento e ator politico global. (Henry, et. al., 2001: 84).

Na perspetiva de Heyneman (1993: 378), isto faz emergir “uma nova industria de educacao
comparada” ou, na perspetiva de Novoa e Yariv-Marshall (2003), tal significa uma
reincarnacdo da educagcdo comparada numa forma de “governanga” assente num NOVO €
poderoso paradigma de “governagdo por numeros’.

Assim, a analise da evolucdo dos indicadores utilizados no EAG torna-se um elemento
necessario no estudo da construcdo das politicas publicas de educagdo dos diversos paises,
mas também na influéncia que a OCDE tem, através deste mecanismo, na transnacionalizacdo
dessas politicas (Bottani, 1996; Henry et al., 2001, Lingard e Grek, 2007; Mendes e Gallego,
2009), sendo que, para alguns, tal visa simplesmente legitimar uma determinada orientacéo da
agenda e prioridades das politicas publicas e, de certo modo, uma convergéncia das mesmas
em todo o mundo:

Com o projeto dos indicadores passa a ter lugar uma politica de mudanga baseada numa
orientagdo especifica da diregdo e abordagem necessaria para a reforma da educagdo. O INES
tem um papel normativo e de legitimacdo do que designamos por uma ideologia global da

mudanga e da gestdo da educagdo ligada a reforma alargada do setor publico nos paises
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membros da OCDE. Esta “nova gestdo publica” (new public management) ou aplicagdo do
“managerialismo empresarial” a administragdo do setor publico tem sido chamada “dire¢do a
distancia” (steering at a distance) por assentar da definicdo de objetivos estratégicos e na
avaliacdo do sucesso através de um conjunto de indicadores de performance. A OCDE foi um
importante veiculo dessa ideologia e os seus indicadores contribuiram para dirigir a distancia e

governar por nimeros os diversos paises. (Lingard e Grek, 2007: 11).

OPISA

Com o desenvolvimento do projeto dos indicadores (INES) e as sucessivas edi¢cdes do
Education at a Glance (EAG), comecou a tornar-se nitida a questdo dos resultados da
aprendizagem (outcome). Na verdade, as estatisticas oficiais ndo mostravam os resultados
obtidos pelos alunos no desenvolvimento das suas capacidades e competéncias e muito menos
de forma minimamente comparavel. Tal impossibilitava verdadeiramente dar conta dos éxitos
e dos fracassos dos sistemas escolares. Podia suceder que um determinado sistema produzisse
um baixo nivel de retencdo e um alto nivel de diplomacdo mas o nivel de competéncia dos
seus alunos fosse muito baixo, mostrando um éxito aparente, ou podia suceder exatamente o
contrario. Parecia pois necessario um instrumento para avaliar as competéncias que os alunos
demonstravam realmente e que permitisse a sua comparagao.

Tendo em conta as dificuldades de comparacdo dos diferentes indicadores de resultados
usados nos diversos paises, a OCDE acaba por decidir construir um sistema proprio de
avaliacdo de competéncias dos alunos, o Program for International Student Achievement —
PISA.

Em 1995, Tom Alexander, entdo diretor da seccdo de educacdo da OCDE, pds a questdo a
consideracdo dos paises membros, mas a maioria opbs-se por considerar iss0O uma
“intromissdo inadmissivel” (Leibfried & Martens, 2009: 7). No entanto, em 1997, Alexander
insistiu na proposta e a mesma acabou por ser aprovada pela maioria dos paises.

Nascia assim o PISA. Na propria definicdo da OCDE (2009: 9):

O PISA representa um compromisso dos governos na monitorizacdo dos resultados dos
sistemas educativos através da medicdo do aproveitamento dos alunos de forma regular e com

uma matriz comum internacionalmente acordada. Tal visa providenciar uma nova base para o

didlogo na definicdo de politicas e para a cooperacdo na formulagdo e implementacdo de

59



objetivos educativos de forma inovadora que reflita a avaliagdo das capacidades que sédo
necessarias a vida adulta.

Em 2000 teve lugar a primeira edicdo, repetindo-se as edi¢Oes de trés em trés anos. Ao

longo das primeiras 4 edi¢des, 0 nimero de paises participantes foi aumentando, verificando-

se uma pequena diminuicdo na 5% edicdo (2012), segundo os dados disponiveis até ao

momento, como pode ver-se no quadro seguinte.

Quadro 1.8 - Numero de paises (e/ou regides) participantes no PISA

. Paises ndo
Ano Paises OCDE OCDE Total
15 (11 dos quais em

2000 28 2002) 43 (32+11)
2003 30 11 41
2006 30 27 57

37 (1dos quais em 37 (9 dos quais em
2009 2010) 2010) 74 (64+10)
2012 33 30 63

Fonte: OCDE (www.oecd.org/pisa)

Participaram ja nas edi¢es do PISA um total de 76 paises (ou regifes em alguns casos).
Tendo em conta que 0s paises membros da OCDE participaram na quase totalidade nas varias
edicOes, € 0 nimero de paises ndo membros da organizacdo que tem vindo a aumentar,
mostrando o crescente interesse pelo PISA nas varias zonas do mundo (estdo presentes paises
de todos os continentes e subcontinentes). Tal traduz um crescimento da influéncia da OCDE
como “mediador internacional do conhecimento” em educacdo e, por essa via, como “ator

politico global” (Henry at al., 2001: 84).

O PISA e as politicas publicas de educacdo

Apesar da divulgacdo dos primeiros resultados do PISA ter pouco mais de uma década, hoje
existe ja alguma evidéncia do seu impacto e influéncia na formulacdo, implementacdo e
avaliacdo das politicas pablicas de educacdo (Figazzolo, 2009; Breakspear, 2012). Diversos
autores estudaram j& o designado “efeito PISA” (PISA effect) (Grek, 2009) ou tentaram
estabelecer relacfes entre este e as politicas publicas de certos paises como a Alemanha (Ertl,
2006), a Espanha (Marchesi, 2006), a Franca (Mons e Pons, 2009; Dobbins e Martens, 2011),
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a Dinamarca (Egelund, 2008), Hungria (Berényi e Neumann, 2009) ou Portugal (Afonso e
Costa, 2009); ou de forma comparada em diversos paises como Suica e EUA (Bieber e
Martens, 2011), Finlandia, Alemanha e Reino Unido (Grek, 2009), Inglaterra, Noruega,
Franca, Canadé, Suica e Xangai (China) (Baird, et al., 2011) ou EUA, Canada, Xangai e Hong
Kong (China), Finlandia, Japéo, Singapura, Brasil, Alemanha, Inglaterra, Polonia e Suécia
(OCDE, 2010); ou ainda em trinta e sete paises e/ou economias da OCDE e paises parceiros
(Breakspear, 2012).

Os resultados da primeira edicdo do PISA (2000) tiveram especial impacto na Alemanha,
tendo “caido como uma bomba” neste pais (Leibfried e Martens, 2009). A colocagdo da
Alemanha na parte inferior do ranking, nas trés areas testadas, provocou 0 que veio a ser
designado pelo “PISA shock” (Grek, 2009) e “a politica educativa tornou-se, da noite para o
dia, tema de campanha eleitoral” (Leibfried e Martens, 2009: 7). Tal resultou em diversas
medidas de reforma, como a aprovacdo de standards nacionais ou medidas de apoio aos
alunos com dificuldades e aos emigrantes (Ertl, 2006).

Na Dinamarca também houve reacdes aos resultados do PISA, designadamente na
dimenséo da equidade que continuava a apresentar-se como um problema naquele pais, apesar
do significativo investimento feito em programas de apoio social. Também ali houve lugar a
um importante debate politico, tendo vindo a ocorrer diversas reformas que, a semelhanca da
Alemanha, incluiram a aprovacdo de medidas de apoio aos emigrantes e aos alunos com
dificuldades e ainda o desenvolvimento de um sistema nacional de avaliacdo (Egelund, 2008).

O impacto do PISA ndo foi, no entanto, igual em todos os paises. Grek (2009), no seu
estudo sobre a Alemanha, a Finlandia e o Reino Unido analisa trés reacGes diferentes. A
primeira, ja descrita como “PISA shock”, respeita a um largo debate publico sobre os
resultados com mudangas politicas subsequentes. O segundo, o “PISA surprise”, relativo a
Finlandia, respeitou a obtencdo, inicialmente inesperada, de elevados resultados, conduzindo
a uma especial atengdo e estudo internacionais. O terceiro, 0 “PISA promotion”, relativo ao
Reino Unido, respeitou a uma promocao dos resultados pelo governo, apesar da pouca
atencdo dos media, no sentido de justificar e legitimar as propostas e as medidas de politica
em desenvolvimento.

Bieber e Martens (2011) encontraram também impactos muito diferentes do PISA nas
politicas publicas de educacdo no estudo sobre a Suica e os EUA, dois paises que obtiveram

resultados abaixo do esperado. Assim, enquanto na Suica teve lugar uma reforma global do
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sistema de educacdo no sentido de uma maior harmonizagdo nacional (face a autonomia dos
cantBes) e de uma maior equidade, nos EUA o impacto do PISA foi quase nulo, como alias na
Nova Zelandia (Dobbins, 2010). Mas enquanto este pais obteve elevados resultados que
foram interpretados como legitimacdo e reforco das politicas existentes, nos EUA o0s
resultados foram bem mais baixos. Tal é interpretado pelo facto de existir ja anteriormente,
nos EUA, uma percecdo publica dos fracos resultados educativos e, desde o relatorio, dos
anos 80, “A Nation at Risk”, o sistema de educacdo estar sujeito a reformas constantes, e
assim o PISA constituir somente mais um indicador no sentido ja esperado.

Mais recentemente, no entanto, 0 governo norte-americano comegou a revelar preocupagdo
e interesse pelos resultados do PISA, lancando em 2010 um programa de adogéo de standards
e avaliacOes, em leitura e matematica, assentes em benchmarks internacionais, com o apoio da
prépria OCDE. Na preparacdo desse programa, o papel essencial do PISA encontra-se bem
expresso no relatorio, ja referido, publicado com o sugestivo titulo: “Strong Performers and
Successful Reformers in Education — Lessons from PISA for the United States” (OCDE, 2010)
e que analisa os resultados e as politicas publicas de cinco paises com elevado desempenho
(Canadé — Ontario, China — Hong-Kong e Shangai, Finlandia, Japdo e Singapura) e de dois
paises com progressos rapidos e significativos (o Brasil e a Alemanha) e ainda breves
consideracfes sobre algumas medidas de politica tomadas em Inglaterra, Polonia e Suécia,
terminando com as “licdes para os EUA”. Esta metodologia, com “ligdes para...” a partir dos
resultados do PISA foi também ja usada para outros paises como o México (2011), a Grécia
(2011), 0 Japéo (2012) e as Canarias — Espanha (2012).

Como dissemos, ha ja alguma evidéncia relevante - ainda que limitada - quer através de
estudos de caso quer de estudos comparados, do impacto do PISA nas politicas publicas de
um largo numero de paises. Em 2008, o proprio Governing Board do PISA encomendou uma
avaliacdo externa do respetivo impacto nas politicas publicas. Tal estudo respeitou as edicdes
de 2000 e 2003 e ainda aos primeiros resultados de 2006. Dos resultados obtidos (cf.
Breakspear, 2012), salienta-se que o impacto é maior a nivel nacional do que regional, local
ou de escola, constituindo os decisores politicos o principal grupo interessado. Os resultados
também mostraram que 0s paises valorizam cada vez mais as competéncias avaliadas no
PISA, que este é usado na maioria dos paises para monitorizar a equidade e a performance e
que a sua influéncia na definicdo das politicas publicas tem vindo a crescer ao longo do

tempo.
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Mais recentemente, a OCDE publicou um outro estudo sobre o impacto do PISA nas
politicas publicas envolvendo trinta e sete paises (Breakspear, 2012). Nesse estudo,
pretendeu-se analisar, por um lado, o impacto do PISA na construgdo das politicas nacionais
de educacdo e, por outro, 0 uso e integracdo do PISA nos instrumentos normativos de politica
dos diversos paises.

O estudo investigou a dimensdo em que o PISA, como standard internacional de performance
dos sistemas escolares, foi integrado nas politicas e préaticas educativas de cada pais (p. 7). Este
estudo fornece evidéncia que a maioria dos paises tomou medidas de politica ou iniciou
reformas, de dimensdo diversa, em resposta aos resultados do PISA, na sequéncia de alguma das
respetivas edigdes... € que 0s paises que mostraram respostas politicas mais substanciais se

incluem nos grupos com resultados quer abaixo, quer acima da média (p. 27).

As criticas ao PISA

Apesar do crescente impacto do PISA nas politicas de educacdo (ou até por isso) 0 seu uso
ndo deixa de ser objeto de diversas criticas, quer do ponto de vista concetual ou metodoldgico
(Goldstein, 2004; Thomas e Goldstein, 2008; Mortimore, 2009; Bulle, 2011; Kreiner s/data)
quer ainda no &mbito de um criticismo mais geral sobre as condicdes e limitagdes do uso de
indicadores em educacdo comparada ou na definicdo ou avaliacdo das politicas de educacao
(Novoa e Yariv-Marshall, 2003; Lingard e Grek, 2007; Mons, 2007; Grek, 2009; Dubet, Duru-
Bellat e Verétout, 2012).
Fernandes (2004) sistematiza do seguinte modo os problemas, referidos por diversos autores e
que persistem nos estudos internacionais de avaliacdo da aprendizagem dos alunos:
e Diversidade de curriculos e contextos entre 0s varios paises
e Equivaléncia das amostras, designadamente tendo em conta as diferengas no momento
do inicio da escolaridade
e Traducdo e interpretacdo dos instrumentos
e Diferencas entre os paises na relevancia curricular dos aspetos testados em cada item
do teste
e Divergéncia dos resultados obtidos em cada pais por diferentes instrumentos

e Dificuldades de controlo da selecdo das amostras e aplicacdo dos testes em cada pais

63



e Auséncia de dimensdo longitudinal no design dos estudos e natureza restritiva da
modelacdo e anélise dos dados.
Relativamente ao PISA, com a ajuda de Mortimore (2009), e de Baird et al. (2011) podemos
sistematizar as principais criticas em nove aspetos, que naturalmente se relacionam e cruzam
com as que foram anteriormente referidas para os estudos internacionais de avaliacdo de
alunos, em geral:
1 — Diferencas culturais — Estudantes de diferentes backgrounds culturais (e sdo varias
dezenas de paises diferentes) reagem de forma diferente as mesmas questbes e até a
mesma situacdo de testagem, o que introduz duvidas na interpretacdo dos resultados;
2 — Traducdo — H& significativas diferencas no modo como as ideias podem ser
transmitidas em cada lingua. Também ha linguas mais dificeis que outras e as que tém
construgdes gramaticais mais regulares podem originar, por exemplo, menos problemas
de leitura. Por outro lado, ha alunos que ndo sdo testados na sua lingua materna, como
no Luxemburgo ou como os emigrantes de primeira geracéo.
3 — Amostragem — Todos os estudos feitos com base em amostras podem suscitar
questdes acerca da representatividade das amostras, podendo, neste caso, haver paises
que incrementem a presenca de alunos mais competentes e diminuam a de alunos menos
competentes, havendo estudos criticos sobre a auséncia de alunos com necessidades
educativas especiais. Este aspeto tem, no entanto, merecido especial atencdo da
estrutura técnica do PISA, tendo até ja havido exclusdes na publicacdo de resultados,
como foi o caso do Reino Unido em 2003, cujos resultados foram remetidos para anexo,
dado a amostra ndo ter sido considerada suficientemente boa.
4 — Indiferenca pelos curriculos nacionais — A concentracdo na leitura, matematica e
ciéncia, conduz a uma visdo parcial da educacdo, ao deixar de fora a historia, a
geografia, a educagdo civica, as linguas estrangeiras e outras areas importantes
ensinadas nas escolas. Como tal parece inadequado o uso como medida essencial da
“qualidade da educa¢do” e como instrumento de julgamento definitivo dos sistemas
nacionais de ensino.
5 — Distorcdo das politicas — Ao focar a atencdo num conjunto limitado de
competéncias, o PISA encorajard 0s governos a adotar uma abordagem economicista da
educacdo e a desenvolver reformas exclusivamente inspiradas em critérios de eficiéncia

e competitividade. Alguns criticos sugerem mesmo que as empresas privadas usadas no

64



trabalho do PISA procuram simplesmente aumentar a sua quota no crescente mercado
de avaliacdo assim alavancado.

6 — Design transversal — Num design transversal existem sempre possibilidades de que
as caracteristicas das amostras possam mudar, tornando assim mais dificeis as
comparacOes. Para fazer comparacGes validas dos efeitos dos diferentes sistemas de
educacdo ou para estabelecer causalidades de forma segura € necessario ter dados
longitudinais, como refere Goldstein (2004): ““ O relatorio (de 2003) refere que o nivel
de literacia ‘tem um efeito direto liquido no rendimento primario, no emprego € na
saude’. Esses efeitos causais podem, na verdade, existir, mas ndo podem inferir-se de
estudos transversais™.

7 — Funcionamento diferencial dos itens e modelagdo de escalas - O funcionamento
diferencial dos itens ocorre quando pessoas de grupos com diferentes caracteristicas
culturais e com o mesmo “trago latente” (capacidade/habilidade) tém uma probabilidade
diferente de dar a resposta certa a um determinado teste. A existéncia de tais itens coloca
duvidas a comparacdo dos resultados entre paises e entre subgrupos em cada pais e a
sua eliminacgdo, como aconteceu em alguns casos, vem colocar problemas a consisténcia
e validade da escala final utilizada, resultante da agregacdo de ‘“scores” ou de
subescalas, tornando-se “inapropriada para usar em estudos comparativos
internacionais”, como refere Goldstein na sua analise ao PISA 2003. Kreiner (s/ data),
numa profunda andlise metodologica ao PISA 2006, conclui mesmo que “a andlise
mostra forte evidéncia que o ajustamento da teoria de resposta ao item ao modelo de
escala do PISA é inadequado e mostra também muito forte evidéncia de funcionamento
diferencial dos itens (DIF) o qual afeta o ranking dos paises” (O texto de Kreiner foi
alias objeto de fortes reacbes por parte da estrutura técnica do PISA, das quais
destacamos a de Adams (2011)).

8 — Efeito dos rankings nos sistemas nacionais - Apesar da meticulosa apresentacdo de
dados sobre dominios, contextos, atitudes e outros fatores das escolas e dos sistemas, 0
efeito pablico dos resultados do PISA esta assente nos rankings dos paises. Isto tem
encorajado o desenvolvimento de rankings internos nos diversos paises, a introducao de
mais avaliacGes e exames nacionais e até o estabelecimento de ligacdes entre os salarios

dos professores e os resultados dos alunos. Os rankings das escolas, em alguns paises,

65



tém conduzido ao desenvolvimento de um “mercado educativo” com aumentos
significativos da segregacao escolar e efeitos muito negativos na equidade dos sistemas.
9 — Influéncia e dominagdo — Algumas criticas ao PISA assentam nédo tanto nas suas
caracteristicas técnicas ou no seu efeito direto no funcionamento dos sistemas escolares,
mas na sua funcéo instrumental, com o reforco do uso de indicadores na legitimacdo da
“governagdo por numeros”’, onde “a educagdo ganha nova importancia no seu
reenquadramento como aspeto central da competitividade econémica dos paises, no
contexto de uma abordagem economicista do capital humano e ligada a uma emergente
economia do conhecimento” (Grek, 2009). Tal refor¢ca também a influéncia da OCDE,
ndo sO porque se enquadra diretamente no respetivo mandato, mas porque, com o PISA,
“a OCDE criou um nicho como uma altamente competente agéncia de desenvolvimento
de indicadores educacionais e de medidas comparativas de resultados educativos”
(idem).

Apesar das criticas e reconhecendo limitagdes, diversos investigadores relevam a grande
utilidade do PISA e de outras avaliagfes internacionais, quer no campo do desenvolvimento
do conhecimento de diversas areas como a educacdo comparada, a avaliacdo, a organizacéo
escolar e as praticas pedagogicas quer no campo das politicas pablicas de educacdo, com
especial relevancia para as relativas a equidade e a eficiéncia dos sistemas escolares (Mons,
2007; Mortimore, 2009; Demeuse, 2012), ainda que com frequentes sugestdes para a melhoria
do programa. Desde logo, surge a recomendacéo para o incremento de analise secundarias dos
dados, 0 que pode trazer vantagens quer metodologicas quer teoricas quer sociais (Smith,
2008). Mas diversas outras recomendac6es tém sido referidas, das quais podemos salientar:

- ainclusdo de dados sobre os professores, enriquecendo o contexto;

- a extensdo da metodologia incluindo elementos longitudinais;

- a apresentacdo das tabelas por ordem alfabética e ndo em ranking;

- 0 alargamento da avaliacdo a geografia e as ciéncias sociais;

- a focagem no modo como as escolas e o0s sistemas escolares podem promover o
aproveitamento e aumentarem a equidade dos resultados escolares;

- a alteracdo dos objetivos focados na fotografia do aproveitamento dos alunos em cada
pais para uma interpretacdo informada das forcas e das fraquezas do respetivo

desenvolvimento da aprendizagem ao longo da vida.
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O PISA tem vindo a ter em conta algumas das criticas e das recomendacGes referidas ao
longo das varias edi¢es, introduzindo algumas melhorias na metodologia e ampliando a
recolha e o tratamento dos dados e também alargando as analises a partir dos dados obtidos e
a sua relacdo com as politicas de educacdo nos diversos paises, 0 que parece ter reforcado ao
longo do tempo o seu peso no quadro de definicdo e implementacéo dessas politicas.

1.5 Conclusdes

O crescimento da interdependéncia entre os Estados na segunda metade do século passado
teve um forte impacto nas politicas publicas desses Estados. Assim, 0 modo como ocorre a
transnacionalizacdo dessas politicas passou a ser objeto de maior atencdo e estudo, tendo-se
desenvolvido diversas teorias sobre os processos (difusdo, transferéncia, convergéncia), 0s
mecanismos  (construcdo social/emulacdo, coagdo, concorréncia, aprendizagem), as
racionalidades que os fundamentam (construtivismo, racionalismo) e os atores envolvidos
(governos, organizac@es internacionais, comunidades de especialistas).

Com a acentuacdo dos processos de globalizacdo, as perspetivas interacionistas sobre a
evolucao dos sistemas educativos e das politicas de educacdo, assentes na construcéo social e
na dinamica interna dos Estados, foram perdendo terreno a favor de visdes mais centradas nas
dindmicas das estruturas e instituicdes transnacionais e nas interacdes destas com os contextos
e as politicas nacionais. Nesta l0gica, releva o papel das instituicdes internacionais (como a
OCDE, o Banco Mundial, a UNESCO, a OMC ou a UE) dado que “a defini¢ao das politicas
de educacdo ja ndo ¢ um assunto exclusivo dos Estados” (Moutsios, 2009: 126). Assim,
assume particular interesse o estudo das formas de intervencdo dessas organizacdes e 0 modo
como se exerce a sua influéncia que, consoante a natureza da prdpria organizacdo e 0s
contextos da sua atuacdo, podem assumir varias formas que vao desde a consolidacdo de
ideias por difusdo discursiva, a prescricao de comportamentos pela definicdo de standards e
benchmarks, passando pela transferéncia de recursos, pela coordenacdo e vigilancia de
atividades e pelo apoio e assisténcia técnica as estruturas dos paises (Jakobi, 2009).

De entre as organizacdes internacionais, a OCDE tem assumido, nas politicas de educacéo,
um especial relevo, ainda que a organizacdo ndo tenha, do ponto de vista formal, ao contrario
da maioria das outras, quaisquer funcdes regulatérias nem disponha de instrumentos de

financiamento dos Estados.
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A OCDE foi fundada em 1961, sucedendo a OECE que havia sido criada a seguir a
segunda guerra mundial para coordenar a aplicacdo do Plano Marshall. A sua existéncia
coincide pois, sensivelmente, com o periodo de desenvolvimento dos sistemas educativos
modernos dos paises europeus e norte-americanos. Inicialmente, os objetivos da organizacdo
centravam-se exclusivamente no ambito da politica econémica, mas, com a influéncia das
teorias do capital humano, a intervencdo no ambito da politica social, e designadamente das
politicas de educacdo, assume papel relevante no contexto dos seus objetivos.

Ao longo do tempo, dois aspetos parecem ter dominado o pensamento da OCDE sobre as
politicas de educacdo: as relagdes destas com o desenvolvimento econdémico e com a
igualdade de oportunidades. Atualmente, tais preocupacfes continuam presentes, como pode
verificar-se na sintese de 2013 das suas recomendacdes de politica para a educacdo (OCDE,
2012), onde a transicdo para a vida ativa, a aprendizagem ao longo da vida, a equidade e
igualdade de oportunidades e os resultados, beneficios e retornos da educacdo sdo 0s
principais temas orientadores, a par com a educagdo pré-escolar, o ensino superior, a
organizacdo escolar e a gestdo do conhecimento e a inovacao.

Ao longo das mais de cinco décadas de existéncia, ha vérias fases na acdo da OCDE na
educacgdo que podemos sistematizar do seguinte modo, com a ajuda de Papadopoulos (1994) e
Rine et al. (2008): A fase do crescimento e da expansao da educacdo, que ocorre nas décadas
de 60 e 70, a fase da incerteza ou da procura, que se inicia com a crise econdémica nos anos
70 e vai prolongar-se durante os anos 80 e a fase da economia da educacdo e da
monitorizacdo da qualidade, que se inicia com o projeto dos indicadores (INES), no inicio
dos anos 90, e se prolonga com o PISA no século XXI. (Na acdo da OCDE em Portugal,
analisada no presente trabalho, consideramos igualmente trés fases que, grosso modo,
correspondem as trés atras referidas e que sdo: fase da mudanca de paradigma, fase da
incerteza e fase da estabilizacéo).

Nas duas primeiras fases da sua acdo, a OCDE utilizou como principais instrumentos 0s
exames nacionais de politica e, na segunda fase ja, também, 0s exames tematicos.

Tendo presentes as categorizacdes sobre 0s instrumentos e mecanismos de acdo das
organizacdes internacionais em geral e da OCDE em particular, propostas por Jakobi (2009) e
por Martens e Jakobi (2010), podemos concluir que o mecanismo de governance privilegiado
nos exames nacionais de politica é, naturalmente, a avaliacdo de politicas, através de peer

reviews, mais do que a producdo de dados ou ideias. Com o0 acompanhamento da
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implementacdo das recomendagdes dos exames, a OCDE reforga, através de uma vigilancia
de execucdo, o mecanismo de coordenagdo de atividades e o papel da producgdo de ideias
como mecanismo de governance — o que foi ainda mais acentuado com 0s exames tematicos.

Com o aparecimento do projeto dos indicadores (INES) ocorre, no entanto, uma
significativa transformagdo nos mecanismos e instrumentos da OCDE e no seu modus
operandi. Até essa altura, a acdo da organizagdo centrava-se fundamentalmente em cada pais,
numa interagdo caso a caso. Ao nivel dos efeitos, tal resultava eficaz na introducéo de
mudancas nas politicas de um dado pais, mas mostrava insuficiéncia aos niveis de
coordenacdo e de convergéncia das politicas. Com 0s exames tematicos ja tinham sido dados
passos nesse sentido, ao utilizar a comparacdo entre medidas de politica de diferentes paises
como mecanismo de andlise e avaliacdo, permitindo assim reforcar a funcédo de coordenacdo e
podendo ja estimular convergéncias de tipo O (aproximacdo de um pais a um modelo
exemplar) e de tipo o (diminuigdo da varia¢do de politicas entre paises) (ver Knill, 2005). Mas
€ com os indicadores que tudo se altera.

Com o aparecimento dos relatorios Education at a Glance sobre os indicadores
educacionais dos varios paises, a OCDE adotou a producdo de dados como principal
mecanismo de governance e a sua acdo deixou de estar centrada em cada pais, numa
estratégia de abordagem de caso, e passou a centrar-se na comparacdo entre paises. Esta
mudanca viria a mostrar-se de consequéncias radicais para a acdo e para a influéncia da
organizacdo nas politicas de educacao dos paises, potenciando e acentuando enormemente 0s
efeitos de coordenacdo e convergéncia. Alguns autores referem mesmo que tal constitui um
novo e poderoso paradigma da construcdo das politicas publicas, que designam de
“governagdo por numeros” (Novoa e Yariv-Marshal, 2003; Grek, 2009).

A necessidade de obter dados comparaveis sobre os resultados educativos, tendo em conta
que os que eram obtidos a partir dos proprios paises ndo permitiam tais comparacoes,
conduziu a criacdo de um programa de avaliacdo comum aos paises da OCDE, o PISA,
semelhante a outras avaliacGes internacionais, ja existentes, como o TIMMS, mas com uma
clara e assumida orientacdo para a politica publica (policy orientation). O PISA veio
completar a framework orientadora da acdo da OCDE, que tinha sido iniciada com o EAG,
baseada na producdo e utilizacdo de indicadores comparaveis. Com o PISA fecha-se o circulo

que inclui indicadores de input, de funcionamento e de output, permitindo ndo s6 estabelecer
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comparacgOes entre paises, para cada tipo de indicadores, mas também para as relagdes entre
0S VArios tipos.

Assim, com o PISA, ndo s6 se consolida a producdo de dados como mecanismo de
governance, como se reforca tal abordagem com a definicdo de standards e benchmarks,
acentuando-se uma estratégia que vai para além da vigilancia de execucdo e da coordenacdo
de atividades e inclui ja funcdes de prescricdo de comportamento. Tais mecanismos reforcam
muito a influéncia da OCDE na construcdo das politicas publicas de educacdo dos paises e
acentuam os processos de convergéncia, ndo so6 dos tipos ¢ € d ja referidos, mas também dos
tipos B (aproximacdo dos paises mais atrasados aos mais avancados) e y (aproximacao dos

paises a determinada politica).
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CAPITULO 2
FASE DA MUDANCA DE PARADIGMA: Da educacao nacionalista a

democratizacdo do ensino

2.1 Condicdes e Contexto

2.1.1 Asituagdo portuguesa

O fim da Il Guerra Mundial trouxe a Europa novas preocupacgdes e novos impulsos politicos e
sociais. A absoluta necessidade de recuperar as economias e de conseguir a coesao social que
fazia falta para o esforco de reconstrucdo, levou a significativas reformas nos diversos paises,
as quais foram, em grande medida, suportadas através do Plano Marshall.

Portugal, apesar de ter visto recusada, em 1946, a sua entrada na Organizagdo das Nagdes
Unidas, foi convidado para participar, em 1947 em Paris, na conferéncia economica de
preparacdo do European Recovery Program, que veio a ser conhecido como o Plano Marshall,
relativo ao apoio americano a recuperagdo econdémica da Europa. Numa primeira fase,
Portugal, embora participando nos trabalhos do citado Plano, recusou a ajuda financeira
americana, possivelmente devido a posi¢do dos Estados Unidos face as colonias portuguesas e
europeias em geral, mas também pela discordancia sobre uma possivel unido politica da
Europa e a liberalizagdo do comércio mundial. Mas tal posicdo veio a inverter-se e no ano
seguinte, em que ocorreu a segunda conferéncia de Paris, que fundou a Organizacdo Europeia
de Cooperacao Economica (OECE), na qual Portugal teve lugar como membro fundador e ja
apresentou um plano destinado a um programa de financiamento em cinco areas: energia,
industria mineira e irrigacdo, transportes, inddstria transformadora, agricultura e salde e
educacéo (Rollo, 1994).

Na area da educacdo, o pais tinha chegado ao pds-guerra com um sistema educativo
incipiente, resultante das reformas do ministro Carneiro Pacheco, na sequéncia da chegada de
Salazar ao poder e da aprovacdo da constituicdo de 1933. O ensino infantil oficial havia sido
extinto, a escolaridade obrigatdria reduzida a trés anos e as escolas do magistério primario
encerradas, considerando-se que 0s professores do ensino primario ndo necessitavam de
grande preparagdo. “Fazer o ensino primario por meio de agentes altamente intelectualizados
tem inconvenientes gravissimos... ¢ preferivel que sejam bons e simples, mas, quando ndo

possam ser bons, a0 menos que ndo sejam muito doutos” (Carneiro Pacheco, cit. por
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Carvalho, 1985, 2001: 765). A escola republicana foi substituida por uma escola nacionalista,

com caracteristicas minimalistas e privilegiando funcbes de inculcacdo ideoldgica e de

doutrina do regime.
Saber ler valoriza as atividades humanas e alarga os horizontes da vida. Mas vejamos: saber ler
para acreditar cegamente no que dizem certos jornais e certas publicacdes? Saber ler para fazer
a cultura do 6dio entre os homens e do 6dio entre as classes? Saber ler para poder ver até onde
vai a pratica e a ciéncia do mal? Pergunto: saber ler para isto? E preciso sobretudo saber
educar... A educagdo sem instru¢do pode ir muito longe, diz alguém, e assim fizeram os
discipulos de Cristo. A instrucdo sem educacdo pode levar muitas vezes para o hospital, para a
cadeia, para 0 manicomio. (intervencdo do deputado Correia Pinto na Assembleia Nacional,
1938, cit. por Campos, 2011)

Na escola do Estado Novo pontificava, pois, o principio de que cada um devia ser educado
de acordo com o seu estatuto social, de forma a evitar desencadear novas expetativas sociais e
minimizando os efeitos de uma hipotética utilizacdo do capital escolar como fator de
mobilidade social (Rosas e Brito, 1996), como tdo bem exemplifica o discurso do deputado
Teixeira de Abreu, citado por Carvalho (1985,2001: 765): “na aldeia, rapaz que fique distinto
na instru¢do primaria ¢ um rapaz perdido para a familia”. A politica educativa salazarista pode
assim definir-se, de acordo com Gracio (1986), como uma tecnologia social, isto &,

um conjunto de medidas objetivamente orientadas, no caso dos utilizadores das escolas, ndo
para influir na sua trajetoria social... mas na representagdo que os sujeitos tinham do seu
destino; e portanto também orientadas para influir no ajustamento da expetativa subjetiva ao
destino objetivo (p. 39).

Com o final da guerra e o aparecimento de novas preocupagdes com o desenvolvimento
econémico, comegcam a acentuar-se as pressdes de modernizacao sobre o pais e, apesar de ndo
haver alteracGes significativas no regime e na situacéo politica, também em Portugal comegou
a ser dada mais atencdo ao ensino e designadamente ao ensino técnico, na linha de
preocupacdes da maioria dos paises com a preparacao de profissionais para a recuperacao da
economia. Assim, em 1947, foi aprovada uma reforma daquele ensino e iniciada a construcéo
de novos edificios para novas escolas, que se prolongou pelas duas décadas seguintes.

No | Plano de Fomento (1953-58), a preocupacdo com a ligacdo entre a educacdo e a
economia tem ja uma referéncia, ainda que superficial:
Na origem do aperfeicoamento da mé&o-de-obra industrial e rural tem de situar-se o

desenvolvimento do nivel minimo de cultura. Do desenvolvimento do ensino primario resultara
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a possibilidade de uma melhor seleccdo inicial de aptidBes, que é a base do recrutamento dos
quadros técnicos das empresas e que, apurada nos sucessivos graus de ensino profissional
conduzira finalmente & formacdo das elites depositarias dos destinos da nacdo. Do ensino
profissional depende a preparacdo dos efectivos de mdo-de-obra qualificada e dos quadros de
direc¢do técnica para as actividades industriais e agricolas (p. 344-345).

O Il Plano de Fomento (1959-64) vird a expressar sensivelmente as mesmas preocupacdes
e a estabelecer a prioridade do desenvolvimento do ensino técnico pois é ele que se reflete
imediatamente na produtividade, referindo-se porém, novamente, a importancia do ensino
primario “pois representa a maioria da populacdo, como tera que continuar a acontecer por
muito tempo ainda” (p. 120-121).

Apesar do despontar dessas preocupagdes na politica publica, a verdade é que a
escolaridade obrigatéria continuava a ser de 3 anos (desde 1930) e ainda assim as taxas de
escolarizagdo, no inicio da década de 50, estavam longe de refletir uma cobertura
generalizada, mesmo nas idades correspondentes a escolaridade obrigatoria. Houve uma
significativa melhoria no final da década, nomeadamente nas idades correspondentes ao
ensino primario até aos 10 anos, onde comecaram finalmente a aproximar-se dos 100%,
seguindo-se uma quebra acentuada de cerca de 25 pontos percentuais nos 11anos e de mais 20
pontos percentuais aos 12 anos, apresentando os 13 anos uma taxa ja correspondente,
somente, a cerca de ¥4 da populacdo, como pode verificar-se no quadro seguinte.

Quadro 2.1 — Taxas de escolarizacédo por idades

Idades (Anos) 1950/51 1958/59
5 1,3 1,3
6 14,7 11,0
7 68,8 98,4
8 75,3 98,6
9 74,9 97,8
10 67,8 93,1
11 53,9 68,0
12 31,1 47,9
13 18,1 24,3
14 11,8 13,9
15 9,6 12,9
16 8,4 11,7
17 7,1 10,6
18 5,8 9,4
19 5,2 7,3

(Fonte: OCDE, 1966)
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O ndo cumprimento da escolaridade obrigatoria por parte significativa da popula¢do havia
conduzido a elevadissimas taxas de analfabetismo que atingiam, em 1950, 40% da populacéo
maior de 7 anos (Teodoro, 2001) e que, alias, eram atribuidas as virtudes do povo portugués:

O analfabetismo, mormente entre as popula¢des rurais, é devido a circunstancias de diversa
natureza, mas a sua mais funda razéo de ser reside... no facto de o nosso povo, pela sua riqueza
intuitiva, pelas condigdes da sua existéncia e da sua actividade, ndo sentir a necessidade de
saber ler (Plano de Educacdo Popular, 1952).

A gravidade da situacdo levou, pois, a aprovacdo, em 1952, de um Plano de Educacgdo
Popular (Decreto-lei n° 38968 de 27 de Outubro de 1952) que incluia medidas de combate ao
ndo cumprimento da escolaridade obrigatéria e uma Campanha Nacional de Educacdo de
Adultos. As medidas relativas ao cumprimento da escolaridade obrigatéria incluiam multas
pecuniarias, condicdes de acesso ao trabalho na inddstria e no comercio, obtencéo da carta de
conducdo automovel, autorizacdo para emigracdo e passagem a disponibilidade apos o
cumprimento do servi¢o militar (Carvalho, 1985, 2001).

Em 1955, o engenheiro Francisco Leite Pinto assumiu o cargo de ministro da Educacéo
sucedendo ao jurista Fernando Pires de Lima. O novo ministro apresentava caracteristicas
diferentes dos seus antecessores. Tinha formacdo matematica e técnica, ao contrario dos que o
precederam no cargo, de formacéo literaria ou juridica. Leite Pinto apresenta uma visdo critica
do estado de desenvolvimento do pais, face a situacdo dos outros paises ocidentais,
referenciando “o deploravel atraso” de Portugal comparado “aos paises ocidentais que ja
construiram um mundo de abundancia” (cit. por Carvalho, idem) e mostra-se até um assumido
europeista, classificando como “duas providéncias revolucionarias absolutamente utdpicas se
tivessem sido anunciadas em 1945 (Pinto, 1963) a constituicdo da CECA (Comunidade
Europeia do Carvao e do Ago) e depois da CEE (comunidade Econdmica Europeia). O novo
ministro tinha também uma visdo da educacdo e da sua ligagdo ao desenvolvimento
econdmico que diferia da dos seus antecessores. Uma visdo mais consonante com o0s tempos
gue se viviam e com 0 pensamento que dominava nos outros paises europeus e na OECE,
como se infere da sua afirmacéo (Pinto, 1966):

...¢ evidente que desde as barragens até aos comutadores das lampadas eléctricas € necessario

dispor de uma gama de técnicos especializados e competentes. Formar a mao-de-obra

diversificada que a técnica exige, formar os especialistas habilitados a conceber, orientar e
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conservar as maquinas, formar os investigadores preparados, para, através da pesquisa,
activarem a escola, séo tarefas urgentes.

Por outro lado, comecava a aparecer no discurso politico uma conce¢do meritocratica da
educacdo que encerrava também uma preocupacdo com a igualdade de oportunidades. Tal esta
bem explicito no discurso de inauguracdo da Escola Comercial e Industrial de Aveiro,
proferido por Veiga de Macedo, entdo ministro das Corporacdes e Previdéncia Social e que
anteriormente tinha sido subsecretario de Estado da Educacdo e responsavel, com Rebelo de
Sousa, 0 outro subsecretario de Estado do mesmo ministério, pela execucdo do Plano de
Educacdo Popular ja referido:

A educacdo e a formacdo tém que se converter de privilégios de uns tantos em direitos dos
melhores — dos melhores pelas suas qualidades de inteligéncia e trabalho, quaisquer que sejam
0s seus bens de fortuna ou de classe a que pertencam. Impde-no a dignidade humana e os
supremos interesses do pais (cit. por Campos, 2011).

Leite Pinto comecou por alargar, em 1956, para 4 anos a escolaridade obrigatoria (Decreto-
lei n° 40964 de 31 de Dezembro de 1956), ainda que, no ambito dos condicionalismos da
época, abrangendo inicialmente s6 os homens, abrangendo posteriormente as mulheres, em
1960 (Decreto-lei n° 42994 de 28 de Maio de 1960). Mas, face a situacdo de atraso educativo
do pais, como ele proprio definia, projetou, em 1959, um Plano de Fomento Cultural, que
implicava um ambicioso investimento na educacdo, considerado por ele indispensavel,
embora soubesse da indisponibilidade do regime para tal, como fica claro na sua afirmacéo
(Pinto, 1966):

Pois afirmo categoricamente que se ndo acabarmos com a frase rangosa e vergonhosa de que o
Tesouro ndo pode dar prioridade as despesas com a educagdo, ndo poderemos ir longe no futuro,
nesse futuro que para o Ocidente consiste numa continua ascensao no caminho da prosperidade.

Assim, percebendo as dificuldades, incapacidades e insuficiéncias do pais e do regime para
assumir um plano tdo ambicioso e querendo aproximar-se das politicas que se desenvolviam
nos outros paises ocidentais, Leite Pinto estabelece conversacdes com a OECE/OCDE para a
realizacdo de um trabalho comum realizado por técnicos portugueses, mas acompanhado e
avaliado por técnicos e especialistas da organizacdo e com financiamento conjunto.

Esta estratégia revelou-se bem adaptada ao contexto e as circunstancias. Na verdade, a mesma
permitiu que a desconfianca do regime face ao estrangeiro e as ideias liberais fosse

minimizada ao assegurar que o estudo seria realizado por técnicos portugueses e na
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dependéncia do governo e, ao mesmo tempo, estimulava a acdo da OCDE na perspetiva de
influenciar a concecéo das politicas portuguesas de educacao.

Por outro lado, o timing da proposta revelou-se perfeito. A OECE/OCDE tinha iniciado no
ano de 1958/59, a semelhanca do que ja fazia para a politica econdmica, a realizacdo de
exames anuais aos paises para avaliacdo da situacdo do ensino cientifico e técnico, principal
preocupacao da organizagdo nessa época. O exame a Portugal teve lugar no ano de 1959/60 o
que se mostrou ser um contexto muito apropriado para a negociacdo e posterior aprovagédo da

proposta de Leite Pinto.

2.1.2 Assituacdo da OCDE

A OECE foi fundada em 1948, na segunda conferéncia de Paris, com a missdo de coordenar a
ajuda financeira americana aos paises europeus no ambito do Plano Marshall, proposto por
George Marshall, secretario de Estado norte-americano. Na sua missdo, a OECE tinha como
objetivo promover o desenvolvimento das economias europeias e 0 pleno aproveitamento das
potencialidades das mesmas, de forma a aumentar a producdo e a restaurar e manter a sua
estabilidade. A Convencdo fundadora estipulava, expressamente, para atingir tal objetivo, a
“utilizacdo o mais completa e racional da mao-de-obra disponivel” (Papadopoulos, 1994).
Entrava, pois, o fator humano na equacdo do desenvolvimento econémico pretendido.

Foi criada a Agéncia Europeia de Produtividade (AEP), em 1953, e sob influéncia desta as
preocupacdes da organizacao, no respeitante ao fator humano, centraram-se especialmente na
méao-de-obra cientifica e técnica. Assim, iniciam-se 0s primeiros estudos sobre a procura de
engenheiros e investigadores, a oferta de técnicos e a formacéo profissional em certos setores
de atividade, que revelaram a penuria de pessoal qualificado a este nivel. Por outro lado, as
preocupacbes com a ciéncia e tecnologia e o seu papel no crescimento da economia
conduziram também ao estudo das necessidades e da formacdo do pessoal cientifico. Neste
campo, tornava-se indispensadvel aumentar as capacidades de investigacdo cientifica e
desenvolvimento tecnoldgico na Europa, face ao desenvolvimento dos Estados Unidos e da
Unido Soviética, mas as envelhecidas instituicdes de formacdo e investigacdo europeias ndo
pareciam estar em condicdes de responder, 0 que exigia a instauracdo de uma politica de
cooperacdo cientifica internacional, até para o adequado aproveitamento de recursos a escala

europeia.
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Assim, em 1958, a organizacdo aprova a criagdo do Bureau du personnel scientifique et
technique (BPST) e um programa de atividades no dominio da oferta e procura de pessoal
cientifico e técnico, com uma subvencdo financeira inicial de meio milhdo de dolares dos
Estados Unidos, a que deveria somar-se igual soma proveniente dos Estados membros.
Também os EUA, apesar de ndo integrarem a OECE, se comprometeram a participar
plenamente no programa, o que veio a prefigurar a entrada na organizagcdo que ocorreu em
1961, com a criacdo da OCDE. A aprovacéo de tal programa néo pode deixar de considerar-se
ligada ao “choque do Sputnik”, ja que os americanos consideravam que o sucesso soviético se
devia a qualidade do pessoal cientifico e técnico e do sistema educativo que o tinha formado.

O programa tinha como objetivo “ajudar a aumentar o nimero, melhorar a qualidade e
permitir a maximizacdo da utilizacdo dos engenheiros e do pessoal cientifico, formados nos
paises membros, a fim de satisfazer as necessidades presentes e futuras da economia da
Europa Ocidental” (Papadopoulos, 1994). Mas hoje pode afirmar-se que este programa
constituiu, sem duvida, o inicio da acdo da OCDE nas politicas de educacao. Tal deveu-se,
ndo tanto ao seu objetivo, mas as premissas e as metodologias que foram assumidas para o seu
desenvolvimento e que assentavam na convicc¢ao de que o problema residia na qualidade dos
sistemas educativos e que era necessario 0 seu desenvolvimento tanto quantitativo como
qualitativo, considerando ndo s6 a formacdo universitaria ou técnica mas também a educacao
de base e 0 alargamento do acesso aos niveis secundario e superior.

A OCDE preconiza, desde o seu inicio, a criacdo de uma escola que forneca de facto igualdade
de oportunidades a todos os que nela participam, consoante o ‘mérito’ de cada individuo.
Porque, da necessidade de expansdo do nimero de diplomados de diversos niveis, decorrente do
desenvolvimento econémico, deriva directamente a abertura do sistema educativo a camadas
mais vastas da populacéo, ou seja, aquilo a que vulgarmente se tem chamado 'democratizacéo’
(Miranda, 1978: 324).

Tal abordagem veio a determinar uma influéncia nas politicas publicas dos Estados
membros que se traduziu numa expansdo massiva da educacdo na decada seguinte, com 0s
maiores crescimentos de sempre na histéria da humanidade, e que Papadopoulos (1994)
designou como a “ldade de Ouro” da expansao da educagio.

Aquela abordagem da OCDE do papel da educacdo no desenvolvimento econdémico
encerrava ja os principios da teoria do capital humano, que Théodore Schultz (1961)

explicitou e que originou o aparecimento da economia da educacdo, que tanta influéncia teve

77



na organizacdo e nas politicas publicas dos Estados membros e que conduziu a realizacdo da
Conferéncia sobre o crescimento econémico e os investimentos na educagdo, que veio a ter
lugar em Washington, em 1961, que marcou uma importante etapa na evolu¢cdo da OCDE,
mas também das politicas de educacdo dos paises membros.

A conferéncia concluiu que a educacdo ndo era s6 um servi¢co publico essencial, mas
também um investimento e que, portanto, o alargamento, ao maior nimero possivel de
individuos, de mais e melhor educacdo era ndo s6 desejavel em si mesmo mas era também um
dos mais importantes fatores de crescimento econémico. Cimentava-se assim a convic¢do da
organizacdo sobre a relagdo entre o crescimento econdmico e o progresso social. Partindo
desta premissa, foi apresentado um relatério com a estimativa das necessidades de expansdo
da educacdo no espaco da OCDE na década seguinte. No respeitante aos alunos previam-se 0s
crescimentos seguintes: 18% dos 5 aos 14 anos, 94% dos 15 aos 19 anos e 83% dos 20 aos 24
anos. Tal tinha como consequéncia um crescimento do nimero de professores, respetivamente
de 28%, 110% e 81% (OCDE, 1980). Tais previsdes pareciam quase impossiveis de atingir,
tal a sua magnitude, que implicava mais que uma duplicacdo dos recursos financeiros afetos a
educacgdo. A verdade é que, afinal, vieram até a ser ultrapassadas (Papadopoulos, 1994). Mas
essas previsdes vieram colocar em cima da mesa a necessidade do planeamento da educacao
como instrumento indispensavel a concecdo e implementacdo das politicas, matéria que se
tornou, assim, objeto de estudo e intervencdo da OCDE.

No ambito da politica economica, a OECE realizava ja exames anuais aos diversos paises.
Em 1958/59, como ja se referiu, iniciou pratica semelhante para a politica educativa. Tais
exames baseavam-se numa interacdo de especialistas independentes enviados pela
organizacdo com representantes da administracdo e outros setores interessados do pais em
causa, da qual resultava um relatério que era depois discutido entre o comité diretor da
organizacdo e representantes de alto nivel desse pais.

Em 1959/60, a OECE realizou o exame a Portugal, o que criou, como ja se disse, 0
contexto adequado para o ministro da educacéo portugués solicitar a organizacdo a ajuda para
definir os objetivos de desenvolvimento do sistema de ensino, originando o que veio a ser o

Projeto Regional do Mediterraneo (PRM).
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2.2 O Projeto Regional do Mediterraneo

2.2.1 Metodologia do PRM

Nos anais das atividades operacionais da OCDE, nenhum projeto beneficiou de um apoio tdo
importante — financeiro, intelectual e politico — nem foi objeto de tanta atengdo critica, concetual
e metodoldgica, de interesse por parte do publico e de publicidade, como o Projeto Regional do
Mediterraneo (Papadopoulos, 1994).
A afirmacdo anterior diz bem da importancia e prioridade que a OCDE deu ao PRM, que
constitui verdadeiramente a primeira acdo de intervencdo da organizacdo na construcdo da
politica publica de educacéo de alguns dos paises membros.
No pedido do governo portugués, a OCDE viu uma grande oportunidade de influéncia na
definicdo da politica publica no sentido da ligacdo entre a educagdo e o crescimento
economico e, por extrapolacdo, o progresso social. Assim se compreende a decisdo de
alargamento do projeto a outros paises que, a data, se encontravam em situacdo semelhante a
portuguesa e que eram 0s paises da corda do Mediterraneo: Espanha, Grécia, Italia, Turquia e
Jugoslavia. Todos esses paises, com excecdo de algumas regides ricas da Italia do Norte,
apresentavam baixo rendimento per capita, elevada percentagem da populacdo ativa na
agricultura, falta de pessoal qualificado, baixas taxas de escolarizacdo e caréncia de
equipamentos escolares.

O objetivo central do PRM era o de fazer a previsdo das necessidades escolares e dos
respetivos impactos financeiros detalhados em cada um dos seis paises face as necessidades
de médo-de-obra, designadamente de natureza cientifica e técnica, em funcdo do crescimento
econdmico previsto até 1975 (OCDE, 1965).

De acordo com a OCDE, o projeto devia desenrolar-se do seguinte modo (Papadopoulos,
1994):
- Ser conduzido em cada pais por uma equipa de 5 a 6 membros, composta por um
diretor e economistas, estatisticos e especialistas de ensino designados pelo respetivo

governo,
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- Cada equipa elaboraria um relatdrio nacional contendo as necessidades escolares para
0s 15 anos seguintes (1961 a 1975) e a previsdo dos recursos necessarios para satisfazer
essas necessidades;

- Os relatorios definitivos seriam publicados pela OCDE ap6s o acordo do respetivo
governo;

- O financiamento seria assegurado conjuntamente pela OCDE e por cada pais;

- A OCDE disponibilizaria um conjunto de especialistas e consultores e organizaria, a
intervalos regulares, reunides entre estes e os diretores das equipas nacionais, para
analisar o avanco dos trabalhos, analisar os problemas comuns de programacdo e de
metodologia, dar conselhos praticos as equipas e, de uma forma geral, assegurar a
organizacdo, a coordenacdo e a administragéo do projeto;

- A OCDE encarregar-se-ia, ainda, de formar especialistas em desenvolvimento de
recursos humanos.

Em Portugal, os trabalhos conducentes ao desenvolvimento do projeto iniciam-se logo em
1959, ainda que as negociacdes entre a OCDE e os varios paises tenham decorrido durante os
dois anos seguintes e o acordo tivesse sido concluido no inicio de 1962. O inicio dos trabalhos
ocorre com o despacho do ministro Leite Pinto, datado de 21 de Novembro de 1959, em que €
encarregado o Prof. Alves Martins, diretor do Centro de Estudos de Estatistica Economica do
Instituto de Alta Cultura, com os colaboradores que entender, de proceder a anlise
quantitativa da estrutura escolar portuguesa. A equipa constituida integrava, para além de
Alves Martins, Anténio José Barata Alves Caetano, Antonio Simbes Lopes e Ludovico
Morgado Céndido.

Dos trabalhos, viriam a resultar dois relatorios. O primeiro, designado “Analise
Quantitativa da Estrutura Escolar Portuguesa (1950 - 1959) ”, respeitava, tal como o nome
indica, a um diagnostico quantitativo da situacdo escolar na década anterior, constituindo
assim o ponto de partida para o exercicio previsional que viria a ser objeto do segundo
relatorio, “Evolucéo da Estrutura Escolar Portuguesa (Metrépole). Previsédo para 1975”.

A metodologia que havia sido proposta pela OCDE assentava em trés pilares (Papadopoulos,
1994):

a) Previsdo do crescimento da economia;

b) Relacdo entre o crescimento dos diversos setores da economia e 0

namero de titulares de determinadas qualificacdes associadas a tais setores;
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C) Relacéo entre as qualificacGes escolares e profissionais.

A equipa portuguesa considerou que a aplicacdo de tal metodologia comportava
necessariamente trés fases (OCDE, 1966: 43):

) Projecdo da economia para a época definida, designadamente no
respeitante ao valor ajustado, a produtividade média e o volume de emprego para cada
ramo de atividade;

i) Projecdo da reparticdo por categorias profissionais do volume de
emprego previsto para cada ramo de atividade;

i)  Aplicacdo as categorias profissionais de uma “grelha” de conversdo em
qualificacdes escolares, permitindo conhecer a reparticdo da populagdo ativa, na época
definida, segundo diferentes niveis de instrugéo.

De acordo com o relatorio, considerou a equipa que tal metodologia ndo era aplicavel ao
caso portugués por duas razOes fundamentais. A primeira respeitava a impossibilidade de
definicdo da estrutura profissional que, em cada ramo da economia e no seu conjunto, se
adapta melhor aos niveis de tecnicidade e a produtividade desejavel, por razbes do rapido
progresso técnico no periodo de 15 anos em analise e da dificuldade em fazer comparacgdes
estatisticas internacionais para definir a estrutura profissional adequada as respetivas fases de
desenvolvimento econdémico, dadas as diferencas de terminologia e definicdo de cada
categoria profissional. A segunda razdo respeita a impossibilidade de definir uma estrutura
profissional 6tima para cada fase de desenvolvimento de cada setor de atividade e os niveis de
instrucdo que devem corresponder a cada categoria profissional, dado ser muito dificil
proceder a uma comparacdo internacional das qualificacdes escolares da populacéo ativa, quer
por dificuldades estatisticas quer porque as qualificacbes tém duracbes e substratos
ideologicos e materiais que variam de pais para pais. Para além destas razdes, 0s autores
apontaram também a insuficiéncia de dados estatisticos disponiveis e a falta de coeréncia de
alguns dos disponiveis.

Assim, a equipa portuguesa decidiu utilizar uma metodologia diferente da inicialmente
proposta e que consistiu em assumir, para 1975, uma melhoria real da estrutura educativa da
populacdo ativa existente em 1960. Para tal, comecaram por realizar os estudos preliminares
seguintes:

o) Projecdo da populagédo por idades até 1975;
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) Estimativa do volume total de emprego em 1975, a partir da aplicacdo
evolutiva de taxas de atividade para cada setor;

x) Inquérito aos setores secundario e terciario para levantamento das
profissdes, sexo, idade e qualificacOes escolares da populacgéo ativa.

Consideraram depois como hip6teses de trabalho:

a) Passagem da escolaridade obrigatdria de 4 para 6 anos a partir de 1965;

b)  Eliminacdo do analfabetismo até 1975, pela escolarizacdo de 99% das
criangas e dos analfabetos existentes na populagéo ativa;

c) Taxa de manutencdo em atividade dos diplomados que integravam a
populacgdo ativa em 1960;

d) Taxa de sobrevivéncia dos diplomados do periodo 1960-1974;

e) Ritmo de formacéo de diplomados de cada nivel entre 1960 e 1975, em
geral, segundo uma progressao geometrica;

f)  Melhoria progressiva, em geral segundo uma progressao geométrica, da
taxa de rendimento dos diferentes ramos de ensino;

g) Entrada de novos alunos nos diferentes cursos, conformemente as
exigéncias de formacdo dos diplomados e de um crescimento da taxa de rendimento
escolar.

A discussdo da metodologia do PRM veio a ser objeto de analise técnica posterior pela
OCDE (Hollister, 1967), reconhecendo algumas divergéncias, mas enfatizando a necessidade
do planeamento da educacdo e a mutua relacdo e influéncia do sistema econdémico e do
sistema de ensino:

Impoe-se considerar o sistema de ensino como um elemento do sistema econémico e social,
enquanto podendo também influir na determinacdo do nivel e da composicdo dos outputs
econdmicos: por um lado, a maneira de utilizar as diversas categorias de pessoal qualificado
pode modificar o ritmo e a natureza do crescimento econémico; por outro, o nivel de educagédo
da populacéo pode influir nos seus gostos e, portanto, no nivel e reparticdo da procura final de
outputs econdémicos (Catarino, 1968: 181).

Mais tarde, a organizagdo veio mesmo a reconhecer “o fracasso da planificagdo fundada
sobre as estimativas de mao-de-obra, tal como foi aplicada”, pelas mesmas razdes que haviam

sido apresentadas pela equipa portuguesa (OCDE, 1976: 29).
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2.2.2 Resultados do PRM — Diagnadstico e previsoes

O relatério do PRM s0 veio a ser apresentado publicamente em 2 de Abril de 1964. Ja era

entdo ministro da Educacgéo Inocéncio Galvéo Teles, que havia sucedido a Manuel Lopes de

Almeida, cujo mandato fora somente de ano e meio apoés ter substituido Leite Pinto, que havia
decidido e negociado o PRM com a OCDE.

O relatério final, publicado pela OCDE, tem 243 paginas e é composto por:

Prefacio, com um extrato do discurso de apresentacdo do ministro Galvédo Teles;
Introducéo, sob a forma de um sumario executivo, onde se explicitam os objetivos do
projeto e resumo dos resultados obtidos, quer no diagndstico quer nos exercicios de
previsdo sobre os efetivos escolares, os diplomados, os professores, as instalagdes e 0s
custos;

Nota metodologica, explicitando a metodologia seguida para as projecdes economicas,
demogréficas e escolares;

Capitulo sobre as necessidades futuras de pessoal qualificado, contendo a andlise da
estrutura educacional do emprego em 1960 e a projecdo para 1975 e a andlise das
necessidades de efetivos escolares por cada nivel de ensino;

Capitulo sobre a situacdo do sistema de ensino e a estimativa da evolugcdo da
populacdo escolar, por cada nivel de ensino;

Capitulo sobre a situacdo existente e as previsoes para as necessidades de instalagdes
por nivel e ramo de ensino;

Capitulo sobre a situacao existente e as previsdes de necessidades de pessoal docente,
por nivel e ramo de ensino;

Capitulo sobre a situacdo existente e as previsdes de evolucdo das despesas de
educacéo;

Anexos contendo as estimativas para a evolucdo da populacdo (total e ativa) e 0s
inquéritos utilizados e respetivos resultados sobre as necessidades e a qualificacdo da

mao-de-obra.

Nos trabalhos preliminares relativos ao diagnéstico da situacdo escolar da populacdo ativa

portuguesa, através dos inquéritos referidos, a equipa do PRM verificou o seguinte (OCDE,

1966):

a) A existéncia de cerca de 20% de analfabetos;
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b) Mais de dois ter¢os da populacéo ativa possuiam o ensino priméario ou
menos (67,2% nao tinha concluido o ensino primério, tendo abandonado a escola antes
de obter o certificado);

C) Os analfabetos e 0s que ndo possuiam 0 ensino primario constituiam,
em 1960, quase 9/10 da populagéo ativa;

d) S6 0,4% da populacdo ativa possuia o ensino médio (Institutos
industriais e comerciais e escolas de regentes agricolas) sendo a relagdo entre técnicos
superiores e técnicos intermédios de 1,5 para 1, quando nos paises industrializados era
de 1 para 3 a1l para6.

Tais dados implicavam uma baixissima produtividade do sistema escolar, levando os
autores a concluir, apds a analise dos dados relativos a década anterior, pelas seguintes causas
principais (OCDE, 1966):

i) Limite exageradamente baixo da escolaridade obrigatoria;

i) Queda das taxas de escolarizacao para além deste limite;

iii)  Taxas de aproveitamento demasiado fracas.

Na verdade, o que os investigadores concluiram foi que os problemas do sistema escolar
portugués, que, por sua vez provocavam 0S problemas socioecondémicos causados pela
baixissima qualificacdo da populacéo ativa eram, nem mais nem menos, do que 0 acesso e 0
sucesso.

Assim, o relatdrio assenta essencialmente em dois exercicios de previsdo: um relativo aos
inscritos e outro relativo aos diplomados (e naturalmente as implicagdes ao nivel dos recursos
como o pessoal docente, as instalagdes e os custos). De forma resumida e sucinta, a previsao
de crescimento percentual, aos 15 anos em analise (1960-1975), face aos 15 anos anteriores
(1945-1960), é a seguinte:
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Quadro 2.2 - Indice de crescimento da média anual de inscritos e do nimero de
diplomados para o periodo 1960 — 1975 (PRM)

Niveis de ensino Media anual de inscritos | Numero de diplomados
(1945/60=100) (1945/60=100)

Primério 111 202
Secundario (1° ciclo) 1124 663
Secundério (2° e 3° 560 471

ciclo)

Ensino normal primario 403 215

Ensino médio 887 587

Ensino superior 251 233

Total 189 286

A andlise do quadro ndo pode deixar por concluir as enormes deficiéncias existentes, a
data, no sistema - no acesso e no sucesso escolar da populacdo. Mas tal analise também néo
pode deixar por concluir que estamos perante uma grande proposta de democratizacdo da
educacgéo portuguesa.

Quanto ao acesso, merece relevo a previsdao de multiplicar por mais de onze vezes a média
anual de inscritos no 1° ciclo do ensino secundario (naturalmente derivada da consideragéo de
6 anos de escolaridade obrigatdria a partir de 1965), mas uma previsdo de multiplicar por 5,6
a média de inscritos nos 2° e 3° ciclos do secundario e por 8,9 a do ensino medio traduz bem a
dimensédo de alargamento do acesso aos varios niveis escolares, que 0s autores consideravam
necessario.

Tal visdo é ousada e confirmada e surpreendentemente reforcada (face as condi¢cdes
politicas da época) de forma expressa no relatorio (p. 26) quando € afirmado: “A partir de
1970... tornar-se-& necessario considerar a hipdtese dum novo prolongamento da
escolaridade obrigatoria. Ela sera estendida a 8 anos”.

As condicdes relativas ao sucesso merecem aos autores ainda mais importancia do que as
de acesso, 0s quais afirmam, nomeadamente, que:

. as previsoes dos efetivos (escolares) traduzem-se também por crescimentos consideraveis,
menos importantes, no entanto, que os relativos aos diplomas. Este desequilibrio aparente faz
ressaltar a melhoria significativa da ‘produtividade’ do sistema escolar, adotada como hipotese

de base deste trabalho, por oposi¢do ao crescimento dos efetivos escolares ocorrido nos ultimos

anos, devido em grande parte ao aumento do nimero de repetentes (p. 23).
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Ao referirem a fraca “produtividade” do sistema escolar, os autores estdo a sinalizar de

forma expressa a repeténcia e o abandono escolar, como se explicita na afirmagéo seguinte:

Podemos fazé-la ressaltar tomando o exemplo de uma geracdo (coorte) escolar (partindo do
namero de alunos que em 1950/51 frequentavam a Gltima classe do ensino primario). Por cada
100 alunos que frequentam a 42 classe do ensino primario, 70 passam no exame, 18 entram no
ensino secundario, 5 completam o ensino secundario e 2 obtém um diploma universitario.
Tomando o sistema de ensino no seu conjunto, constatamos perdas sensiveis na passagem de um
nivel a outro e um rendimento reduzido em cada um deles. Esta situacdo apresenta um interesse
particular porque tem consequéncias funestas: na distribui¢do etaria dos alunos nos diferentes
niveis de ensino, no nimero de aprovacdes nos exames e, COmMO consequéncia, no custo
excessivo do retorno por cada aluno diplomado (p. 27).

E continuam referindo que:

Os portugueses concluem geralmente os seus estudos tardiamente (com atraso), 0 que provém
da sua entrada nos diferentes graus de ensino. Por exemplo, em 1961/62 entre os alunos que se
inscreveram pela primeira vez no primeiro ano do liceu (idade normal 10-11 anos), somente
70,9 % das raparigas e 76,1% dos rapazes tinham 11 anos ou menos; no ensino técnico, 0s
nameros eram respetivamente de 48,7% e de 56,7%; no ensino médio (idade normal 15-16
anos), s6 23,7% das raparigas e 18,1% dos rapazes tinham 16 anos ou menos. Ainda em
1961/62, entre os alunos que se inscreveram pela primeira vez no ensino superior, s6 44% das
raparigas e 33,2% dos rapazes tinham 18 anos ou menos (idade normal 17-18 anos). Estes
nameros refletem causas maltiplas, mas todas contribuem para a fraca “produtividade” do
ensino (p. 27).

Os custos de tal fraca “produtividade” sdao também analisados pelos autores, ndo s6 na
perspetiva do excessivo custo do retorno por cada diplomado, ja atras citado, mas também no
desperdicio contido nos custos da repeténcia, como referido na pagina 27:

Durante o ano escolar de 1961/62, cerca de 880.000 alunos em idade escolar frequentaram as
escolas primarias portuguesas. Admitindo que cada classe corresponde a um ano escolar,
encontramos nesse ano 216.000 repetentes, ou seja, mais de 24% dos alunos. Assim, para além
dos salérios dos professores, estes repetentes terdo custado ao Tesouro cerca de 3.500.000
ddlares (p. 27).

Mas também os dados relativos ao abandono escolar, designadamente nas mudancas de
ciclo de escolaridade, sdo objeto de analise no ambito da “fraca produtividade” do sistema
escolar, ainda que seja expressamente referido que “quereriamos apresentar os abandonos

durante o curso dos estudos em cada grau de ensino... Infelizmente ndo possuimos suficientes
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dados estatisticos... para poder realizar tal andlise de forma completa®. Tal ndo impede, no

entanto, os autores de fazer notar que:
Infelizmente constata-se uma quebra considerdvel na passagem de um nivel de ensino para
outro. Tomando como exemplo os inscritos na quarta classe do ensino primario em
1950/51...vemos que somente 17,8% dos alunos dessa geracdo escolar decidiram prosseguir 0s
seus estudos... Destes alunos, os que completaram o segundo ciclo do ensino secundario foram
56,7%, ou seja, 14,4% dos que haviam obtido o certificado de estudos do ensino primario...Dos
que completaram o segundo ciclo do secundario, 46% inscreveram-se no terceiro ciclo...
representando 6,6% dos alunos que haviam completado o ensino primario e 26% dos que se
haviam inscrito no ensino secundario...
A titulo de verificacdo, procedemos aos mesmos calculos para a geracdo inscrita na 42 classe no
ano de 1951/52. Os resultados obtidos sdo sensivelmente proximos dos que acabamos de citar
(p. 91-93).

Tendo em conta o regime politico da época, ndo podemos deixar de considerar que tais
constatacOes, ainda que fortemente alicercadas num trabalho estatistico prévio de grande
amplitude e sistematizacdo, comportavam algum nivel de risco. Mas, para além disso, a
procura das explicagdes para tais dados mostram também que 0s autores se expressavam ja,
com alguma precocidade até na dimensédo internacional, no alinhamento das teorias e l6gicas
explicativas dominantes na OCDE e na literatura cientifica da época, utilizando desde logo o
conceito, relativamente recente, de sucesso escolar e na sua dupla dimensdo, ou seja, da
medida do éxito dos alunos no seu percurso escolar e da medida do éxito do préprio sistema
escolar. Tal é lapidar na afirmacéo de que:

A medida do sucesso escolar permite avaliar a propor¢do na qual os diferentes fatores,
enddgenos e exdgenos, que concorrem para a eficacia do sistema, se unem ou se contrariam
para atingir os resultados obtidos. Ela permite, ao mesmo tempo, ter uma ideia da intensidade do
esforco a empreender para modificar a situacdo atual. S6 depois de determinar as causas do
insucesso, relativo ou absoluto, do sistema em vigor, estaremos em condi¢Ges de definir os
meios que nos parecem mais eficazes para elevar o rendimento escolar para uma taxa aceitavel
(p. 96).

Assim, desde logo na andlise das causas dos “defeitos do sistema”, como o proprio
relatorio designa (p. 102), ndo sdo descartadas as causas econdmicas, sendo referido “o fraco

nivel de recursos da populagdo” (p. 28), referindo-se expressamente para 0 ensino primario
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que “uma causa possivel da baixa taxa de rendimento dos alunos pode ser encontrada nas
caréncias alimentares” (p. 29), constatando-se que:
O estudo da reparticdo geografica das criancas repetentes na instrugdo primaria conduziu a
conclusdo que as percentagens sdo mais elevadas nas zonas mais pobres. Entre os fatores de
ordem econdmica e social que explicam tal facto, ha boas razdes para admitir a importancia das
caréncias alimentares (p. 29).

Porém, os autores vao mais longe e afirmam:

A caréncia de recursos de uma grande parte da populacdo portuguesa e a auséncia de
gratuitidade do ensino ap6s os estudos primarios, explicam, em grande parte, os abandonos
prematuros (p. 102),

tendo verificado que:
Ainda que nao disponhamos de bases estatisticas seguras, parece-nos que no ensino técnico o
nimero de estudantes reprovados e dos que abandonam atinge cifras mais elevadas que no
ensino classico. Na realidade, a maioria dos efetivos das escolas técnicas pertence a familias
economicamente débeis (p. 99).

O relatorio analisa, porém, como atrés se citou, outras causas do insucesso escolar para

além das causas econdmicas, designadamente,

... As que dependem do préprio sistema de ensino: auséncia de gratuitidade excepto para o
ensino primario, rede incompleta de instalacdes, insuficiéncia de pessoal de ensino e inspeccao,
fracas remunerac0es, estruturacdo deficiente dos programas em vigor, ensino técnico demasiado
longo face as especializagdes possiveis, falta de coordenacao do sistema, etc. (p. 28).

E num maior aprofundamento dos designados defeitos do sistema, refere-se ainda que “em
geral o sistema de ensino apresenta-se como fortemente seletivo” e por isso “torna-se
necessario examinar quais sdo as respetivas consequéncias” (p. 102). Assim, no respeitante ao
exame de admissdo aos estudos secundarios,

a simples existéncia do mesmo provoca situa¢fes como a seguinte; em 1959/60, 53.308 criancas
quiseram entrar no ensino secundario, tendo sido admitidas 42.459, o que significa que 11 mil
criancas que desejavam prosseguir estudos, ndo o puderam fazer (p. 103).
Além disso,

o carater selectivo do ensino, que encontramos desde o inicio da escolaridade, persiste durante
todo o ciclo secundario. Assim, os alunos sdo submetidos a um exame no final dos dois
primeiros anos, e de novo no final dos trés anos seguintes, 0 que provoca a existéncia de um
grande nimero de estudantes de idade relativamente avancada nos ultimos anos dos segundo e

terceiro ciclos, sem que a sociedade ou o sistema escolar retirem dai qualquer vantagem (p.
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103). Parece assim necessario suprimir estes compartimentos estanques e a multiplicidade de
barreiras que se encontram ao longo da vida escolar (p.103).

2.3 Efeitos do PRM nas politicas: a mudanca de paradigma

Os efeitos do Projeto Regional do Mediterraneo nas politicas publicas de educagédo
portuguesas ndo tém sido objeto de estudo significativo. Mesmo os estudos existentes sobre a
reforma Veiga Simao pouco ou nada se referem ao PRM.

Numa das poucas analises ao PRM publicadas mais recentemente, Teodoro (2000: 54)
refere:

Representando um exercicio de planeamento quase académico, com muito pouca influéncia
direta na acdo politica reformadora, o Projeto Regional do Mediterraneo deu, todavia, um
contributo decisivo para a consolidacdo da viragem da politica educativa portuguesa dos anos
sessenta e setenta, permitindo a participacdo regular de um vasto conjunto de técnicos e quadros
politico-administrativos nacionais nas atividades da OCDE e recebendo a consultadoria técnica
de peritos internacionais na generalidade dos novos projetos lan¢ados.

A frase parece contraditdria na propria formulacdo dado que afirma, por um lado, que o
PRM teve pouca influéncia na acdo politica mas, por outro lado, tera dado um contributo
decisivo para a viragem da politica educativa portuguesa. Este contributo, segundo o autor,
sera de grande importancia, pois,

ao quebrar o isolamento de Portugal e ao obrigar a apresentacdo de relatorios detalhados sobre a
situag¢do econdmica e educativa..., essa participa¢do activa nos trabalhos da OCDE, iniciada no
campo da educacdo com o PRM, permitiu a difusdo de uma ideologia educativa que Sacuntala
de Miranda designa de ‘ocdeismo’ e que vai representar a mais importante fonte de mandato e
legitimacdo para as posicdes e propostas dos setores ‘desenvolvimentistas’ que,
progressivamente, foram ganhando influéncia nos departamentos econdémicos e nos gabinetes de
planeamento educativo e de formacdo de mao-de-obra (idem: 54).

Parece ndo suscitar grandes duvidas que a abordagem técnica e politica (e até a linguagem)
dos estudos e dos relatérios do PRM constitui uma mudanca radical na historia da educacéo
portuguesa. Tal comecara a ocorrer ja no discurso publico do ministro Leite Pinto, que
introduz referéncias as necessidades de modernizacdo do pais, na linha do desenvolvimento

econémico que ocorria nos restantes paises europeus, e as consequentes implicacbes nas
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politicas educativas que tal acarretava, como atras citimos. Com o PRM, porém, esse discurso
vai mais longe e legitima-se na qualidade técnica e cientifica do trabalho realizado e apoiado
na ligacdo a OCDE e ao discurso e papel desta na consolidagdo das ideias inerentes a
expansdo da educacao e a sua ligacdo ao crescimento econémico, como mostravam as teorias
do capital humano.

A propria linguagem dos relatorios do PRM constitui uma alteracdo radical relativamente a
utilizada em todos os documentos de politica publica de educagdo anteriores, marcados
sistematicamente por uma referéncia central a funcdo doutrinadora da educacdo, centrada na
defesa e reproducdo dos valores do regime e da estrutura social existente, desligada quer da
promocdo e mobilidade social quer da economia e do desenvolvimento. Dos relatérios do
PRM estdo ausentes as habituais referéncias aos valores do regime e é assumido um quadro de
referéncia para a politica de educacdo centrado na sua relacdo com o desenvolvimento
economico e com o alargamento do acesso, mostrando, alias, significativas preocupacdes de
equidade, quer no respeitante as dimensdes econdémicas e sociais das desigualdades de acesso
quer relativamente as condicGes de progressdao dos alunos no sistema escolar, chegando a
questionar vigorosamente o papel dos exames na transi¢cdo nos varios niveis de ensino.

Os relatorios do PRM mostram um enorme afastamento face as politicas de educacdo do
Estado Novo, legitimam uma alteracdo radical no discurso educativo, mudam os referenciais
das politicas e modificam a definicdo de prioridades. Consideramos, pois, que estamos
perante uma inequivoca mudanca de paradigma nas politicas pablicas de educagdo em
Portugal. Ainda que os seus efeitos possam ter ocorrido de forma mais lenta do que noutros
paises, o novo paradigma, resultante do PRM e da acdo da OCDE, vai consolidar-se,
produzindo significativas transformacdes quer do ponto de vista da preparagéo das politicas (o
planeamento educativo) e também da formulacdo das préprias politicas (a reforma Veiga
Siméo) quer nos resultados das mesmas (como a alargamento da escolaridade obrigatéria, a

valorizacdo da educacdo e a expansao da procura).
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2.3.1 O planeamento educativo e o alargamento da escolaridade obrigatéria

O planeamento educativo

A ideia de que o PRM terd tido pouca influéncia na politica publica portuguesa é, como
vimos, referida de forma contraditéria por Teodoro (2000), mas também por Carvalho (1985,
2000). As razdes dessa eventual situacdo sdo atribuidas ao facto de que “ndo devemos
esquecer que toda esta lufada de ar moderno tinha de passar pelo crivo ideoldgico do Estado
Novo e que falar de economia e de educagdo de méos dadas sempre exigia um retoque para
amaciar o travo dos novos conceitos” (Carvalho, p. 799).

Os dois autores referidos partem para a andlise com base no discurso do ministro Galvéao
Teles na apresentacdo publica do Relatério do PRM. Embora reconhecendo a importancia do
mesmo, o ministro afirma que “o PRM nao pode, sem mais, ser adoptado como plano ou
critério de ac¢do” porque “ndo deve a educacdo subordinar-se inteiramente a economia porque
tem fins superiores que transcendem a mera produgdo de bens”, insistindo nos principios
orientadores do projeto de Estatuto da Educag¢do Nacional, “fiel as grandes constantes do
cristianismo e da lusitanidade”, apresentado em 1963.

Na verdade, porém, apesar do discurso mais conservador do ministro, foram, na
decorréncia do PRM, tomadas, desde logo, algumas medidas com grande importancia e
impacto na politica publica de educacdo. Dessas, a mais significativa foi, sem davida, o
alargamento da escolaridade obrigatoria, que analisaremos a seguir. Mas outra medida merece
referéncia na sequéncia do PRM. Trata-se da criacdo do Gabinete de Estudos e Planeamento
da Acdo Educativa (GEPAE).

A influéncia do PRM e da OCDE nas politicas publicas de educacdo esta, alids, bem
expressa no Plano Intercalar de Fomento para 1965-67, o que ndo acontecia nem no | Plano de
Fomento (1953-1958) nem no Il (1959-1964). Nestes, somente eram referenciadas as Escolas
Técnicas e a Investigacdo Aplicada (no caso do I1). No Plano Intercalar é incluido um capitulo
dedicado ao ensino e investigacdo e nele estdo claramente expressos quer os aspetos relativos
a necessidade de um sistematico planeamento educativo quer os aspetos relativos as
necessidades de crescimento da frequéncia escolar quer as questdes relativas a melhoria da
produtividade do sistema escolar. Desde logo, refere-se, no ponto 5, que “estdo em curso no

Ministério da Educacdo Nacional, trabalhos de planeamento da accdo educativa, que visam
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encarar essa acgdo prospectiva e globalmente, quer nos aspectos qualitativos como nos

quantitativos” (p. 447). E mais a frente, no ponto 7:
Quanto ao planeamento quantitativo, estdo a efectuar-se também os respectivos trabalhos, e
entre estes, figura ja, como elemento de estudo, o relatério portugués correspondente a primeira
fase do chamado “Projecto Regional do Mediterraneo”. Esse relatorio - elaborado pelo Centro
de Estudos de Estatistica Econdmica, do Instituto de Alta Cultura, em execucdo de um acordo
celebrado entre o Ministério da Educagdo Nacional e a OCDE — contém um nimero apreciavel
de dados, de grande interesse para um planeamento escolar (Idem, p. 448).

Mais a frente, no ponto 11, refere-se:

Compreende-se que a estrutura do Ministério s6 com grande sacrificio tenha podido
acompanhar o ritmo da evolugdo das necessidades: a populacdo escolar aumenta
vertiginosamente, cresce o nimero de professores, abrem-se novos estabelecimentos de ensino,
surgem novas modalidades ou técnicas pedagogicas. Estdo, por isso, em curso estudos tendentes
a revisdo da organica do Ministério, nomeadamente as respeitantes a instituicdo de um érgao
planificador (Idem, p. 451).

Assim, o GEPAE é criado por decreto de 16 de Janeiro de 1965 e tal criacdo ndo pode
deixar de ser inserida na dinamica do PRM. O GEPAE é criado para dar carater sistematico ao
que tinha sido feito pela primeira vez, no ambito do PRM, pela equipa de Alves Martins no
Centro de Estudos de Estatistica Economica do Instituto de Alta Cultura — o planeamento
educativo.

Tal orientagdo €, em rigor, a prevista e sugerida pela OCDE que, inspirada pelo PRM, cria,
logo em 1962, um novo programa para a planificacdo do desenvolvimento do ensino — o
Programa de Investimento e Planificacdo do Ensino (IPE). Este programa baseava a concecao
do planeamento da educacdo ndo so nas necessidades de mao-de-obra, como no PRM, mas na
“procura social”, tendo em conta, portanto, as complexidades sociais, politicas e
administrativas dos paises industrializados com sistemas educativos em plena expanséo.

Na verdade, a OCDE seguia aqui, pelo menos em parte, as consideracdes e até a
metodologia da equipa portuguesa do PRM, como descrevemos no capitulo relativo a
metodologia usada no PRM.

Alias, como ja referimos, na avaliacdo técnica do PRM feita pela OCDE, esta refere de
forma clara a absoluta indispensabilidade do planeamento em educacdo, mas a necessidade de
uma abordagem metodoldgica maltipla, considerando as relacdes entre educacdo e economia,

mas nos dois sentidos e na matua influéncia:
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A pedra angular do planeamento em educacdo sera uma representacdo precisa do modo de
funcionamento ou um modelo deste sistema, em que entrem quantificados os fluxos de alunos,
pessoal docente, instalagdes, material e recursos financeiros e a que ndo seja estranha a
descricdo da estrutura dos érgdos de elaboracdo das decisfes. Este modelo torna-se necessario
quer se siga 0 método da procura social da educacgdo, quer o das necessidades de mao-de-obra,
quer o dos objetivos sociais (nomeadamente a igualizacdo das possibilidades de acesso a
educacdo) (Catarino, 1968: 180).
Tendo em conta tal abordagem, entendia a OCDE ser necessario que

as atividades de planeamento da educacdo do ensino fossem integradas em organismos
responsaveis pela politica e pela administracdo da educacdo, ou seja, 0s grupos de planificacdo
deviam estar situados no interior dos ministérios da educagdo (Papadopoulos, 1994: 51).

Mais tarde, a organizagdo vem a assumir muitas duvidas sobre os métodos de planeamento
utilizados e também sobre a relacdo entre este a decisdo politica, hum estudo sobre tais
questdes elaborado com base na analise dos processos de decisdo em politica educativa em
trés paises do PRM, Greécia, Portugal e Turquia (OCDE, 1976), referindo designadamente que

tém sido utilizados dois métodos bem conhecidos para aquele efeito, o da ‘procura social’ e 0 da
‘planificacdo da méao-de-obra’. Apesar de todos os esforgos para melhorar tais métodos, as
previsdes revelam-se frequentemente falsas, de tal modo que tém sido gravemente

desacreditadas aos olhos dos responsaveis politicos (p. 6).

O alargamento da escolaridade obrigatoria

A medida mais importante na decorréncia dos trabalhos do PRM foi, no entanto, o
alargamento da escolaridade obrigatoria.

Como referimos atras, a equipa do PRM considerava a curta extensdo da escolaridade
obrigatdria como a primeira das causas principais da baixissima qualificacdo da populacao
ativa a que acrescentava a fraca produtividade do sistema escolar, com elevado abandono
escolar e muito baixos niveis de aproveitamento.

Assim, o alargamento da escolaridade obrigatdria de quatro para seis anos, decretado em 9
de Julho de 1964, ndo pode deixar de ser visto como a primeira e mais importante
consequéncia do PRM. Tanto mais que o mesmo vem a ser feito tendo em conta os termos
propostos, ou seja, numa primeira fase, a existéncia simultanea de dois anos adicionais do

ensino primario (5% e 62 classes) e de um ciclo preparatério comum do ensino secundario,
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destinando-se o primeiro formato aos que ndo quisessem prosseguir estudos e o segundo aos
que o quisessem fazer. Numa segunda fase, seria estabelecida a equivaléncia entre estes dois
formatos. Tal proposta provinha do facto de, por um lado, ndo existir rede de escolas onde
pudesse ser lecionado o ciclo preparatério, sendo a rede de escolas secundarias muito
insuficiente para a cobertura e, por outro lado, de a preparacdo dos professores do ensino
primario ser genericamente insuficiente (a formacdo era de dois anos, apds o 2° ciclo liceal,
subsistindo ainda muitos docentes (regentes escolares) com formagéo inferior, grande parte
dos quais s6 com a 42 classe.

Seria pois necessario, por um lado, melhorar a preparacdo dos professores do ensino
primario e, por outro, construir novas escolas para acolher o ciclo preparatorio do ensino
secundario, o que deveria ter lugar durante a primeira fase para que fosse possivel, numa
segunda fase, ter uma situacdo de equivaléncia entre os dois formatos, garantindo, em
simultaneo, a escolaridade obrigatoria e as condi¢des para 0 prosseguimento de estudos.

E de notar que a proposta inserida no PRM continha a criagdo de um ciclo preparatério de
dois anos, comum a todo o ensino secundario, em substituicdo do 1° ciclo do ensino liceal e
do ciclo preparatério das escolas técnicas, que existiam a data. Tal proposta havia sido
formulada pela Comissdo do Ciclo Preparatério do Ensino Secundério, criada pelo ministro
Leite Pinto, e que considerava que a escolha por uma das vias de ensino (liceal ou técnica)
ndo deveria ter lugar tdo cedo (final do ensino primario), mas somente no final desse ciclo
propedéutico que seria comum as duas vias.

A questdo de adiar a excessiva precocidade da selecdo das vias de estudo pelos alunos
acompanhara a politica educativa portuguesa nas décadas seguintes. Desde logo, é continuada
na reforma Veiga Simdo, como veremos a seguir, mas volta a estar presente nas alteracoes
introduzidas apds o 25 de Abril e novamente na lei de bases do sistema educativo, em 1986,
estando, alids, de novo em discussdo em recentes medidas de politica. Mas convira ter em
conta que a questdo também tem estado presente ao longo do tempo na agenda da OCDE,
tendo sido retomada recentemente no estudo No More Failures: Ten Steps to Equity (2007),
onde se considera essa questdo como uma das dez recomendacbes de politica publica de
educacdo, para a melhoria da equidade dos sistemas escolares.

O alargamento da escolaridade obrigatdria vai estar presente na politica educativa durante

toda a década de 60, durante a qual o processo se vai desenrolar.
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No Plano Intercalar de Fomento 1965/67 s&o analisadas as consequéncias do alargamento da
escolaridade, quer do ponto de vista das necessérias alteracbes aos programas de ensino quer
das necessidades de professores e instalacbes e referida a colaboracdo da OCDE nesses
campos:
No que toca aos planos de estudos, programas e métodos, muitos deles precisam de ser
renovados... E o que se esta a fazer, por exemplo, em relagio ao ensino liceal da matematica,
em execucao do acordo entre o Ministério da Educacéo Nacional e a OCDE (p. 454).

Ou mais a frente:

Esta-se a construir para um ensino feito a massas cada vez mais numerosas, e ndo se pode
perder de vista essa realidade. De resto, um grupo de trabalho, constituido por elementos dos
dois Ministerios interessados, o das Obras Publicas e o da Educacdo Nacional, ja se vem
debrucando sobre esta ordem de assuntos, em colaboracdo com a OCDE (p. 455).

Como ja referimos, o alargamento da escolaridade obrigatoria a seis anos é aprovado em
1964, mas para as criangas entradas nesse ano para o0 ensino primario, o que significa que,
embora o funcionamento da 5% classe se iniciasse em 1965, s6 em 1968 se coloca
concretamente a obrigatoriedade para além dos 4 anos.

Em 1968, Alves Martins, ex-coordenador do PRM, publica na revista Analise Social um
artigo sob o titulo “Alguns aspectos do ensino em Portugal”. Tal artigo procura fazer um
balanco da situacao educativa face as previsoes e propostas do PRM.

Assim, numa primeira analise, os dados mostram que relativamente a inscri¢cfes no sistema
de ensino, 0os minimos previstos haviam sido ultrapassadas, na globalidade, em cerca de 30
mil alunos, mas esses minimos ndo haviam sido cumpridos em alguns niveis ou ciclos como o
ensino infantil, o 1° ciclo do ensino secundario, o ensino médio e o ensino normal e o ensino
superior cientifico e técnico. Todos estes casos eram especialmente relevantes na perspetiva
do PRM, pois relacionavam-se com aspetos criticos identificados no sistema de ensino, ou
seja, 0 alargamento da escolaridade obrigatoria e a formacéo de pessoal técnico e cientifico. E
0 primeiro caso merece referéncia especial pois que, como o autor alerta, o facto de as
inscricbes no 1° ciclo do ensino secundario terem ficado bastante abaixo dos minimos
previstos, aliado ao facto de as 5% e 62 classes ndo estarem a funcionar em 1965 e ainda as
baixas taxas de conclusdo, como a seguir se refere, iria dar no futuro origem a discrepancias

muito maiores do que as entdo observadas.
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Mas se, apesar de tudo, a questdo do acesso mostrava uma evolugdo globalmente positiva,
ainda que com os aspetos criticos referenciados, a questdo do sucesso, ou seja, 0 himero de
conclusdes dos cursos ou niveis, apresentava uma situacdo bem diferente.

Em nenhum caso os minimos previstos no PRM tinham sido atingidos:

N&o s6 ndo se atingiu qualquer desses objetivos minimos, como, mesmo nos graus de ensino em
que o numero de alunos foi ultrapassado, o sistema se mostrou incapaz de reagir as pequenas
melhorias de produtividade que Ihe foram exigidas (Martins, 1968: 60).

A questdo assumia particular relevancia no ensino primario, tendo em conta a sua
importancia no contexto do alargamento da escolaridade obrigatéria. Em 1964/65 estavam
matriculados 772.272 alunos e, de acordo com o autor, era esta a sua “triste historia”: “desses
alunos estavam matriculados pela 12 vez 76,5% e passaram de classe ou fizeram exame
72,5%, quer dizer, ndo se devem ter recuperado alunos durante o ano”. Numa analise do fluxo
da 12 classe, Alves Martins conclui pela existéncia de 31% de repetentes, no ano anterior, que
sobem para 35% no ano em analise.

Estes nimeros levam-no a concluir:

A verdade é que estamos perante um sistema de ensino em que, se atribuirmos uma classe a
cada professor e 24 contos anuais a remuneragdo média do pessoal... as repeténcias da 1* classe
da instrucdo primaria oficial teriam custado ao Tesouro 80 mil contos. Consideradas as 4 classes
atingir-se-ia a cifra de cerca de 200 mil contos, o que equivaleria a dizer, em termos de 1964/65,
que o trabalho de 40% dos professores primarios seria utilizado no ensino de alunos que
reprovavam... Ha portanto qualquer coisa errada. E ndo sdo os nimeros (Martins, 1968: 66).

Por sua vez, no ensino médio e no ensino normal primario, quer as inscricbes quer as
conclusdes mostravam-se abaixo dos minimos previstos no PRM. Tal situacdo é tambem
considerada relevante no primeiro caso, face as previsiveis necessidades de mao-de-obra e no
segundo caso, pela sua importancia para a questao do alargamento da escolaridade obrigatoria
que exigia mais professores e mais preparados para lecionar as novas 52 e 62 classes. Por isso
0 PRM havia proposto o alargamento do respetivo curso de formacdo de dois para trés anos e
0 lancamento de cursos de férias (formacdo continua) para os professores primarios em
Servico.

Miranda (1981: 33) refere mesmo que:

A pressdo da OCDE no sentido de elevar os niveis médios de educagdo levou o governo a
aumentar a escolaridade obrigatéria de 4 para 6 anos, antes de ter um namero suficiente de

professores e de escolas que acompanhassem o estabelecimento de tal medida.
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Em 2 de Janeiro de 1967 ¢ finalmente criado o Ciclo Preparatério do Ensino Secundério,
referindo o predmbulo do decreto-lei que resultou de ‘“cuidadosos estudos feitos na
continuacdo de outros realizados no tempo do Ministro Leite Pinto”, tendo o Estatuto do Ciclo
Preparatorio sido publicado em Novembro de 1968.

Apos a criacdo da Telescola e do Instituto de Meios Audiovisuais e do Ensino, onde se
integrava, ocorrida em 1964, é criado, em 1968, o Curso de Professores do Ciclo Preparatorio
na Telescola sendo assim acrescidas as condi¢cdes para garantir recursos necessarios ao
alargamento da escolaridade.

Parece, pois, encerrar-se aqui a primeira fase do impacto do PRM nas politicas publicas de
educacdo em Portugal. A segunda fase terd lugar com a designada reforma Veiga Simao.

2.3.2 A democratizacdo do acesso

A reforma \Veiga Simao

Como ja referimos, a apresentacdo publica do PRM foi feita pelo ministro Galvao Teles.
Tendo procedido a extensdo da escolaridade obrigatoria e criando o GEPAE,
institucionalizando o planeamento educativo na preparacao das politicas de educacéo, referia,
no entanto, que este devia subordinar-se ao “planeamento qualitativo” o qual deveria ser
enquadrado por um Estatuto da Educa¢dao Nacional, ou seja, “um conjunto de diretrizes ou
bases que formem como que uma carta organica do ensino, uma lei fundamental colocada
logo abaixo da Constituicao Politica” (MEN/GEPAE, 1966: 24). O ministro iniciou, pois, em
1963 a preparacdo de tal Estatuto, tendo apresentado a primeira versdo no final de 1966. Os
trabalhos foram terminados ja em 1968, tendo sido o ministro, entretanto, substituido por José
Hermano Saraiva, pelo que ndo chegou a apresentar o projeto a Assembleia Nacional. O novo
ministro iria deixar cair o projeto.

O projetado Estatuto, apesar de conter mais de trezentos artigos, tinha formulacées muito
genéricas e um forte conteddo doutrinario na linha do que era a perspetiva dominante no
Estado Novo e afastado do novo paradigma definido pelo PRM, como se pode verificar logo
no seu artigo 1° onde se refere que “a educacdo nacional destina-se especificamente a formar

a personalidade dos portugueses”, “orienta-se pelos principios da moral e da doutrina cristas
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tradicionais do pais” e “ deve, de modo particular, estimular a devogdo a Péatria, o gosto da
disciplina, o culto e a pratica das virtudes individuais, o espirito de justica social...”. Mas,
independentemente do seu contetdo especifico constituiu a primeira tentativa de uma lei
global enguadradora de todo o sistema educativo, desde o projeto Estatuto da Educacdo
Publica apresentado pelo ministro Jodo Camoesas em 1923 a Camara dos Deputados e que
teve 0 mesmo destino de ndo chegar a ser objeto de aprovacdo devido a substituicdo do
ministro na voragem politica da mudanca dos governos na | Republica.

Né&o tendo sido aprovado o Estatuto da Educacdo Nacional de Galvao Teles, 0 espago para
uma lei global da educagdo mantém-se em aberto, vindo a ser preenchido, poucos anos mais
tarde por Veiga Simdo, mas agora numa perspetiva mais alinhada com o novo paradigma
introduzido a partir do PRM, no contexto de uma proposta de reforma educativa que vai
constituir uma segunda e importante fase do desenvolvimento do mesmo.

Veiga Simdo toma posse como ministro da educacdo em Janeiro de 1970, no governo
chefiado por Marcelo Caetano apos a substituicdo de Oliveira Salazar e as elei¢cbes de 1969.
Designa-se muitas vezes esse periodo por “primavera marcelista” pelas expetativas de
abertura politica do regime que o mesmo criou. O novo ministro sucedia a Hermano Saraiva,
ministro que havia sucedido a Galvdo Teles em 1968, ja no final do periodo salazarista e que
SO permaneceu cerca de ano e meio no governo e com pouca relevancia no contexto da
presente analise.

Como vimos atras, através da analise do ex-coordenador do PRM, a situacdo da educagéo
portuguesa estava longe de cumprir 0s objetivos previstos naquele programa, nao s6 do ponto
de vista da expansdo, mas também do ponto de vista da “produtividade do sistema”,
continuando a apresentar elevadissimas taxas de insucesso e abandono escolar e baixos niveis
de acesso aos niveis de ensino secundario, médio e superior e, consequentemente, da
formacdo de técnicos e pessoal especializado.

Tendo em conta que na década de 60, que terminava, 0s sistemas educativos dos paises
membros da OCDE tinham sofrido a maior expansdo de sempre, com um vasto crescimento
em todos 0s tipos e niveis de ensino e uma enorme melhoria do acesso e do sucesso escolares,
a situacao portuguesa acentuava ainda mais a manifesta caréncia de medidas de politica que
dessem cumprimento aos objetivos de crescimento e democratizacdo da educacgdo previstos no
PRM.
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Um ano depois de tomar posse, Veiga Simao apresenta publicamente, através da televiséo,
dois documentos: o “Projecto do Sistema Escolar” e as “Linhas Gerais da Reforma do Ensino
Superior”, que sdo as pecas principais da sua reforma do ensino.

A surpresa é o facto de o ministro submeter a discussdo publica textos programaticos, o
que ndo constituia um procedimento usual no regime. Acresce o facto de o ministro apelar a
participacdo de todos os portugueses, considerando que a reforma educativa é da
responsabilidade de todos e ndo apenas do Governo, conforme referia na introducdo ao seu
“Projecto do Sistema Escolar”.

O que nao deixa de ser ainda mais surpreendente ¢ que a “palavra de ordem” de Veiga
Simdo para a reforma proposta seja a “democratizacdo do ensino”. E evidente que no
contexto politico da época tal ndo poderia deixar de promover larga controvérsia. Mas, na
verdade, 0 ministro, no seu discurso de posse, tinha ja dito:

A educacdo é o problema cimeiro, a alma motora, 0 meio conscencializante, por exceléncia,
desse espirito revolucionario. Na verdade, ele procura, na sua plena democratizacdo, uma
estrutura criadora, em que se apoie uma sociedade mais justa e mais perfeita. A educacdo é o
veiculo poderoso e essencial que torna possivel a vida humana ser digna de ser vivida,
facilitando todo um processo de justica social, inerente a qualquer férmula de melhoria da
condicdo do homem (Simdo, 1970: 10).

Com o decurso da discussdo publica, que contou com a participagdo de 40 mil pessoas e
mais de 1700 documentos (Simdo, 2008), as posicdes sobre a reforma tomaram formas
diversas, desde o0 apoio entusiastico a critica intensa. Assim, as posi¢des e 0s discursos do
ministro sobre a mesma foram assumindo uma defesa cada vez mais explicita do objetivo de
“democratiza¢do do ensino”, inicialmente formulado. Em 1972, na comunicagao ao pais sobre
o trabalho realizado, Veiga Simao referia:

Saber ‘ler, escrever e contar’ ja ndo ¢ quanto basta aos portugueses. Critérios de justica social e
exigéncias da vida moderna levam-nos a querer e a planear para todos eles um sistema
educativo que Ihes permita realizagdo plena como individuos e como cidaddos (Siméo, 1972).

Em 1973, num discurso em Braganga, 0 ministro nao hesita em dizer: “A democratizagdo
do ensino ¢ ideal que, para nos, so se extinguira com o ultimo sopro de vida” (Observador,
1973).

Mas o que era afinal a democratizacdo do ensino para Veiga Simdo? Pela resposta do

préprio podemos resumi-la como “um conjunto de projectos e agdes coerentes, com 0
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objectivo bem definido da democratizagdo, associando a igualdade de oportunidades ao
acesso pelo mérito.” (Simao, 2008)

Apos intensa discussdo, as propostas de Veiga Simédo tomam a forma da Proposta de Lei n°
25/X, a qual foi debatida durante alguns meses na Assembleia Nacional antes de ser aprovada,
dando origem a Lei n° 5/73 de 25 de Julho.

Em Abril do ano seguinte acontece a mudanca de regime. Tal levou a muitas alteragcdes
politicas e é comum dizer-se que a lei ndo foi aplicada e que, portanto, a reforma Veiga Siméo
ndo chegou a efetivar-se. Isso deve-se, provavelmente, as disposicGes sobre a escolaridade
obrigatoria, dado que a lei a estendia para 8 anos 0 que nao veio a cumprir-se. Mas, quando
analisamos a acdo politica de Veiga Simao, verificamos que 0 mesmo aprovou e pds em
marcha, de 1970 a 1973 muitas medidas de politica que se enquadravam j& ou até
antecipavam diversas orientacdes da futura lei. Alias, o parecer da Camara Corporativa sobre
a lei refere expressamente:

A Reforma comecou logo apds a tomada de posse do ministro. A compreenséao e a valorizagao
da proposta de lei beneficiaram muitissimo dos resultados da experiéncia, pois boa parte da
matéria, agora condensada nas suas bases tem vindo a ser executada a titulo experimental — e
isto em todos os graus de ensino — quer em consequéncia de despachos governamentais, quer,
sobretudo, através de diplomas legais e regulamentares. (Parecer n® 50/X, Diario das Sesses n°
238, 2° suplemento, 17 marc¢o de 1973)

A importancia e o papel da reforma Veiga Simao para a politica publica em Portugal tem
sido objeto de analises diversas, quer do ponto de vista da politica educativa quer no ambito
da andlise politica do regime da época e da transicdo para o regime democratico.

Stoer (1983) faz a revisdo de algumas dessas visdes. Assim, para alguns, como Howard
Wiarda, Anténio Reis e Sottomayor Cardia, a reforma inseria-se na tentativa de renovacéo do
regime e ndo constituia uma alteracdo significativa no sentido da democratizacdo que dizia
perseguir. Do ponto de vista do primeiro, tratava-se de alargar a base de apoio do regime para
manter no poder uma certa elite, e assim aperfeicoar o regime no seu funcionamento a coberto
de uma pretensa liberalizacdo e democratizacdo, a semelhanca do que teria acontecido com
outros regimes tecnocraticamente autoritarios como a Espanha e o Brasil.

Para os autores portugueses referidos, a reforma era “um disfarce para uma solucdo

neocapitalista de uma reestruturacdo fechada do Estado”, e uma “condi¢do de sobrevivéncia
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destinada a diminuir o vazio existente entre as massas e 0s grupos de elite, e a dar uma
credibilidade renovada ao regime”.

Stoer (1983), por sua vez, conclui que a reforma agiu como pivd nos debates sobre
desenvolvimento/modernizacdo do pais e em simultdneo legitimou um processo de
reestruturacdo do Estado, que se encontrava em crise, atraves do planeamento do alargamento
da educacdo com vista a servir o desenvolvimento econémico, e neste sentido representou
uma solucdo de continuidade em relagdo aos anteriores ministros do pds-guerra,
designadamente o ministro Leite Pinto. Mas, além disso, a reforma Veiga Siméo significou
também mobilizacdo politica e cultural, pois a democratizacdo da educacdo preparava 0
alargamento da categoria de cidaddo, ndo apenas em termos econdémicos, mas também
politicos. O que leva Stoer a concluir que:

A reforma Veiga Simao foi Gnica, como ponto focal, para a preparacdo da constituicdo de uma
nova organizacdo politica e econémica das forcas sociais. Organizacdo que, embora
temporariamente ameagada, acabou por ser fortalecida pela revolucdo de Abril de 1974 (Stoer,
1983).

Também Teodoro (2000: 268), na sua analise da reforma refere que:

A apresentacao dos dois documentos contendo as linhas gerais de reforma do sistema educativo
constituiu a peca-chave da estratégia de Veiga Simao tornando-se o seu principal instrumento de
‘mobilizagdo de ‘predisposi¢des’ e de legitimagdo da acg¢do governativa

e conclui que:

. a reforma Veiga Simdo, inquestionavelmente, representou um periodo de mobilizacdo de
vontades e predisposi¢des que colocou a educacdo no centro dos debates sobre o
desenvolvimento e a modernizacédo do pais (p. 278).

Qualquer que seja a linha de analise dos fundamentos e objetivos da acéo politica de Veiga
Siméo torna-se dificil negar o sentido reformador da mesma, se analisarmos as medidas
tomadas ao longo dos 4 anos do seu mandato e cuja maioria, como referido no parecer da
Camara Corporativa, se inserem no quadro reformador delineado com os dois documentos
postos a discussdo publica. Assim, sdo referidos os seguintes diplomas:

i) Cumprimento da escolaridade obrigatoria (Decretos-Leis n°s 162/71 e 254/72); ii)
Situacdo dos regentes escolares (Decreto-Lei n° 344/71); iii) Criacdo de escolas do
magistério primario (Decretos-Leis n°s 400/71 e 262/72); iv) Funcionamento do ciclo
preparatorio da Telescola (Decreto n° 523/71); v) Regime de coeducacdo no ensino

primario e no ciclo preparatério do ensino secundario (Decreto-Lei n° 482/72); vi)
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AlteracOes regulamentares relativas aos trés ramos do ensino secundéario (Decreto--Lei
n°® 303/70); vii) Criagdo em todo o ensino secundario da categoria de professor
extraordinario (Decreto-Lei n° 331/71); viii) Criacdo de varios liceus (Decreto--Lei n®
447/71); ix) Alteracbes na organizacdo do ensino técnico (Decreto n° 457/71); X)
Exames de admissédo aos institutos industriais e comerciais (Decreto n° 439/70); xi)
Regulamento das Escolas de Instrutores de Educacdo Fisica (Portaria n° 60/71); Xii)
Medidas para recrutamento de pessoal docente para o Instituto Nacional de Educagéo
Fisica (Decreto-Lei n° 157/71); xiii) Equiparacdo ao doutoramento pelas Universidades
portuguesas do doutoramento obtido em Universidades ou institutos estrangeiros
(Decreto n° 118/70); xiv) Regime para recrutamento de pessoal qualificado para o
exercicio de funcBGes docentes e de investigacdo no ensino superior (Decreto-Lei n°
132/70); xv) Estruturas administrativas e pessoal docente das Universidades (Decretos-
Leis n° 5 269/70 e 407/70); xvi) Nova regulamentacdo do regime de doutoramento
(Decreto-Lei n° 388/70); xvii) Alteracdo no plano de estudos do Instituto Superior de
Ciéncias Econdmicas e Financeiras (Decreto n° 512/70); xviii) Actualizacdo dos planos
de estudos dos cursos de Engenharia (Decreto n° 540/70); xix) Alteragdes a varios
diplomas legislativos relativos ao ensino superior (Decreto-Lei n° 637/70); xx)
Definicdo do estatuto legal da Universidade Catdlica Portuguesa (Decreto-Lei n°
307/71); xxi) Organica dos bacharelatos e licenciaturas nas Faculdades de Ciéncias
(Decreto n° 443/71); xxii) Cursos de Engenharia na Faculdade de Ciéncias e Tecnologia
da Universidade de Coimbra (Decreto-Lei n° 259/72); xxiii) Realizacdo de cursos nas
Universidades durante o periodo de férias (Decreto-Lei n° 264/72); xxiv) Concursos
para professores extraordinarios e catedraticos (Decreto n.0 301/72); xxv) Nova
estrutura das Faculdades de Direito (Decreto n° 364/72); xxvi) Professores do
Conservatorio Nacional (Decreto-Lei n.0 403/72); xxvii) AlteracBes na estrutura dos
cursos professados no Instituto Superior de Ciéncias Econdmicas e Financeiras e
criacdo de novos cursos no Instituto Superior de Ciéncias Sociais e Politica Ultramarina
e no Instituto Superior de Ciéncias do Trabalho e da Empresa (Decreto-Lei n° 520/72);
xxviii) Criacdo da Faculdade de Economia na Universidade de Coimbra (Decreto-Lei n°
521/72); xxviiii) Criacdo do Instituto Superior de Ciéncias do Trabalho e da Empresa
(Decreto-Lei n° 522/72); xxx) cria¢do do Instituto de Accdo Social Escolar (Decreto-Lei

n® 178/71); xxxi) Criacdo do Secretariado para a Juventude (Decreto-Lei n° 446/71);
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xxxii) Reforma da Lei Orgénica do Ministério da Educacdo Nacional (Decreto-Lei n°
408/71); xxxiii) Reorganizagdo da Secretaria-Geral do Ministério (Decreto-Lei n°
201/72); xxxiv) Reorganizacdo do Gabinete de Estudos e Planeamento da Accdo
Educativa (Decreto-Lei n° 485/72).

Como ja referimos, um dos aspetos centrais da reforma, tendo em vista a melhoria da
igualdade de oportunidades no quadro do que era referido como “democratizagdo do ensino”,
era o alargamento da escolaridade obrigatdria para 8 anos. Logo ap6s a aprovacgdo da lei, foi
estabelecida a gratuitidade dessa escolaridade através do Decreto-lei n® 524/73, de 14 de
Outubro. Em 1971, tinha sido j& criado o Instituto de Accdo Social Escolar (decreto-lei n°
178/71), peca indispensével numa estratégia de criacdo de condigdes minimas de igualdade de
oportunidades num quadro de alargamento da escolaridade.

Criadas as condicdes politicas e institucionais com a discussdo e aprovacdo da lei e das
condicdes de gratuitidade e de apoio social escolar, era necessario avangar com 0s aspetos
concretos de execucdo. Tal também se iniciou, de forma experimental, antes da aprovacéo
final da propria lei. Assim, o despacho ministerial de 9 de Agosto de 1972 havia ja
determinado o langcamento experimental da escolaridade obrigatoria de oito anos, o que teve
lugar em quarenta escolas, com novos programas de ensino, tendo sido determinada também a
extingdo progressiva da 5% e 62 classes do ensino primario.

Outros aspetos da reforma, consonantes com o alargamento da escolaridade obrigatoria,
foram também postos em marcha, designadamente os relativos a formacgédo dos professores,
com a criacdo dos departamentos de educacdo nas universidades e com a criacdo das Escolas
Normais Superiores (decreto-lei n°® 402/73 de 11 de Agosto), encontrando-se ja cinco em
regime de instalacdo em Abril de 1974. Para além disso, foi ainda lancado um programa de
formacdo de investigadores em ciéncias da educacdo em universidades estrangeiras, do qual
se destaca o realizado com o apoio do governo americano, com 40 bolsas de estudo para o
efeito (Siméo, 2010).

Uns meses apos a revolucdo, a Circular 12/75, de 1 de Setembro, do Ministério da
Educacdo veio determinar que o 7° ano de escolaridade ja ndo constituia escolaridade
obrigatoria! A lei 5/73 ¢, na pratica, assim “revogada” por uma circular. A generalizagdo de
oito anos de escolaridade obrigatoria ndo chega a ter lugar e “recua” novamente a seis anos.

Governava o IV Governo Provisorio e era ministro da educacdo o major José Emilio da Silva.
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O alargamento da escolaridade obrigatdria tinha naturalmente, como consequéncia, uma
reconversdo do ensino secundéario, o qual se organizava em duas vias: liceal e técnico. A essas
vias estava associada uma diferenciacdo do status social dos alunos e familias. A proposta de
Veiga Siméo prevé a criacdo de trés tipos de estabelecimentos: liceus classicos, liceus técnicos
e liceus artisticos, numa estratégia, segundo o préprio (Simao, 2010) de “unificacdo do status
social” mas de “diversificagdo curricular’:

Os programas do Ministério da Educacdo visam em primeiro lugar proporcionar a todo o
cidaddo portugués uma educacdo basica que corresponde, no sistema educativo que esta
proposto a Assembleia Nacional, a oito anos de formacao, e apds isso, para 0s que continuam no
sistema educativo, cursos de formagdo humanistica e cientifica e cursos técnico-profissionais,
em plena igualdade social (Siméo, 1973).

Né&o foi esta, no entanto, a opgédo plasmada na Lei 5/73, a qual veio a manter as duas vias
existentes, ainda que subsistindo as escolas secundarias polivalentes, onde as duas vias eram
ministradas em simultaneo, o que levou o entdo ministro a acentuar o papel das mesmas na
necessaria reconversao do ensino secundario:

Considero que as escolas secundarias polivalentes sdo postos avancados para uma igualdade de
oportunidades. Esta Escola terd cursos complementares do ensino técnico e do ensino liceal.
Precisamos de mais trezentas escolas desta natureza no Pais (Simdo, 1973).

E no préprio congresso da Ac¢do Nacional Popular, em 1973, Veiga Simao refere:

O Governo continuara a proceder a reestruturacdo da rede escolar, designadamente a cria¢do de
escolas secundarias polivalentes e a diversificacdo dos seus cursos, de modo a garantirem,
globalmente e em todos os distritos, 0 acesso a quaisquer estudos de nivel superior e a aquisi¢do
de uma formacao terminal com vista ao acesso ao mundo do trabalho (Simao, 1973).

Mas, sendo previsivel que um namero muito significativo de estudantes ndo chegasse a
ingressar no ensino secundario e abandonasse a escola no final da escolaridade obrigatoria, a
reforma veio a contemplar a existéncia de um 9° ano de escolaridade de formacéo
profissional, iniciado experimentalmente e o qual deveria tornar-se obrigatdrio e gratuito para
os alunos que ndo prosseguissem estudos para o ensino secundario. Tal medida instituiria, na
pratica, pelo menos nove anos de escolaridade para todos o0s alunos, quer prosseguissem ou

nao estudos.
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O acompanhamento da reforma pela OCDE

A OCDE acompanhou sempre de perto a reforma, em interagdo com o ministério da educagao
portugués. O proprio Veiga Simao refere que “a aposta permanente na internacionalizagdo da
Reforma Educativa conduziu a que a sua programacéo e planificacdo se desenvolvessem em
intenso dialogo e estreita colaboracdo com a OCDE” (Simao, 2008) e em correspondéncia
comigo, trocada em 2012, escreve que “a OCDE acompanhou a reforma em quase-
permanéncia”.

Tal acompanhamento era realizado de formas diversas no ambito dos proprios érgdos da
organizacdo, mas também através da colaboragdo de especialistas e de visitas de
acompanhamento e avaliacdo, existindo alguns relatérios publicados, ainda que de forma
restrita, pela propria OCDE ou pelo ministério da educagdo portugués, de que foi possivel
identificar os seguintes, nos documentos consultados:

- Report of OECD visit to Portugal by R. Ruiter, May 1971;

- Report of OECD visit to Portugal by Leonard Marsh, June 1971;

- Report of OECD visit to Portugal by James Fairbairn, October 1971;

- Report of OECD visit to Portugal by W. D. Hall (Evaluation of experimental
educational guidance systems in the Cycle Préparatoire), November 1971,

- Archer, J. N. (1971) — The administration of school buildings in Portugal, OECD,
Technical Assistance (71) 13;

- Progress Report: Portugal: Assessment of Human and Resource Implications for
Implementing a New Educational Structure, OECD (DAS/EID/72.37), 1972,;

- Langrod, G. (1972) — Réalisation de la Réforme du Ministére Portugais de |’Education
Nationale, OCDE (CT/1297);

- Simpson, M. G. (1972) — Analysis of some aspects of the Portuguese education system,
OECD (CT/3841).

Em 1973, a OCDE procede mesmo a um levantamento exaustivo dos problemas e quest&es
relativos a implementacdo da reforma educativa portuguesa (Van Gendt, 1973). Essa
avaliacdo envolve as projecfes quantitativas de alunos até 1985, bem como o0s impactos no
desenvolvimento curricular necessario, nos manuais e materiais audiovisuais, nos edificios
escolares e no equipamento, nos professores, na relacao entre o ensino pablico e privado, na

administracdo educativa, na inovacdo pedagogica e na formacao de professores.
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As projecdes de alunos constantes do documento sdo as seguintes (p. 6):

Quadro 2.3 — Projecéo de alunos (em milhares) na escolaridade obrigatdria 1970-1985

1970 1974 1979 1980 1985
Ensino Primério (1°

937 939 740 687 518
ao 4° ano)
Ensino
Preparatorio (5° ao 242 516 739 774 627
8° ano)
Total 1179 1445 1479 1461 1145

Tal previséo, assente na escolaridade obrigatdria de oito anos (com a obrigatoriedade do 7°
ano de escolaridade a partir de 1974/75 e do oitavo a partir de 1975/76), evidenciava o forte
crescimento do ensino preparatério até 1980, decorrendo dai problemas, cuja natureza e
dimensdo eram analisadas. As areas problematicas identificadas eram as seguintes:
desenvolvimento curricular, manuais e meios de apoio audiovisual, edificios escolares e
equipamento, professores, a relacdo entre ensino publico e privado, infraestruturas para a
administracdo educacional, desenvolvimento e inovacao, centros de apoio aos professores,
escolas superiores de formacdo de professores, inspecao, delegacdes regionais do ministério
da educacdo, instituto nacional de pedagogia e institutos de educacéo.

O documento termina com a identificacdo das areas e matérias para cooperacdo e
assisténcia internacional. Assim, no que denomina “problemas para cooperagdo a longo-
prazo” (p. 48-50) refere dezassete:

- Orientacdo escolar;

- Televiséo educativa;

- Acompanhamento e orientacdo das criancas socialmente desfavorecidas;
- Inovacdo e o desenvolvimento curricular;

- Curriculos dos cursos de formacéo de professores;

- Transferéncia e adaptacdo curricular em areas especificas;

- Avaliacdo do funcionamento da telescola;

- Desenvolvimento e melhoria dos processos de ensino através da televisao;
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- Definicdo de normas e standards para a construcdo escolar;- Definicdo da missédo
(piloto) da escola normal superior de Lisboa;- Desenvolvimento de um sistema de
formacéo de professores;

- Relagéo publico-privado;

- Definicdo das funcGes das delegacgdes regionais da administragéo;

- Definicao das funcGes a longo prazo dos centros de apoio aos professores;

- Definicdo das fungbes a longo prazo das escolas superiores de formacdo de
professores, para além da propria formacao;

- Definicao das funcGes da inspecéo escolar e da formacdo dos inspetores;

- Avaliagdo institucional.

Sado ainda identificados os designados “estrangulamentos emergentes para assisténcia a

curto-prazo” (p. 50-51):
- Avaliacdo da experiéncia piloto no 7° ano de escolaridade;
- Formacéo intensiva de professores no ensino béasico;
- Avaliacdo dos estrangulamentos em instalacGes escolares;
- Organizacao dos centros de apoio a professores;
- Formacéo de futuros professores das escolas superiores de formacéo de professores em
ciéncias da educacdo e tecnologias.

Em 1974, a OCDE publica também um relatério com o titulo Education in OECD
Developing Countries, o qual refere, logo no inicio, que “no ambito das suas atividades, a
OCDE tem mantido um especial interesse nos problemas de crescimento dos paises membros
menos desenvolvidos (Grécia, Portugal, Espanha, Turquia e Jugoslavia, este como membro
associado) ”.

Este relatdrio procura, por um lado, aferir os efeitos das politicas quer do ponto de vista
das mudancas introduzidas quer da convergéncia com os restantes paises da organizacdo mas,
por outro, procura principalmente proceder a uma avaliagdo das politicas e a producdo de
novas ideias e novos objetivos para a década seguinte, tal como é referido no prefacio:

Uma primeira abordagem sistematica aos problemas de crescimento educacional nos paises
membros em desenvolvimento foi feita hd dez anos atras, no ambito do Projeto Regional do

Mediterraneo. Como atividade pioneira no campo da educagdo, o PRM estimulou medidas

politicas significativas e o consequente planeamento educativo e investigacao nesses paises.
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Sob condigdes de uma pressdo continuada na procura de servigos educativos num clima de
mudanga nos processos econdmicos, sociais e tecnoldgicos, esses paises defrontam agora a
necessidade de renovar esfor¢cos no desenvolvimento educacional e de empreender reformas
drésticas nos seus sistemas educativos. Neste contexto, sentiu-se a necessidade de realizar uma
analise e avaliacdo do progresso realizado face aos objetivos definidos nos seus planos de
desenvolvimento, bem como uma avaliacdo das mudancas mais importantes nos seus sistemas
educativos durante os anos 70, como base para a sugestao de prioridades politicas para o futuro
(p. 7/8).

Assim, o documento faz uma andlise das caracteristicas gerais das politicas educativas nos
paises em causa, das perspetivas para a década de 70 e das areas prioritarias a longo prazo,
identificando como principais objetivos de politica os seguintes:

- Um réapido crescimento educativo, em resposta as aspiracdes da sociedade e dos
individuos de melhoria dos niveis de educacéo;

- Areducdo das disparidades regionais no acesso a educacgéo;

- Aequalizacdo das oportunidades educativas;

- Arelagéo entre educacéo e o desenvolvimento econdémico:

- O desenvolvimento e melhoria dos recursos humanos.

Vrifica-se, pois, que 0s aspetos centrais da agenda da organizacdo na década anterior se
mantém: relacdo entre educacédo e desenvolvimento economico e incremento da igualdade de
oportunidades; mas ganha nova relevancia a questdo da resposta ao crescimento da procura
social da educacdo e a correspondente necessidade de evitar o aparecimento ou o crescimento

de desigualdades regionais por ela provocadas.

O acesso a escola e a valorizacao da educacgado

Para além dos efeitos qualitativos nas politicas, anteriormente referenciados, importara
também analisar 0s impactos quantitativos das mesmas durante o periodo em estudo,
designadamente na dimenséo do acesso, a qual foi identificada como questdo central no PRM.
Assim, a analise dos alunos matriculados entre 1960/61 e 1972/73 mostra um aumento de 450
mil alunos (superior a 39%), com um crescimento médio anual superior a 3 % (mais de 35 mil
alunos/ano). Mas, analisando o grafico respetivo, verificamos que apesar do crescimento ter
sido permanente, 0 mesmo mostra duas fases. Assim, de 1960/61 até 1967/68 verifica-se um

crescimento quase uniforme de cerca de 2% (23 mil alunos/ano). Em 1968/69, ocorre um
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salto especialmente significativo (6,9% - 90 mil alunos) ap6s o qual o crescimento anual

médio passa a ser um pouco superior a 3,5%/ano. Revela-se assim, de forma clara, o impacto

do prolongamento da escolaridade obrigatoria estipulado em 1964.

Figura 2.1 — Evolugdo do nimero de alunos 1960/61 — 1972/73 (Fonte MEIC,1975)
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Analisando a evolugdo das taxas de escolarizacdo por idades, durante 0 mesmo periodo,

verificamos 0 mesmo efeito do prolongamento da escolaridade obrigatéria, como mostram as

taxas relativas as idades de 11 a 14 anos.

Figura 2.2 — Evolucao das taxas de escolarizacdo 1961/62 — 1972/73 (Fonte: MEIC,1975)
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Tais crescimentos tiveram naturalmente consequéncias nos recursos afetos a educacao, cujo
orgamento cresce mais de 3,5 vezes entre 1961 e 1973 e cuja subida se torna vertiginosa a
partir de 1968/69, ano do impacto do prolongamento da escolaridade obrigatoria.
Sdo pois claras, neste periodo, duas fases no financiamento do sistema de educacdo. Na
primeira fase, até 1968, a despesa com educacao cresce muito pouco em valores absolutos.
Tal crescimento € alias inferior ao crescimento do PIB nesse periodo, que é, em média, de
6,9% ao ano (Rocha, 1984), o que tem como efeito o decréscimo real, em percentagem do
PIB, da despesa publica em educacdo, que passa de mais de 1,4% em 1960 para 1,1% em
1965 (Teodoro, 2001).

A partir de 1969 porém, como se vé no grafico, tal situagdo inverte-se com uma subida

vertiginosa que mais do que duplica a despesa em educacao.

Figura 2.3 — Evolucdo da despesa em educacao 1961-1973
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Fonte: MEIC, 1975

A subida da despesa em educacdo a partir de 1969 coincide com o crescimento do nimero
de alunos derivado do prolongamento da escolaridade obrigatdria, como mostram os graficos

anteriores. Verifica-se, no entanto, que os custos com a educacdo subiram muito mais do que
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0 numero de alunos. No periodo em anélise, 0 nimero total de alunos cresceu cerca de 39% e
0 orcamento cresceu cerca de 360% a pregos correntes e, analisando a evolugdo dos custos
por aluno, a pregos constantes, verificamos que o mesmo cresceu 288%, sendo esse
crescimento especialmente significativo a partir de1970.

Figura 2.4 — Evolugéo dos custos/aluno 1961-1973
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Sendo o crescimento do financiamento por aluno muito superior ao respeitante ao do
namero de alunos (que é ja de si muito significativo), forcoso é concluir que estamos perante
uma substancial valorizacdo da educacao no quadro das politicas publicas, no inicio da década

de 70, ou seja, no periodo respeitante a reforma Veiga Siméao.

O IV Plano de Fomento

A reforma Veiga Simdo foi, em Portugal, o culminar de uma década de pressdo sobre o

alargamento do acesso a escola, assente nas ideias do capital humano e da igualdade de

oportunidades e numa procura social sempre crescente. Os caminhos abertos por Leite Pinto e
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pelo Projeto Regional do Mediterraneo vao fazer um percurso nem sempre linear nos anos
seguintes e encontrar-se, no inicio dos anos 70, na avenida projetada por \Veiga Simé&o.

A importancia que é dada a politica educativa e ao papel da educagdo no desenvolvimento
do pais tem expressdo concreta e significativa no 1V Plano de Fomento. Nos anteriores planos
de fomento, a educacdo nunca merecera relevo significativo, tendo-se restringido quase
sempre ao desenvolvimento do ensino técnico, sendo as referéncias a outros aspetos somente
pontuais e pouco relevantes, como ja referimos anteriormente.

Desde logo, o IV Plano refere oito dominios condicionantes das suas opg¢des, sendo o
quarto dominio:

A reforma do sistema de ensino, preparada e iniciada durante o 2° triénio de execucdo do Il
Plano, obra da maior envergadura, cuja execucdo mobilizara vultuosos recursos durante o
préximo hexénio, em correspondéncia a uma prioridade inscrita, também, nos objectivos para
este IV Plano de Fomento (p. 38-39).

Assim, a Educacdo e Cultura constituem o primeiro capitulo do plano e a Formagao
Profissional o segundo. No ambito da Educacdo e Cultura sdo considerados os seguintes
“dominios prioritarios” (p. 259):

- Educacéo béasica na formacédo geral dos portugueses;

- Expansdo e diversificagdo do ensino superior e sua participagdo no
aumento da capacidade de inovacéo;

- Necessidades de qualificacdes profissionais dos jovens;

— Assimetrias individuais e sociais no acesso a cultura;

- Promocéo da criatividade e difusdo cultural.

Tendo em conta as condi¢des reais do pais, o plano referia a obrigacdo de uma especial

concentragdo de esfor¢os em “objetivos dominantes” que eram os seguintes (p. 260):
- Expansédo da educacdo basica;
- Expanséo e diversificacdo do ensino superior longo;
— Expansao do ensino superior curto.”

Consideravam-se ainda outras areas e objetivos prioritarios a mais longo prazo, a
concretizar plenamente no V Plano, pelo que no presente deveriam ter expressdo nos dois
altimos anos, e que eram as seguintes (p.260):

- Generalizacdo da educacdo pré-escolar;

- Compensacéo educativa de criancas em idade escolar;
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— Lancamento de novos esquemas de formacéo profissional para jovens;
— Elevacédo do nivel educativo da populacao adulta.
E ainda os seguintes objetivos decorrentes:

— Reconversdo do ensino secundario;

— Promocao da criatividade e difusdo cultural.”

Valera a pena, no entanto, analisar as intengdes e as metas ¢ objetivos do dominio “A
educagdo basica na formagdo geral dos portugueses” (p. 261-266) pela sua importancia no
quadro da analise do presente trabalho.

Assim, refere-se como objetivo prioritario deste dominio a “efectiva extensdo da
escolaridade obrigatdria para oito anos”. Este objetivo ¢ acompanhado da redugdo da idade de
ingresso no ensino primario de 7 para 6 anos e sao previstos os seguintes nimeros de alunos

no periodo de vigéncia do plano:

Quadro 2.4 — Previsdes de alunos (IV Plano de Fomento)

1976/77 1979/80
Ensino primario
(1° a0 4° anos) 903.000 740.000
Ensino Preparatorio
(5° a0 8° anos) 600.000 739.000

Esta situacdo implicaria, necessariamente, o recrutamento de 15 mil novos professores para
0 ensino preparatorio, até 1979/80, e uma significativa ampliacdo da rede escolar. Nesta,
previa-se a implantacdo e equipamento de 10100 salas para o ensino preparatério e de 640
novas cantinas no ensino basico.

A expansdo prevista da escolaridade obrigatéria e a criagdo de um ensino preparatorio do
5° ao 8° ano tinham, naturalmente, consequéncias significativas no recrutamento mas também
na formacdo dos professores. Assim, estava prevista a criagdo de nove Escolas Normais
Superiores para a formacdo inicial e continua desses professores bem como a reconversdo e
formacdo intensiva de professores do entdo ensino primario.

A revisdo dos programas e métodos de ensino também estava prevista, bem como a
expansdo dos meios audiovisuais de apoio. Por outro lado, previa-se o incremento da agédo
social escolar, incluindo a concessdo de bolsas de estudo para a frequéncia do ensino

preparatorio.,
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As questdes relativas a “expansdo da educagdo pré-escolar”, bem como a “compensagdo
educativa de criancas em idade escolar” e a “elevagdo do nivel educativo da populacio
adulta” ndo eram tratadas, curiosamente, no dominio da “educagdo basica na formagdo geral
dos portugueses”, mas no dominio das “assimetrias pessoais € sociais no acesso a cultura” (p.
274-279). Tal parece mostrar que aqueles objetivos eram entendidos fundamentalmente como
instrumentais do designio da melhoria da igualdade de oportunidades, como alias € referido
logo no paragrafo inicial:

Uma politica de fomento cultural e educativo que se deseje apoiada no principio da igualdade de
oportunidades e que vise a valorizacdo dos recursos humanos terd que atender quer as
desigualdades e deficiéncias que resultam da diferenciacdo socioecondémica e cultural dos
diversos estratos da populacdo, quer ao seu nivel educativo.

Na educacdo pré-escolar, prevé-se atingir 15% de taxa de envolvimento, para 0 que se
propde a criacdo de oito cursos do magistério infantil visando a formacéo de 1150 educadoras
até 1979. Prevé-se igualmente a instalacdo e o apetrechamento de 1200 salas (para 24 mil
criangas), mas sendo a maioria (cerca de mil) a criar no segundo triénio do plano, como ja
havia sido referido.

No respeitante a compensacdo educativa, o plano centra-se em dois aspetos: “criangas com
dificuldades escolares e criangas deficientes”. Para o primeiro caso prevé-se a expansao de
salas para atividades de apoio pedagogico e a criacdo de classes de recuperacdo abrangendo
cerca de 100 mil criangas. No segundo caso, prevé-se a integracdo de deficientes sensoriais,
motores e de criangas com deficiéncias intelectuais ligeiras em classes normais. E também
prevista a realizagdo de “rastreios socio-psico-pedagdgicos e a criacdo de gabinetes psico-
médico-pedagogicos”.

Para além disso, esta prevista a formacao de “400 agentes especializados para orientacao
de classes de criangas com deficiéncias médias”, pelos Institutos Superiores de Educacao
Especial de Lisboa e do Porto (a criar), e a reciclagem de 6000 professores do ensino primario
para “orientacdo de classes de recuperacao de criangas com dificuldades escolares”.

Quanto a elevacdo do nivel educativo da populacdo adulta, é fixada a meta de reducéo do
analfabetismo para 5% em 1980 (esta meta s6 veio a ser atingida em 2011, conforme os
resultados do respetivo censo recentemente divulgados!). Para tal, o plano prevé que sejam
abrangidas cerca de 600 mil pessoas em cursos de alfabetizacdo, formacdo cultural e

formacdo profissional, bem como o alargamento dos cursos noturnos de educacéo recorrente e
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o langcamento do ensino a distancia e ainda a expansdo dos subsidios as entidades privadas
para esse efeito.

A reconversdo do ensino secundario também merece referéncia no plano (p. 279-281). O
aspeto principal a reter é o aparente abandono da dicotomia ensino liceal / ensino técnico que
dominou a politica educativa relativa ao ensino secundario das décadas anteriores, dado que,
com a extensdo da escolaridade obrigatéria, a lei de reforma impunha um novo modelo de
ensino secundario. Desse modelo ressalta a criacdo de escolas secundarias unificadas
polivalentes, que ministravam quer 0s cursos liceais quer 0s cursos técnicos, as quais
deveriam albergar 195.700 alunos em 1976/77 e 274 mil em 1979/80. Para tal, previa-se a
instalacdo e apetrechamento de 50 novos estabelecimentos, 0 acesso ao estagio pedagdgico de
6 mil professores e a concessao de bolsas de estudo a 160 mil alunos.

Pelo que foi referido pode, pois, constatar-se que o 1V Plano de Fomento, ao contrario dos
anteriores, colocava a educagdo num plano prioritario das politicas publicas, inserindo um
largo e diverso conjunto de objetivos e medidas resultantes diretamente, na sua maioria, da
reforma Veiga Simédo e que se fundavam nas ideias do capital humano e da igualdade de
oportunidades difundidas pela OCDE.

2.4 Conclusoes

O periodo de 1960 a 1973 constituiu para Portugal, no campo da educacdo, um periodo de
preparacdo e conce¢do de grandes transformacdes, designadamente nos aspetos da melhoria
da igualdade de oportunidades no acesso a escola. O ano de 1960 iniciou-se, ainda, sem 4
anos de escolaridade obrigatoria para as mulheres e 1973 iniciou-se com a aplicacdo
experimental da escolaridade obrigatdria de 8 anos!

Utilizando a framework de Martens e Jakobi (2010), referida no capitulo anterior, fizemos
uma analise da politica publica de educacdo nesse periodo e da influéncia da OCDE na
mesma, centrada nas condicGes e no contexto dessa acdo, nos mecanismos utilizados e nos
seus efeitos nas politicas, a qual nos permite o enunciado das conclusdes que a seguir

apresentamos.

115



2.4.1 Condigdes e contexto

No final dos anos 50, em termos internos, o regime politico portugués ndo era favoravel ao
desenvolvimento da educacdo nem como um direito social nem como elemento ou
instrumento do desenvolvimento econdmico ou da mobilidade social. Tal comprova-se, para
além do discurso politico dos responsaveis, com o facto de, no final da década de 50 e mais de
dez anos apos o final da Il Guerra, a escolaridade obrigatéria se manter com, somente, 3 anos
de duracéo.

No plano externo, no entanto, as condi¢cbes eram completamente inversas. A difuséo e
aceitacdo generalizada da teoria do capital humano tinha uma enorme influéncia na definicéo
e implementacdo das politicas publicas, quer do ponto de vista econdmico quer educativo.
Para tal difusdo contribuia muito o forte crescimento econémico dos Estados Unidos e dos
paises da Europa que era alavancado pelo auxilio financeiro do Plano Marshall.

Neste contexto nasce a OCDE, resultante da OECE, fortemente influenciada pelas teorias
do capital humano e, portanto, com uma agenda em que a politica educativa desempenha um
importante papel inserida num conjunto de politicas de crescimento e desenvolvimento
economico.

Em Portugal, ap6s uma primeira recusa de entrada no Plano Marshall, o regime vem a
aderir ao mesmo. O crescimento econdémico acelera fortemente. De 1960 a 1973, Portugal tem
um crescimento anual médio do PIB de 6,9%, ou seja, acima da média da propria OCDE cujo
crescimento médio para o periodo é de 5%, sendo tais valores de 6,9% e de 3,9%,
respetivamente, no PIB per capita (Rocha, 1984) (tal é facilmente compreensivel se tivermos
em conta que em valores absolutos, a precos e taxas constantes, o PIB per capita portugués
era, em 1960, de 710 ddlares e o da OCDE de 3353, ou 2827 se considerarmos sO 0s paises
europeus da organizacéo).

Tais condigdes pressionam para a adocdo de uma agenda e de uma dinamica
desenvolvimentista, a semelhanca do que acontecia nos outros paises europeus. Numa
tentativa de aproximacao aos tempos, Salazar nomeia um ministro da educacdo, Leite Pinto,
que sendo defensor dos principios fundamentais do regime, estava, no entanto, devido a sua
formacdo tecnoldgica e a sua experiéncia nesse campo, mais préoximo da visdo

desenvolvimentista que se impunha na Europa.
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Leite Pinto identifica-se com a visdo da OECE/OCDE mas, tendo em conta as
caracteristicas contrarias dominantes na governagdo do pais, conclui pela necessidade de obter
0 apoio da mesma para introduzir, na agenda politica portuguesa, as principais ideias da
organizacdo para a educacdo: melhorar a igualdade de oportunidades, ou seja alargar 0 acesso
e a duracdo da escolaridade, e adequar a educacdo as necessidades do desenvolvimento
econémico, isto é, formar especialistas, técnicos e operarios necessarios ao crescente
desenvolvimento tecnoldgico.

O pedido de colaboracdo de Leite Pinto pode hoje considerar-se, para a OCDE, ter caido
como “‘sopa no mel”. A organizagdo ja fazia exames regulares as politicas dos paises, mas ndo
possuia ainda instrumentos que Ihe permitissem interferir na conducéo das politicas ao longo
dos varios passos das mesmas e, portanto, na difusdo e coordenacdo de uma agenda comum
nos paises membros. A proposta portuguesa constituia, sem ddvida, uma grande oportunidade
para criar mecanismos para tal objetivo. Dai que se compreenda a imediata proposta de
alargamento aos restantes paises da corda mediterranica e que tinham uma situacdo
semelhante a portuguesa. O que nos permite, também, compreender melhor as razbes pelas
quais, como diz Papadopoulos (1994), nunca, nos anais da OCDE, qualquer projeto tenha
beneficiado de um tdo grande apoio quer politico quer financeiro quer intelectual e de uma
atencdo tdo critica como o Projeto Regional do Mediterraneo.

Sacuntala de Miranda veio mesmo a considerar que a politica publica de educacgéo era de
tal forma influenciada pela OCDE que existia uma ideologia subjacente a tal politica, a que

chama “ocdeismo”, concluindo que:
Parece ndo haver divida de que a introdugdo do ‘ocdeismo’ em Portugal deriva, por um lado, de
pressdes directas da OCDE, cuja influéncia comeca a fazer sentir-se ao nivel do Ministério da
Educacdo a partir do ministério de Leite Pinto e, por outro, das prdprias tensdes politicas internas em
parte derivadas das potencialidades do desenvolvimento econdmico do pais (Miranda, 1978: 321).
Fernandes (2006: 227) refere mesmo que “o papel activo representado por esse organismo

(OCDE) por meio da proposta do Projecto Regional do Mediterraneo assinala o comeco da

desagregacdo da escola salazarista”.
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2.4.2 Mecanismos e instrumentos

O PRM constituiu, pois, o mecanismo principal de influéncia da OCDE na educacdo
portuguesa no periodo em analise. Desde logo, com o seu objetivo mais visivel e que era o da
producdo de dados sobre o sistema escolar portugués. A producédo e sistematizacdo de tais
dados permitiram pdr a vista as enormes debilidades da educagdo portuguesa nos aspetos
essenciais da agenda internacional: acesso a escola, produtividade e eficiéncia escolar
(sucesso) e adequacdo ao desenvolvimento econdmico. Mas o PRM, aparentemente definido
como um instrumento de producdo de dados, incluiu, na verdade, uma profunda avaliacdo de
politicas e a producdo de ideias que muito influenciaram as opg¢des de politica pablica que se
seguiram, como atras analisamos em funcéo do relat6rio apresentado.

Tendemos mesmo a afirmar que, quer os préprios dados quer a avaliacdo feita das politicas
que os originaram quer, naturalmente, algumas das ideias produzidas sobre as mudancas a
introduzir, ndo teriam sido possiveis de concluir e divulgar se o contexto ndo fosse o de se
integrarem num projeto internacional, feito a pedido de Portugal e coordenado pela OCDE, e
cujas avaliagdes, conclusbes e propostas estavam alinhadas com o pensamento daquela
organizacéo.

O PRM, para aléem do proprio relatorio e dos efeitos do mesmo na agenda politica,
permitiu ainda a construcdo de contactos permanentes entre o ministério da educacéo e a
OCDE e o0 acompanhamento da politica publica de educacgéo por parte desta, que se manteve
apos o fim do PRM. “A influéncia da OCDE, com a abertura de contactos a nivel
internacional que implicou, foi decisiva para a alteracdo da politica educativa portuguesa”
(Miranda, 1981, p. 27). Na verdade, as referéncias a colaboracdo da ou com a OCDE passam
a estar presentes em diversos documentos de politica, desde logo nos préprios Planos de
Fomento, quer no respeitante ao alargamento da escolaridade obrigatdria quer da rede escolar
quer no respeitante a formacéo de professores, a renovacdo de programas escolares e diversos
outros aspetos da politica educativa.

Na reforma Veiga Simao, a segunda e grande vaga de mudancas na politica de educacéo,
na sequéncia do PRM, a colaboracdo da OCDE estd bem presente, como vimos atras. Desde
logo, na prépria reestruturacdo dos servicos do ministério da educacdo, mas em todo o

desenvolvimento e acompanhamento da reforma.
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A influéncia da OCDE na politica publica de educagdo portuguesa nesta fase é pois
inequivoca e atinge grande extensdo no tempo, nos mecanismos e nos efeitos. Miranda (1981.:
35) refere mesmo que:

A reforma Veiga Simdo apresentada a opinido publica em 1970 ndo foi mais que o culminar
duma série de medidas que tinham por finalidade elevar os niveis médios de educagdo em
Portugal, em primeiro lugar como resultado das pressfes externas surgidas com a OCDE e

seguidamente como resposta a expansao econémica do pais.

2.4.3 Efeitos nas politicas

Com o PRM, deu-se uma mudanca de paradigma nas politicas publicas de educacdo em
Portugal. O PRM foi o instrumento utilizado para pdr em causa os resultados atingidos pelas
politicas prosseguidas pelo Estado Novo e, através deles, as orientagcdes enquadradoras dessas
mesmas politicas. Com o PRM, o regime foi confrontado com as novas orientacOes
enquadradoras da politica educativa, adotadas pela OCDE e em difusdo generalizada na
Europa, baseadas nas teorias do capital humano, centradas nas relagdes da educacdo com o
desenvolvimento econdmico e na promog¢édo da igualdade de oportunidades e conduzindo a
uma enorme expansdo dos sistemas educativos e a uma democratizacdo do acesso aos niveis
de ensino pds-primarios.

Com o PRM, da-se, pois, uma mudanca de paradigma e inicia-se o0 periodo de
democratizacdo da educacao portuguesa que ira prolongar-se por cerca de cinquenta anos e no
qual a OCDE tera significativa influéncia. Pires (2000: 19) refere mesmo, num texto escrito
em 1996 sobre a construcao e desenvolvimento da lei de bases do sistema educativo, aprovada
em 1986: “a reforma educacional, em que hoje nos vemos envolvidos, verdadeiramente
comegou nos idos meados dos anos sessenta, por pressdes externas; tempo de euforia, de
inovagao e mudancas em tantos outros dominios sociais”.

A influéncia da OCDE em Portugal, na fase em analise iniciada com o PRM, teve grandes
efeitos nas politicas publicas de educacdo, de 1960 a 1973, quer ao nivel das mudancas
ocorridas quer ao nivel da convergéncia de Portugal com os outros paises membros quer ao
nivel da coordenagdo das proprias politicas. “A aposta na convergéncia da politica educativa

do pais com as politicas das democracias ocidentais era clara” (Simdo, 2010). Essa
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convergéncia é desde logo demonstrada com o caso de Portugal e Espanha, onde o PRM
conduziu a reformas semelhantes nos sistemas escolares e na escolaridade obrigatéria com
oito anos de duracdo, com duas reformas contemporaneas, a espanhola em 1970 através da
Ley General de Educacion, e em Portugal em 1973, através da Lei 5 /73 (OCDE, 1976).

O PRM constituiu, sem ddvida, uma grande proposta de democratizacdo da educacdo
portuguesa, cujo impacto na definicdo das politicas demorou cerca de uma década a
concretizar-se tendo a sua expressdo mais significativa com a reforma Veiga Simao, cuja
implementacdo veio a ser muito condicionada pelas vicissitudes do préprio regime politico e,
mais tarde, pelo derrube e substituicdo desse regime.

Das mudancas ocorridas nas politicas de educacao, salientamos como mais importantes e
significativas as respeitantes a melhoria da igualdade de oportunidades no acesso, com 0
alargamento da escolaridade obrigatéria — primeiro para seis anos, depois para 0ito anos —
com a criacdo de um ciclo preparatorio do ensino secundario, comum as duas vias de ensino
entdo existentes (liceal e técnica) e portanto, 0 postergamento no tempo da sele¢do dos alunos
para cada percurso, afastando alguns anos (que seriam quatro com a reforma Veiga Siméo) a
precocidade da mesma.

Tais mudancas tiveram como consequéncia um salto significativo no namero de alunos no
sistema escolar e um crescimento nas taxas de escolarizacéo, designadamente entre os 11 e 0s
14 anos.

Na valorizacdo da educacdo no ambito das politicas publicas também se operou uma
alteracdo significativa neste periodo, designadamente na parte final do mesmo,
correspondente ao periodo da reforma Veiga Siméo, tendo o financiamento publico quase
triplicado, a precos constantes. A posicdo central e prioritaria da politica educativa no 1V
Plano de Fomento, ao contrario da posicdo meramente residual nos planos anteriores,
constitui um indicador inequivoco e muito significativo do efeito de valorizacdo da mesma no
ambito das politicas publicas.

Os processos relativos a coordenacdo das politicas também sofreram, neste periodo,
significativas alteracdes, com a afirmacdo do planeamento educativo como condicao essencial
a construcdo das politicas, inicialmente com o préprio PRM, depois com a criacdo do
Gabinete de Estudos e Planeamento da Ac¢do Educativa, o qual assume fungbes de
acompanhamento e coordenacdo no ambito da reforma \Veiga Simdo e através do qual a

OCDE organiza as relagdes com o ministério da educacdo quer no ambito dos préprios
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projetos, como o Programa de Investimento e Planificacdo do Ensino, que se seguiu ao PRM,
quer no ambito das fungdes de acompanhamento e consultoria dos projetos portugueses, como
a propria reforma.

E hoje claro, também, que o PRM e a intervengdo da OCDE iniciaram um processo de
convergéncia nas politicas publicas de educacdo. Tal processo teve lugar, desde logo, ao nivel
das ideias, com a adoc¢do das teorias e dos principios orientadores difundidos pela OCDE.
Desses, destacamos a melhoria da igualdade de oportunidades na educacéo, porque foi 0 que
teve consequéncias mais profundas nas politicas em Portugal e passou a ser uma presencga
constante na construcdo, implementacdo, analise e discussdo das mesmas nos cinquenta anos
seguintes.

A convergéncia ocorreu também ao nivel dos processos, com diversas medidas das quais
salientamos o alargamento da escolaridade obrigatéria e a adogdo do planeamento educativo
na construcdo das politicas, mas podendo referir-se ainda outras, como a institucionalizagéo
da acdo social escolar, para além das relativas ao ensino superior, que aqui ndo analisamos,
com a criagdo de Institutos Politécnicos e novas Universidades e o alargamento do acesso a

percursos de formacdo cientifica e técnica.
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CAPITULO 3
FASE DA INCERTEZA: Da revolucéo a reforma educativa

3.1 Condicdes e contexto
3.1.1 O periodo revolucionario e a revogacdo do alargamento da escolaridade

obrigatoria

A reforma \eiga Simdo teve, desde logo, profundas consequéncias ndo s6 na politica
educativa como, em geral, nas politicas publicas do pais. Tal € claramente visivel no IV Plano
de Fomento e na sua comparacdo com 0s anteriores planos similares, como ja assinalado
anteriormente.

Mas a historia veio alterar significativamente as previsdes do 1V Plano de Fomento e a
reforma \Veiga Simdo. Apés o 25 de Abril, digladiaram-se diversas concegfes do
desenvolvimento da Lei 5/73, no quadro do novo contexto e processo politico consequente.
\Veiga Simdo tera, até, sido convidado para primeiro-ministro. Nao aceitou mas, de qualquer
modo, terd sido responsavel pela elaboracdo do programa do I Governo Provisério, com a
colaboracédo de Adelino Amaro da Costa e Diogo Freitas do Amaral, e indicado o ministro da
educacdo, Eduardo Correia, e tera, ainda, influenciado a escolha da equipa de secretarios de
estado (Teodoro, 2000). Assim, o programa de governo tinha, na area da educagdo, “o
desenvolvimento da reforma educativa” como a principal linha de orientacdo, como se pode
verificar no texto do Decreto da Junta de Salvacdo Nacional que o aprova (Decreto-Lei n°
203/74, de 15 de Maio).

Na sequéncia da demissdo desse breve governo, encabecado por Adelino da Palma Carlos,
é nomeado um Il Governo Provisorio, liderado por Vasco Gongalves (que se manteve como
primeiro-ministro nos 11, IV e V governos), que tinha como ministro da educacdo Magalhaes
Godinho. Inicia-se entdo uma alteracao radical da orientacdo politica e, no caso da educacéo,
¢ assumida uma rotura com a situacdo anterior e com a reforma de 1973. O ministro assume
publicamente essa rotura, procede a substituicdo de todos os dirigentes do Ministério da
Educacdo e revoga diversas decisdes tomadas no ambito da reforma, designadamente no
ensino superior com a suspensdo da instalacdo das escolas normais superiores e outras

instituices universitarias.
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Durante 0s governos provisorios tem, assim, lugar um processo de abandono da Lei 5/73 e
de grandes alteracBes da politica educativa. Assumem particular relevo, pela sua natureza e
pelos seus efeitos, a suspensdo do alargamento da escolaridade obrigatoria para 8 anos e a
criacdo do ensino secundario unificado.

A reforma Veiga Simdo contemplava a criacdo do ensino preparatério com a duracéo de
quatro anos. Este ensino preparatorio constituia o segundo ciclo da escolaridade obrigatoria e,
por isso mesmo, era comum a todos os alunos. Seguia-se 0 ensino secundario, o qual
mantinha a dualidade entre ensino liceal e ensino técnico (acrescentando ainda o ensino
artistico). Em 1972/73, Veiga Simdo tinha dado inicio a experiéncia de lancamento dos 3° e 4°
anos do ensino preparatorio em 19 escolas (que passaram a 38 no ano seguinte), visando criar
as condicOes para a escolaridade obrigatdria de oito anos, prevista na Lei 5/73, com um ciclo
de ensino primério de 4 anos e um ciclo de ensino preparatdrio de outros 4 anos. A estes 0ito
anos unificados seguir-se-ia um 9 © ano profissionalizante, para os alunos que ndo quisessem
prosseguir estudos, ou o ensino secundario de 4 anos (em duas vias — liceal ou técnica). Tal
estratégia instituiria, na pratica, uma escolaridade de 9 anos para todos.

A seguir ao 25 de Abril, porém, a agitacdo nas escolas e nos meios educativos incorpora a
contestacdo a dualidade ensino liceal / ensino técnico e a demanda da extin¢do de tal
dualidade torna-se presente de forma insistente na politica educativa. No Il Governo
Provisorio, com a entrada, para a Secretaria de Estado da Orientacdo Pedagogica, de Rui
Gracio que havia participado nos trabalhos da criacdo e langamento experimental do ensino
preparatorio da reforma Veiga Siméo, a questdo assume dimensao de necessidade e prioridade
politica. Numa entrevista ao jornal Diario Popular em fevereiro de 1975, afirma:

Juntar os cursos liceais e técnicos? Nao se trata de os juntar, nem é s isso. Repare que nos dois
ou trés anos imediatos aos dois de ensino preparatério, ha hoje quatro rumos escolares paralelos:
liceus, escolas técnicas, 3° e 4° anos experimentais do ensino preparatorio, escolas secundarias
ditas polivalentes. Estdo, alids, em curso, estudos preliminares de uma reestruturacao
progressiva do ensino secundario, que se pretende integrada e coerente (Gracio, 1995: 395).

Na sequéncia do 11 de marco de 1975, toma posse o IV Governo Provisorio, cujo ministro
da educacdo era 0 major José Emilio da Silva e, a 15 de maio, o secretario de estado Rui
Gréacio cria o Secretariado para a Reestruturacdo do Ensino Secundario (SRES), na sequéncia
da decisdo politica de unificacdo do ensino secundario, aprovada em sessdes do Conselho da
Revolucdo e do Conselho de Ministros (Gracio, 1995: 421).
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Em junho de 1975, é emitida pelo Ministério da Educagdo a Circular n°1/75, de 19 de
Junho, a qual informa sobre o “langcamento do 7° ano de escolaridade — 1° ano do ensino
secundario — que unifica os primeiros anos do ensino liceal e técnico” e define, em anexo, o
respetivo plano de estudos. A Circular n® 3/75, de 26 de Junho, emitida alguns dias depois,
estabelecerd os objetivos gerais, 0s quais, em termos de extensdo e abrangéncia, parecem ter
um alcance mais adequado a um ciclo de ensino do que a um ano de escolaridade, como se
infere facilmente do exemplo seguinte: “Capacitar os alunos para uma escolha esclarecida das
vias profissionais ou escolares...”. Por fim, o Despacho de 1 de Agosto do ministro da
educacdo e investigacdo cientifica estabelece a rede de escolas nas quais ira funcionar o 7°
ano de escolaridade — ano | do ensino secundario.

Ir4, assim, ter lugar no ano escolar de 1975/76 a unificacdo do 7° ano de escolaridade.
Inicialmente ndo €, contudo, inteiramente claro se tal unificacdo respeita ao alargamento do
ensino preparatorio para 4 anos — e, portanto, a implementacdo da escolaridade obrigatéria de
8 anos — constituindo 0 9° ano o primeiro ano do ensino secundario ou um ano vestibular de
preparacdo para a vida ativa, como previsto na reforma Veiga Simao, ou respeita a unificacdo
dos primeiros trés anos do ensino secundario, mantendo a duracdo anterior a reforma e
constituindo o 9° ano o ultimo ano desse ciclo de estudos. Rui Gracio, responsavel pela
criacdo do Secretariado para a Reestruturacdo do Ensino Secundario, refere que o mesmo
centrou os seus trabalhos na experiéncia dos 3° e 4° anos do ensino preparatorio da reforma
\Veiga Siméo:

A avaliacdo cientifica daqueles 3° e 4° anos foi entregue a um grupo que, no ambito do Gabinete
de Estudos e Planeamento, desenvolveu o seu trabalho sob a orientacdo técnica da especialista
norte-americana Frances Link, destacada pela OCDE, e que para o efeito se deslocou varias
vezes a Portugal durante o ano 1974/75. Embora os trabalhos nao estivessem concluidos quando
se preparou a decisdo de unificar o secundario, a opinido do grupo, entdo ouvido, foi a de que o0s
resultados apurados se mostravam favoraveis a experiéncia. O que foi tomado na devida conta
(Grécio, 1985: 108).

Na verdade, apesar de o aniincio da unificacao referir que “o 7° ano de escolaridade seréd o
primeiro do curso geral unificado do ensino secundario, que compreendera trés anos” (Gracio,
1995: 409), mais tarde, ja no VI Governo Provisorio, sendo Vitor Alves ministro da educacao,
0 projeto para o lancamento do 8° ano de escolaridade continua a enunciar, expressamente, a
primeira hipotese como a preferida pelo Secretariado para a Reestruturacdo do Ensino

Secundario:

125



Esta hipdtese pressupde, a curto prazo, o prolongamento da escolaridade basica para oito anos,
constituida por duas unidades de quatro anos... Neste caso, os 7° e 8° anos sdo estruturados
como trogo final da escolaridade basica de modo a constituir um todo coerente com os 5° e 6°
(MEIC, 1976: 11).

Atensdo entre estas duas orientacfes de politica educativa deixard uma marca significativa
nas décadas seguintes, como analisaremos. Como refere Gaspar (2003: 116):

Serd precisamente aqui que se situa uma das principais linhas de fractura entre as posigdes
‘reformistas’ e as posigdes ‘revolucionarias’. Os criticos da unificacdo irdo defender que o
alongamento do tronco comum de estudos estava ja previsto na reforma do Ministro Veiga
Simdo, vinha sendo planeado cuidadosamente e encontrava-se a ser ensaiado numa experiéncia
que seria avaliada por peritos internacionais. A unificagdo, nos termos em que tinha sido
lancada, representava um retrocesso face & modernizagdo do sistema que a Lei de Bases
propunha... Pelo seu lado, os defensores da unificacio virdo defender que a decisdo sé era
possivel no novo contexto politico do pais, uma vez que os objetivos que a orientavam
ultrapassavam a questdo do alongamento da escolaridade e visavam eliminar a estratificagéo
social que era precocemente fomentada pela existéncia de vias com estatutos diferenciados.

A orientagdo politica dominante parece ter sido, todavia, a de rotura com a reforma \Veiga
Siméo, que vinha sendo assumida e aprofundada desde o Il Governo Provisério e que se
tornou especialmente relevante nos 1V e V Governos Provisorios quando, atravées da Circular
n® 12/75, de 1 de setembro, foi estabelecido que “o 7° ano de escolaridade ndo constitui
escolaridade obrigatdria”, mantendo assim a durag¢do desta em seis anos e “revogando” de
facto a Lei 5/73.

Mas se a unificacdo do ciclo inicial do ensino secundario, afinal, até se inscrevia numa
estratégia comum as diferentes abordagens, mesmo que com diferenciacdo de objetivos, dado
que até se filiava numa tendéncia internacional defendida por diversas organizacées como a
OCDE, a UNESCO e o Banco Mundial (Ambrdésio, 1985; Gomes, 2001), € 0 recuo no
alongamento da escolaridade obrigatoria que constitui, neste periodo, a decisdo mais marcante
no ambito das politicas publicas de educacdo. Tal facto colocara Portugal na cauda dos paises
europeus no respeitante a escolaridade obrigatoria, mesmo dos que, conjuntamente com este
pais haviam sido objeto do Projeto Regional do Mediterraneo, como se pode ver no quadro

seguinte.
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Quadro 3.1 — Duracdo da escolaridade obrigatoria e taxa de escolarizagdo em 1975

Taxa de escolarizagéo (% da
Paises Du ragéo (anos) populacdo a frequentar a escola entre a
idade de entrada e a idade limite da
escolaridade obrigatoria)

Alemanha 9 85
Bulgéria 8 81
Espanha 10 82
Franca 10 95
Grécia 10 73
Holanda 10 100
Italia 9 81
Jugoslavia 8 73
Portugal 6 74

(Fonte: Sampaio, 1980)

3.1.2 O periodo de “normaliza¢do” e a unificacio/diversificacao do ensino secundario

E comum identificar a unificacdo do curso geral do ensino secundario (7°, 8° e 9° anos de
escolaridade), que atras referimos, como o ato de extingdo do entdo ensino técnico e das
escolas técnicas. Mas, na verdade, o efetivo desaparecimento do ensino técnico e a extingédo
das escolas técnicas sO veio a ocorrer mais tarde, j& no periodo pés-revolucionario e
constitucional, sendo ministro da educacdo Mario Sottomayor Cardia, numa fase que alguns
autores denominam “periodo de normalizagdo” da politica educativa (Ambrdsio, 1985;
Barroso, 2003; Stoer 1986; Teodoro 2000). Tal denominacdo advém do proprio objetivo de
“atingir um clima de normalidade na politica escolar”, enunciado na apresentacdo do
programa do | Governo Constitucional, sendo o seu conteudo definido por Stoer (1986: 64) do

seguinte modo:
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A normalizagdo da educacgdo em Portugal, ap6s o periodo revolucionario, foi principalmente um
processo pelo qual o Estado reconquistou e reassumiu o controlo da educacdo, definindo e
delimitando aquilo que poderia considerar-se como educagao.

Ou, nas palavras de Barroso (2003, p. 68):

Recuperar o poder ¢ o controlo do Estado e da sua administragdo sobre a educacio...
introduzindo critérios de ‘racionalidade técnica’ na decisdo politica, nomeadamente, por meio
do reforgo das estruturas e dos processos de planeamento.

O | Governo Constitucional tomou posse a 23 de julho de 1976 e, pelo menos na fase
inicial, o ministro Sottomayor Cardia parecia discordar do ensino secundario unificado, mas
considera como inevitavel a continuidade da sua implementacdo, como decorre do Despacho
n® 243/76, de 12 de agosto, onde se afirma:

O langamento do 7° ano unificado foi uma accdo precipitada de todo incompativel com o rumo
sereno mas firme que se quer para a renovacdo do sistema educativo... Seria possivel
determinar a pura e simples extincdo do ensino unificado, dado o seu caracter improvisado.
Todavia, ndo podem esquecer-se os milhares de adolescentes que frequentam o ensino
secundario e a desorganizacdo ja provocada com o lancamento do 7° ano unificado.
Dificilmente se pode abolir tudo o que erradamente foi feito, sob pena de colapso completo do
sistema educativo.

Tal “inevitabilidade” parece consolidar-se ao longo do tempo e, j& na vigéncia do Il
Governo Constitucional, o Decreto-Lei n® 80/78, de 27 de abril, estabelece que:

Considerando que as modificacdes introduzidas no ensino secundario tornaram manifestamente
obsoleta a distincao entre liceus e escolas do ensino técnico secundario, 0 Governo decreta que
todos os estabelecimentos do ensino secundario passem a ter a designacdo genérica de escolas
secundarias.

A completa unificacdo do ensino secundario ocorre, porém, com a publicacdo do Despacho
Normativo n°® 140-A/78, de 22 de junho, o qual unifica os entdo designados cursos
complementares do ensino secundario (10 e 11° anos), eliminando as duas vias (liceal e
técnica) até ai existentes e organizando o curriculo em cinco areas de estudo (cientifico-
natural, cientifico-tecnoldgica, econdmico-social, humanistica e de artes visuais). O curriculo
destes cursos era constituido por trés componentes, formacdo geral, formacao especifica e
formacdo vocacional mas, na verdade, apresentava uma muito maior proximidade com o
anterior ensino liceal. Para acentuar ainda mais o carater de ensino geral orientado para o

acesso ao ensino superior foi também criado, em substituicdo do Servico Civico Estudantil
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que havia sido instituido em 1975, o Ano Propedéutico, em regime de ensino a distancia,
exclusivamente vocacionado para a preparacdo para 0s exames nacionais de acesso ao ensino
superior (Decreto-Lei n° 491/77, de 23 de novembro).

Fica assim completo um processo de unificacdo que veio a ser designado por
“licealizacdo” do ensino secundario e que, tendo sido objeto de discussdo e contestacdo a
época (Raiz e Utopia, 1979), foi também alvo de forte controvérsia nas politicas publicas de
educacédo das décadas seguintes.

A primeira medida de politica que constitui uma reacdo a completa “licealizacdo” do
ensino secundario tem lugar por iniciativa do ministro Vitor Crespo e é a criagdo do 12° ano
de escolaridade, pelo Decreto-Lei n° 240/80, de 19 de julho, em substituicdo do Ano
Propedéutico. Esta medida, ao mesmo tempo que institucionalizava um ciclo de trés anos de
ensino secundario, introduzia uma primeira diversificacdo. Este 12° ano era organizado em
duas vias: a “via de ensino”, para os alunos que queriam prosseguir estudos universitarios e a
“via profissionalizante”, que “prepara especificamente para um primeiro nivel de qualificacao
profissional, mediante uma informagdo e pratica em areas tecnologicas diversificadas”, dando
também acesso ao ensino superior politécnico.

Esta medida vai, no entanto, esbarrar no terreno com uma procura social muitissimo
desigual. E se, em 1980/81, frequentaram a via profissionalizante cerca de 5,9% dos alunos do

12° ano, em 1982/83 essa frequéncia ja s6 abrangia 1,5% dos alunos (Teodoro, 2000).

3.1.3 Aiintervencao de outras agéncias internacionais

Como ja se referiu, a OCDE acompanhou de forma préxima diversos aspetos da reforma
\Veiga Simdo. Em 1974, entre outros projetos, seguia, com o Gabinete de Estudos e
Planeamento do Ministério da Educacdo, a experiéncia do lancamento do 3° e 4° anos
experimentais do ensino preparatorio, cujo relatorio (Relatério de Avaliacédo dos 3° e 4° anos
experimentais do Ensino Preparatorio) ndo chegou a ser publicado (Gaspar, 2003).

A orientacdo politica ap6s o 25 de Abril e, designadamente, apds o Il Governo Provisorio
alterou de forma significativa o tipo e a intensidade das relacdes entre Portugal e a OCDE, até
pelo apoio que esta tinha dado a reforma Veiga Simao, agora abandonada e que, para 0 novo

poder, apresentava uma orientacdo meritocratica e identificada com “modelos propostos por
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organizagdes internacionais como a OCDE, ndo servindo os interesses das classes
trabalhadoras” e transformando a “escola no patamar da fibrica” (Hespanha em Raiz e
Utopia, 1979: 63).

Assim, o governo resolve solicitar apoio a UNESCO, organizagdo que se apresentava mais
préxima das novas orientacOes. Esta organizacdo, fundada em 1946 no ambito da ONU, tinha,

3

a data, como referencial de atuagdo, a “constru¢do de uma nova ordem econdmica
internacional” na sequéncia da declaragdo, sobre o assunto, feita pela Assembleia Geral das
NacOes Unidas. Tal orientacdo, assente no reconhecimento da desigualdade econdmica
mundial e na responsabilizagdo do colonialismo, havia levado Portugal a abandonar a
organizacdo em 1972. Mas, em setembro de 1974, apds o reconhecimento da independéncia
das suas coldnias, o pais retomou o seu lugar na organizacao.

Na sequéncia do pedido do governo portugués, deslocou-se a Portugal uma missédo da
UNESCO tendo em vista a analise e a reorientagdo do sistema educativo portugués. Tal
missao apresentou em 1975 um relatorio com algumas propostas de politica educativa, o qual
veio mais tarde a ser publicado em portugués (UNESCO, 1982). O relatério, ndo fazendo
propostas especificas sobre a escolaridade obrigatéria (mas sim sobre a “educacao de base™),
comega, no entanto, por destacar, na Lei 5/73, a expansdo da educacéo obrigatdria de 6 para 8
anos e a criacdo de um ensino superior de 3 anos orientado para a preparacao para a vida ativa
e, na estratégia de “educacdo permanente” proposta para o desenvolvimento da politica
educativa, refere-se, entre outros aspetos, “a supressio da compartimentagdo das fileiras
escolares, o que provoca uma discriminacao de caracter social” (p. 41).

Em concreto, as recomendacbes para a estruturacdo do sistema educativo eram as
seguintes:

- Um ano de ensino pré-primario;

- Nove anos de ensino de base (dos quais quatro de ensino primario e cinco de ensino médio),
comportando os dois Ultimos uma iniciacdo tecnologica; no final do ensino de base (idade
tedrica: 15 anos), existira um primeiro patamar de orientacdo que oferecera duas vias: a
aprendizagem e o ensino secundario;

- Dois anos de ensino secundario, no fim dos quais um segundo patamar de orientacdo
oferecera trés vias: depois de um ano de servi¢co civico, formacdo profissional (2° grau),

formacdo de técnicos em dois anos e ensino superior;
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- Trés anos de ensino superior curto ou cinco anos de ensino superior longo, conforme os
casos (p. 43).

Apb6s 0 25 de Novembro de 1975, da-se em Portugal uma significativa alteracdo das
condicBes politicas que se ird consolidar com as elei¢des de 1976 e a tomada de posse do |
Governo Constitucional. A situagdo econdémica e financeira do pais era problematica, com um
manifesto desequilibrio das contas puablicas, tanto mais que tudo ocorria na sequéncia do
primeiro choque petrolifero, o que gerou dificuldades na obtengdo de financiamentos
internacionais. Compreende-se, assim, a entrada em cena do Banco Mundial que deslocou
técnicos em diversas missdes a Portugal dirigidas a diferentes setores da politica pablica.

No campo da educacdo, o Banco vem a apresentar dois relatérios (World Bank, 1977,
1978) anunciando, em maio de 1978, a aprovacdo de um empréstimo para um projeto
educativo em Portugal. Esse projeto especifico dirigia-se a iniciacdo de programas de
formacdo de técnicos, a introducdo da formacao profissional para os jovens que abandonavam
a escola, programas de atualizacdo da formacgéo de professores e expansdo da formacgdo em
administracdo. Mas os relatérios fazem uma avaliacdo da situagdo educativa portuguesa e
delineiam uma estratégia que Stoer (1982) resume do seguinte modo:

Melhorar a eficiéncia interna e a qualidade da escola, melhorar a qualidade e a competéncia
profissionais de toda a forca de trabalho escolar, adaptar a provisdo de profissionais as
necessidades do mercado, implementar a escolaridade obrigatria de 6 anos e pbr em
funcionamento o0 12° ano, assegurar 0 acesso a escola de um niimero cada vez maior de criangas,
acelerar e melhorar as actividades de planeamento e fortalecer as capacidades dos
administradores (p. 50).

No fundo, os objetivos da intervencdo baseavam-se no “Sector Working Paper”, de 1974,
do Banco Mundial que havia definido os seguintes objetivos para as politicas de educacao (p.
52):

a) Deve existir, pelo menos, uma educacdo basica minima para toda a populacéo;

b) O ensino, além do nivel béasico, deve ser fornecido seletivamente, a fim de melhorar,
guantitativa e qualitativamente o conhecimento e habilitagdes necessarias para que
possam ser cumpridos 0s papéis econdmicos, sociais e outros de natureza

desenvolvimentista;
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¢) Um sistema nacional de ensino deve ser visto como um sistema compreensivo de
aprendizagem que inclui o ensino formal, informal e ndo-formal, funcionando com um
maximo de eficiéncia interna e externa;

d) Deve existir igualdade de oportunidades no ensino, com a finalidade de uma maior
produtividade e de uma maior justica social.

Mas, em concreto, a intervencdo do Banco Mundial viria a centrar-se, quer do ponto de
vista financeiro quer do ponto de vista técnico, no apoio a criagdo e desenvolvimento do
ensino superior politécnico, que viria a ser institucionalizado pelo Decreto-Lei n® 427-B/77
(como “ensino superior de curta dura¢do”), seguido pela Lei n® 61/78 e pelo Decreto-Lei n°
513-T/79, no qual se incluia a criacdo das Escolas Superiores de Educacdo, substituindo as
Escolas do Magistério Primario e sucedendo as malogradas Escolas Normais Superiores da
reforma Veiga Siméo.

3.1.4 A OCDE e as politicas de educacao no contexto da crise

Durante a década de 60 e inicio dos anos 70 deu-se um enorme crescimento e expansao dos
sistemas escolares, mas a recessdo mundial de 73/75 — em consequéncia do primeiro choque
petrolifero — veio alterar significativamente o contexto economico e politico dos paises da
OCDE. A recessdo trouxe um corte nas despesas publicas, o que forcou uma travagem no
crescimento dos sistemas escolares. Mas o afrouxamento desse crescimento deve-se também
as tendéncias demograficas. A baixa das taxas de natalidade, ocorrida a partir de meados da
década anterior, teve igualmente forte influéncia na evolugdo dos efetivos escolares. Note-se
que, no caso portugués, o crescimento dos efetivos escolares continuou em aceleragdo nos
anos 70 o que se deveu ao facto de o pais ter iniciado mais tardiamente 0s processos de
democratizacdo do acesso a escola, designadamente o alargamento da escolaridade
obrigatodria, pelo que se pode falar, em simultaneo, de consolidacdo da escola de massas e de
crise da mesma (Stoer e Araujo, 1991).

Por outro lado, para além da questdo demografica, a prépria procura social da educacao
nos paises desenvolvidos sofreu algum retrocesso devido ao efeito conjugado da reducdo dos
recursos e da subida das taxas de desemprego colocando duvidas na percecdo do papel da

educacdo e da sua contribuicdo para o desenvolvimento econdémico e social. No caso
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portugués, face as circunstancias, passou-se rapidamente de uma procura “optimista” a uma
procura “desencantada” da educagdo (Gracio, 1986).

Tal situacdo conduziu, naturalmente, a OCDE a procura da definicdo de uma nova
estratégia para a politica de educacdo, para o que realizou, pela primeira vez em outubro de
1978, uma Conferéncia Ministerial sobre Educacéo. A preparacdo da conferéncia assentou em
dois relatérios prévios: o primeiro sobre a relacdo entre a educacéo e a vida ativa na sociedade
moderna (OCDE, 1975) e o segundo sobre as tendéncias nas politicas de educacdo (OCDE,
1977). Com base nestes relatdrios, o proprio secretariado da organizacdo apresentou a
conferéncia uma andlise das tendéncias recentes em educacdo e da evolugdo das variaveis
socioeconémicas com influéncia na procura social e na oferta, bem como dos fatores
determinantes do desenvolvimento quantitativo e qualitativo dos sistemas educativos (OCDE,
1979).

A anélise conduziu a duas conclusdes essenciais (no ambito da escolaridade ndo superior).
A primeira era a de que a queda das taxas de natalidade induzia uma reducdo, que podia
atingir 15% numa década, dos efetivos da escolaridade obrigatoria, o que se traduziria, em
termos de recursos, em excedentes de professores e capacidades escolares. Seria, pois, uma
boa oportunidade para tomar medidas de melhoria da qualidade geral dos sistemas,
designadamente no crescimento do pré-escolar, na luta contra o insucesso escolar e no apoio
aos alunos socialmente desfavorecidos e aos portadores de deficiéncia. A segunda conclusao
respeitava a escolaridade pos-obrigatdria onde, devido as fracas expectativas de emprego,
seria de esperar um crescimento da procura. Esta procura orientar-se-ia mais para as vias
técnicas e profissionais, tornando-se prioritaria a oferta de programas de formacgdo dessa
natureza e de medidas de melhoria na insercédo na vida ativa.

Na verdade, os relatorios sobre as relagcdes entre educacéo e emprego mostravam, de forma
consistente, um grave desequilibrio entre o mercado de trabalho e a producdo educativa e,
assim, para as politicas pablicas, a melhor intervencdo parecia consistir em medidas que
facilitassem a transicdo entre a escola e a vida ativa. Parece pois 6bvio que 0s ministros
tivessem concluido pelo imperativo colocado pelo emprego e pela prioridade a orientacdo da
educacdo e formacao no sentido de melhorar a relagdo dos jovens com o mercado de trabalho,
em dois dominios estratégicos:

i) Melhoria da preparagéo para a vida ativa durante a escolaridade obrigatoria;
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il) Medidas visando facilitar a inser¢do na vida ativa ao nivel das diferentes ‘saidas’ do sistema
educativo, ou seja, a inser¢do dos jovens que ndo terminaram o segundo ciclo do ensino
secundario, dos que o terminaram e dos que terminaram o ensino superior; e as implicagOes
dessas medidas para a reforma e reorganizagdo dos estudos aos diversos niveis do sistema,
designadamente com a preparacdo para o trabalho e a orientacdo profissional. (OCDE, 1979:
22).

3.2 O Exame da politica nacional de educacao

3.2.1 Metodologia do Exame

Em 1979, o ministro Luis Veiga da Cunha solicita @ OCDE a integracdo de Portugal no grupo
de paises que participavam no programa de exame das politicas educativas nacionais. O
objetivo de tal pedido era, na voz de Manuel Tavares Emidio, que veio a ser o coordenador do
relatério nacional, o seguinte:
Vamos pedir este exame para que ndo nos acusem de sermos nds a fazer aquilo que se deve
fazer. No fundo era o mesmo objetivo de quando se pede uma auditoria externa. Vem um
organismo, credivel, sério, que tem uma grande experiéncia de fazer isso (Teodoro, 2002: 591).

Ora, como vimos, desde 1974, a relacdo com a OCDE no campo educativo tinha esfriado,
tendo entretanto ocorrido a intervencdo da UNESCO e mais tarde do Banco Mundial, pelo
que importa analisar a razdo do retorno a OCDE no apoio a analise e definicdo da politica
publica de educacdo. No mesmo depoimento, Tavares Emidio refere:

Eu penso que a OCDE tinha mais experiéncia e, em relacdo ao Banco Mundial, havia ja nessa
altura um receio da visdo extremamente redutora e economicista com que eles analisam estas
questdes. Em relacdo a UNESCO, eventualmente havia um receio de uma visdo um pouco mais
lirica. A OCDE estava no meio destas duas posi¢fes e tinha uma experiéncia anterior. Ha
relatorios magnificos da OCDE e havia antecedentes de colaboragéo (p. 591).

O exame a politica educativa portuguesa adotou o formato tipico dos exames de politica
realizados pela OCDE, que nos anos imediatamente anteriores tinham abrangido os EUA, a
Jugoslavia, a Grécia, a Finlandia e a Nova Zelandia. Era composto de um relatério de base
nacional, realizado por uma equipa do préprio pais, e uma visita dos examinadores (H.

Gauthier, F. Halden e L. C. Taylor), que ocorreu em finais de 1982, a qual incluia entrevistas
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ndo sé aos autores do relatério nacional, mas também a responsaveis politicos, dirigentes,
técnicos, professores e outros atores da politica educativa. Seguia-se um relatério dos
examinadores e uma entrevista de exame, que ocorreu a 8 de junho de 1983 em Paris, a uma
equipa do Ministério da Educacdo chefiada pelo ministro Jodo Frausto da Silva e que
integrava o secretario de estado Jodo de Deus Pinheiro, o coordenador do relatério nacional
Manuel Tavares Emidio e outros técnicos (curioso é o facto de o ministro Fradsto da Silva ter
sido precisamente nesse dia substituido no cargo por José Augusto Seabra, com a tomada de
posse do IX Governo Constitucional, o que ndo o impediu de realizar a missao). O Relatorio
Nacional de Portugal foi publicado pelo Ministério da Educacdo (ME, 1983) e o Relatorio
final foi publicado pela OCDE em francés e inglés e também em portugués, em colaboracdo
com o Ministério da Educacdo (OCDE, 1984).
O relatério de base nacional contém, numa primeira parte, uma analise da evolucdo da
politica de educagdo e do sistema educativo no periodo 1974-1982 e, numa segunda, as
grandes opc¢des para uma reforma educativa, assente sobre
Os grandes eixos... da moderniza¢do, democratiza¢do, desburocratizacdo, regionalizacdo e
relevancia face as necessidades do desenvolvimento econémico-social (através do reforco da
componente de preparacdo profissional aos diversos niveis), o que implicara:
- a reestruturacdo e dinamizacao do sistema de administrac¢do do sector...
- a aprovacdo duma lei de bases do sistema educativo que mereca largo consenso politico e
social;
- a formula¢do dum plano de implantacdo da reforma... (ME. 1983: 265).
Seguidamente, o relatdrio faz um conjunto de propostas no ambito das areas seguintes:

- Administracdo educativa;

- Politicas de acesso e progressdo escolar;

- Redimensionamento da rede escolar;

- Construcao e equipamento escolar;

- Inovacdo educacional e formacdo de professores;

- Gesté&o escolar;

- Educacéo de adultos.

Por sua vez, o relatorio final dos examinadores, apds uma introducdo sobre o contexto
criado por um regime democratico € um novo desenvolvimento econdémico, contém um
capitulo sobre a “defini¢cdo e administragdo da politica educativa”. Segue-se um capitulo sobre

a estruturacdo do “sistema educativo”, outro sobre a “formacdo profissional e técnica”, um
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outro com a designagdo de “questdes escolares especificas” — que inclui a educacdo pré-

escolar, a educagdo especial, os programas de ensino, 0 ensino particular, a educagdo de

adultos, a colocacédo, a formacdo e o absentismo dos professores e a gestdo das escolas — e,

finalmente, um capitulo sobre o “ensino superior”, este pouco desenvolvido e que nao

analisaremos.

3.2.2 Conclusdes e recomendacdes dos relatdrios

Para analise das conclusdes e recomendacdes, confrontamos as propostas do relatério de base

nacional com as do relatério dos examinadores, usando as categorias utilizadas por este, como

se pode ver no quadro seguinte.

Quadro 3.2 — Conclusdes e recomendac6es dos relatdrios do Exame

Relatério dos examinadores
(OCDE, 1984)

Relatério nacional
(ME, 1983)

| - Definicédo e administracao da
politica educativa:

- Promulgacéo de uma lei-quadro da
educacdo com um referencial coerente
de atuacdo e definicdo de prioridades e

opgcoes.

I — A- Ministério da Educacéo

- Nomeacdo para cargos dirigentes por
critérios ndo-politicos;

- Delegacdo aos niveis regional e local

das “fungdes sociais”: transporte

- Aprovacdo duma lei de bases do sistema
educativo que mereca largo consenso

politico e social.

- Autonomia das estruturas de gestdo
financeira e orcamental;

- Criacao de servicos que contemplem as

funcbes de inovacao e gestdo pedagogicas e
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escolar, cantinas e alojamento;

- Racionalizacédo das fungdes
administrativas com reducdo do nimero
de divisdes e unidades e criagdo de uma
Unica unidade administrativa para todo
0 ensino basico e unificado (até ao 9°
ano);

- Concentracdo das tarefas de
planeamento numa s6 unidade;

- Introdugéo de um sistema central
informatizado para recolher e
interpretar dados estatisticos;

- Constituicdo de um Conselho
Nacional de Educacdo autbnomo;

- Criacdo de mecanismos eficazes para
a ligacéo regular com outros
ministérios, com as comissoes de
coordenacdo regional e os parceiros
sociais;

-Criacdo de uma estrutura eficaz de
coordenacdo com o Ministério do
Trabalho, a nivel nacional e local, que
inclua medidas destinadas a consulta
sistematica a associacdes patronais e
sindicatos;

- Responsabilizacdo total no respeitante
as construcdes e equipamento escolar (a
data da responsabilidade do Ministério

da Habitacdo e Obras Publicas).

Il — Sistema Educativo

- Criacdo de uma comissao especial

de formacéo de professores;

- Concentracao das estruturas do setor
executivo do ensino ndo-superior;

- Reestruturagdo e dinamizac¢do do 6rgao
estrutural de planeamento;

- Reordenamento e revisdo do estatuto
institucional dos servigos de tecnologia
educativa e de ensino a distancia;

- Revisdo dos objetivos, estrutura,
composi¢éo e funcionamento dos 6rgéos
consultivos, designadamente do Conselho
Nacional de Educacéo;

- Implementacéo do Instituto de Educacdo
Especial;

- Reorganizacgéo das estruturas e atividades
de gestdo das construcdes e equipamentos
escolares sob 0 comando unico do
Ministério da Educacao;

- Delimitacdo clara de competéncias nas
areas de fronteira com outros ministérios:
formacéo profissional, educacgéo preé-
escolar, educacéo especial, desporto e
tempos livres;

- Reorganizacdo do servico estatistico e
normalizacdo dos métodos de recolha,
tratamento e analise da informacéo;

- Introducdo e generalizacdo progressiva

dos meios informaticos aplicados a gestao.

- Extincédo gradual das escolas de professor

Unico por acao do reordenamento do
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para as escolas priméarias com um unico
professor com as fungdes (entre
diversas outras) de proceder a um
inquérito exaustivo sugerindo a fusdo
ou formas de agrupamento e
cooperacao possiveis entre escolas
vizinhas;

- Revisdo da reparticdo anual dos
recursos para conservagao,
equipamento dos edificios existentes e
construcdo de novos edificios;

- Adoc&o de uma politica ativa de
criacdo das escolas previstas e dos
postos CPTV necessarios para
completar a rede do ensino
preparatorio;

- Avaliacdo comparativa do progresso
escolar de amostras selecionadas de
alunos do ensino direto e do CPTV e da
eficacia relativa de ambos os sistemas
na conservacdo dos alunos até ao 6° ano
ou para além dele;

- Reducéo da divisdo na administracéo,
métodos, formacao e habilitacdo dos
professores, entre o0 ensino direto e 0
CPTV,

- Aumento do ensino obrigatdrio para
nove anos (ou até a idade de 15 anos),
com um calendario adequado e uma
politica de discriminacdo positiva para
0 meio rural, sem 0 que aumentara a

desigualdade urbana/rural;

povoamento, mas sem intervengoes
voluntaristas;

- Alargamento da rede do ensino
preparatorio direto e extincdo gradual da
telescola;

- Gestdo diferenciada do ensino
preparatorio e do ensino secundario
unificado, mesmo quando coexistam em
escolas e pelo menos até a eventual
existéncia de 9 anos de ensino obrigatdrio;
- Alargamento da escolaridade obrigatoria
para 9 anos, em termos progressivos e
graduais;

- Reforgo do sistema de avaliagéo continua
nos ensinos basico e secundario e

eliminagéo do sistema de exames.
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- Manutengdo do carater unificado para
0 ensino secundério obrigatdrio, mas
que inclua formag&o prética, ainda que
ndo preparacao profissional.

Il - Formagé&o profissional e técnica
- Criagdo de uma comisséo especial
para a realizacdo do levantamento de
necessidades tendo em vista a urgéncia
de estabelecimento de um sistema
viavel de ensino profissional e técnico;
- Consideracdo do ensino técnico e
profissional como uma prioridade
capital da politica educativa e do
orgamento da educacao;

- Criacdo de alternativas de formacao
profissional a partir dos 14 anos de
idade (alterando-se progressivamente
para os 15 anos, com a eventual
extensdo da escolaridade obrigatoria)
com a duracdo meédia de 18 meses;

- Introducdo de um ramo separado de
ensino técnico ou profissional no ciclo
complementar do ensino secundario
com a duracéo de dois anos ou
excecionalmente de trés anos e
conferindo qualificacBes reconhecidas e
comercializaveis;

- Institucionalizacdo de um sistema de
aprendizagem que conduza a uma
qualificacdo reconhecida;

- Coordenacéo eficiente entre o

- Reconversdo do ensino secundario

complementar com a atribuigcdo de maior

importancia as componentes de formacéo

técnica e vocacional aos niveis do 10° e 11°

anos e reorientacdo do ano terminal, 12°

ano, numa perspetiva sequencial dos 10° e

11° anos. Este ciclo adquirira carater
terminal possibilitando a oferta de

certificados de indole técnico-profissional,
sem prejuizo da formacéo necessaria para
prosseguimento de estudos, implicando o

desaparecimento da existente via de ensino.
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Ministério da Educacgdo e o Ministério

do Trabalho na ag&o regional e local.

IV - Questdes escolares especificas
-Definicéo de uma politica clara de
educacéo, incluindo a formagéo
profissional, para continuar a integrar
as criancas deficientes, tanto quanto
possivel, no ensino normal;

- Instituicdo de um sistema ponderado e
pragmatico de revisdo de programas de
ensino (e ndo a criagdo de um instituto
de altos estudos);

- Sistema de reforma dos professores
deve incluir os do setor privado para
evitar o condicionamento artificial do
fluxo entre os setores publico e privado;
- Criacdo de um centro ou instituto de
educacdo de adultos para a
investigacdo, concecao e avaliacdo dos
programas;

- Prosseguir, como prioridade principal
da politica de educacéo de adultos, a
resposta as necessidades das
populacdes mais jovens, em especial 0s
gue abandonaram cedo a escola;

- Realizar um estudo alternativo, por
uma entidade externa, para a reforma
do sistema de colocacdo de professores;
- Maior assimilacéo entre professores
do ensino primario e professores do

ensino preparatério, tendo em vista a

- Substituicdo gradual do modelo de
formacdo de professores para a educacao
pré-escolar e ensinos primario e
preparatorio, pelo modelo integrado a
desenvolver nas Escolas Superiores de
Educacao;

- Criacao de ramos educacionais nos cursos
de letras a semelhanca do existente nas
Faculdades de Ciéncias;

- Revisdo do esquema vigente de
profissionalizacdo em exercicio, visando
assegurar a curto prazo o completamento da
formacdo dos docentes com larga
experiéncia de ensino;

- Formacéo continua de professores
concebida numa base regional, baseando-se
numa universidade, numa associacao de
estabelecimentos de ensino ou em centros
regionais de apoio pedagogico, a criar;

- Elaboracdo e promulgacdo do estatuto do
pessoal docente do ensino ndo-superior
com distin¢éo clara entre as atividades
pedagdgicas e de administracao;

- Definicao de uma carreira de

administracao escolar.
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articulacdo dos dois niveis em
instituicbes conjuntas;

- Profissionalizacao de todos os
professores desde o inicio da carreira
docente;

- Promulgacéo de uma lei que instaure
uma estrutura progressiva da carreira
docente;

- Criagdo de centros regionais de apoio
a formacéo continua de professores;

- Realizagdo de um estudo para avaliar
a extensdo do absentismo dos
professores e das suas causas;

- Inclusdo de representantes dos pais

num conselho escolar eleito.

3.2.3 O exame oral

O exame oral, realizado em Paris a 8 de junho de 1983, foi composto de 29 perguntas, as
quais respondeu o entdo ministro Fradsto da Silva, complementado pelo secretario de estado
Jodo de Deus Pinheiro. No quadro seguinte, mostra-se a relacdo das perguntas realizadas com

0s temas de politica educativa tratados no relatério e conforme a designacdo do mesmo.
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Quadro 3.3 — Questdes do exame oral

Politicas de reforma - Prioridades tendo em vista a integracdo na CEE;

- Medidas previstas para a descentralizacdo do
controlo e gestdo do sistema educativo;

- Racionalizagdo da administracédo do ME;

- Insuficiéncia de escolas e de meios técnicos e
pedag0gicos;

- Reforco dos servicos de investigacdo e
desenvolvimento;

- Meios para o controlo da eficécia das reformas;

- Coordenacéo entre 0 ME e outros departamentos ao

nivel central, regional e distrital.

Sistema educativo - Medidas para as escolas isoladas em zonas rurais;

- Organizacdo dos ciclos de ensino da futura
escolaridade obrigatoria de 9 anos;

- Alteracdo para o futuro da Telescola;

- Razdes e objetivos do futuro ciclo de escolaridade
obrigatoria do 7° ao 9° ano;

- AlteracOes de programas e métodos no ciclo do 7°
ao 9% ano;

- Medidas para a orientacdo escolar e profissional nas
escolas secundérias;

- Eficécia da gestdo das escolas e inclusdo de pais e

autoridades locais.

Formacao profissional e | - Necessidades, prioridades e responsabilidades na
técnica formacéo profissional e técnica;

- Inclusdo de uma componente de formacéo
profissional no ensino secundario unificado;

- Objetivos do ensino profissional no ciclo
complementar do ensino secundario;

- Objetivos e parcerias no sistema de aprendizagem;
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- Niveis de qualificagdo prioritarios e partilha de
responsabilidades com outros departamentos;
- Medidas de estimulo as iniciativas locais e

regionais.

Questdes especificas - Prioridades na educacdo pré-escolar;

- Integracdo de criangas deficientes nas escolas de
ensino regular;

- Papel do ensino particular;

- Objetivos da politica de formacdo de professores e
garantia da qualidade de ensino;

- Estrutura da carreira dos professores;

- Prioridades da educacdo de adultos.

Ensino pés-secundario | - Instituicho do sistema n&o-universitario, sua
dimensédo e diversificacdo, e relacdo com a procura
de méo-de-obra altamente qualificada;

- Prioridades no desenvolvimento da rede de
institutos politécnicos;

- Organizacdo de cursos de curta duracdo de nivel
poOs-secundario;

- Transicdo entre o ensino secundario € 0 ensino
superior e harmonizacdo do acesso entre as

instituicdes universitarias e ndo-universitarias.

3.3 Efeitos nas politicas: A estabilizacdo dos eixos estruturantes

Os efeitos do exame da politica nacional de educacdo pela OCDE em 1983 tém sido quase
sempre associados somente a reforma introduzida pelo Despacho n° 194-A/83, de 21 de
outubro, da iniciativa do ministro José Augusto Seabra no IX Governo Constitucional, que
criou os cursos técnico-profissionais no ensino secundario. Mas, analisando de forma mais

atenta as medidas de politica educativa tomadas durante 0s anos que se Sseguiram,
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identificamos um conjunto significativo que resulta do exame citado. De entre elas, podemos
referir:

- Alintroducdo dos cursos técnico-profissionais no ensino secundario, que veio a ser conhecida
por “reforma Seabra” e que originou um percurso de reorganiza¢do do ensino secundario,
designadamente com a criacdo e desenvolvimento de uma via de ensino técnico e profissional;
- A delegacdo nos Municipios da gestdo do parque escolar e dos equipamentos escolares
afetos ao 1° ciclo do ensino béasico e a educacéo pré-escolar e, posteriormente, a tentativa de
racionalizagdo da rede escolar nas zonas rurais;

- A reforma orgénica do Ministério da Educacdo com a criacdo das Direcdes Regionais de
Educacao;

- A defini¢do do regime de autonomia das escolas;

- A Lei de Bases do Sistema Educativo e o alargamento da escolaridade obrigatoéria;

- A reorganizacdo da formagdo inicial e em servico de professores, através das Escolas
Superiores de Educacao;

- Areorganizacdo do sistema de recrutamento de professores;

- Aaprovacéo do estatuto da carreira docente;

- Areorganizacgdo da educacao de adultos;

- A organizacao do regime da educacdo especial, com a tentativa de integracdo das criancas
com necessidades educativas especiais nas escolas de ensino regular.

Estes aspetos vieram a constituir eixos de intencdo das politicas publicas de educagéo
portuguesas até a primeira década do seculo XXI, funcionando como ancoras dessas politicas
para 0S sucessivos governos, cuja agenda vai estar marcada por tais questdes de forma
continuada, através de medidas legislativas que se mostraram estruturantes, ao longo de quase
trés décadas.

No seguimento desta tese, analisaremos, mais aprofundadamente, os aspetos relativos ao
ensino técnico e profissional, a delegacdo de responsabilidades nos Municipios, a Lei de
Bases do Sistema Educativo e alargamento da escolaridade obrigatoria e a formacdo dos
professores e carreira docente. A escolha destes aspetos deve-se a sua natureza estrutural para
o0 sistema educativo e ao facto de se situarem no cerne das politicas publicas de educacdo em
Portugal neste periodo, mas também por ser possivel analisar evidéncias na relacdo de

diversas medidas de politica, que Ihes dizem respeito, com o exame da OCDE.
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3.3.1 O ensino técnico e profissional: De 1983 a 2005 — duas décadas para a generalizacao

A unificacdo do ciclo complementar do ensino secundario, ocorrida em 1978 (Despacho
normativo n® 140-A/78, de 22 de junho), levou ao desaparecimento, neste nivel de ensino, de
formacbes de carater eminentemente profissional ou mesmo de vocacdo técnica mais
acentuada. Tal facto retirou ao ensino secundario qualquer missdo de preparacéo para a vida
ativa, tendo-o remetido para a funcdo de preparacdo para a continuidade de estudos no ensino
superior. Esta situacdo gerou, como ja referimos, acentuada controvérsia.
A controvérsia girava em torno de trés aspetos. O primeiro incluia uma dimenséo sociolégica
e politica — mas também emocional — e respeitava ao véu ideolégico de associacdo da
dualidade de vias (liceal/técnica) ao anterior regime e a legitimacdo das desigualdades sociais
(Rodrigues, 2010). Este aspeto da controvérsia tem sido, alias, objeto de diversos estudos e
tomadas de posicdo essencialmente a volta de duas concegdes: o que designam por
“perspetiva igualitdria” ou “escola democratica”, orientada para o ‘“eixo educacdo -
democracia” e o que designam por “escola meritocratica”, com tendéncia vocacionalista e
orientada para o “eixo educagao — mercado de trabalho” (cf. Antunes, 1998, Stoer et al. 1990,
Teodoro, 2000). A primeira concecdo defende que:
O principio da igualdade de oportunidades em educacéo s6 adquire sentido com igualdade de
oportunidades face a vida, o que implica garantir a preparacdo para o futuro através de uma
formacdo de igual valor para todos 0s grupos sociais,
assegurando pois,
um curriculo comum capaz de incluir e generalizar, sem hierarquizar, a aquisicdo de
competéncias, disposi¢des e conhecimentos essenciais a producéo e reproducdo da vida social,
incorporando concepcao e execucgdo, as dimensdes mental e manual das actividades humanas, as
aprendizagens ligadas ao corpo (ao sentimento) e ao intelecto, numa mesma concepcdo de
educacdo para todos [e] recusando a subordinagdo dos curriculos alternativos, que sempre
ocorre quando estes sdo definidos como percursos paralelos as vias orientadas para o
prosseguimento de estudos (Antunes, 1998, p. 154).
A segunda concecdo defende que o curriculo comum (Azevedo, 2009:35)
sempre significou, na pratica e contrariamente ao que procuraram argumentar 0S Seus
defensores, a eleicdo do ensino liceal e curriculo académico hegemdnico, ao longo de vérias

décadas, como um caminho tunico... incapaz de acolher e atender as desigualdades pessoais e
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sociais sem as transformar em idénticas desigualdades no percurso escolar, levando ao insucesso
e ao abandono de enormes caudais de adolescentes e jovens, sobretudo nos meios cultural e
economicamente mais desfavorecidos.

E pretende, assim, “ recusar o modelo de ensino geral e liceal como o paradigma de um
ensino secundario capaz de proporcionar o desenvolvimento de todos e de cada um dos jovens
e de os preparar para usufruir de diferentes oportunidades face a vida” (idem).

O segundo aspeto da controvérsia politica sobre a unificagdo e o ensino técnico e profissional
respeitava ao problema concreto de incapacidade de absorver, no ensino superior, todos 0s
alunos que terminavam o ensino secundario, o qual, no entanto, se organizava exclusivamente
com esse objetivo.
Esta situacdo é tanto mais grave quanto os alunos que transitam para o ciclo complementar e
conseguem chegar ao final do secundario veem de ano para ano limitadas as probabilidades de
ingresso no ensino superior, pelo aumento do nimero de candidatos conjugado com 0 numerus
clausus, ndo tendo ao mesmo tempo qualquer formacéo profissional, que Ihes permita encontrar
um emprego satisfatdrio (Seabra, 1984, p 17).

O terceiro aspeto da controveérsia derivava do efeito negativo, na organizagdo da economia
e do mercado de trabalho, da auséncia ou rarefacdo da formacao de técnicos intermédios e
operarios especializados. A primeira medida de politica visando repor a funcédo de preparacao
técnica ou profissional mais orientada para a insercdo na vida ativa foi a criacdo, em 1980, de
duas vias no 12° ano, “via de ensino” e “via profissionalizante”, ainda que com efeitos muito
reduzidos, como também ja referimos.

O exame da OCDE veio a considerar fulcral esta lacuna, como se verifica no relatério dos
peritos que acabam por dedicar um dos quatro capitulos a “formacao profissional e técnica”,
e também no exame oral realizado — “A necessidade imperiosa do ensino técnico-profissional,
ao nivel do ensino complementar, em que a OCDE pde énfase, ndo pode pois ser posta em
davida...” (Seabra, 1984, p.18).

A preponderancia dada a questdo do ensino técnico-profissional no exame de 1983 levou,
alias, alguns autores a restringir a esta dimensdo do sistema educativo o impacto daquele
exame nas politicas educativas em Portugal (Antunes, 1998; Teodoro, 2000).

Em 1983, o ministro José Augusto Seabra, através do Despacho Normativo n° 194-A/83,
de 21 outubro, introduz, com efeitos imediatos, 0s cursos técnico-profissionais no ensino
secundario. Os novos cursos eram de dois tipos: os designados “técnico-profissionais” com o

objetivo de “formar profissionais qualificados de nivel intermédio”, com a duracdo de trés
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anos, conferentes de um diploma técnico e com possibilidades de acesso ao ensino superior e
os “profissionais” com o objetivo de “qualificacdo profissional de trabalhadores para os
diversos sectores de actividade”, com um ano de duragcdo complementado com seis meses de
estdgio em empresa. Estes cursos tinham somente uma &rea de formacdo — formacéo
profissional — enquanto os técnico-profissionais tinham trés areas — formacao geral, formacéo
especifica e formacdo técnico-profissional.

A experiéncia iniciou-se em 1983/84 com 42 turmas em 42 escolas, passando no ano
seguinte a 200 turmas em 106 escolas e em 1985/86 a 435 turmas em 135 escolas (Azevedo,
1988a).

Ainda assim, a avaliacdo da experiéncia conclui pelo insucesso da reforma, explicado pela
escassez da procura social das novas formacOes (Azevedo, 1988a). As explicagdes
apresentadas para tal sdo as seguintes (Azevedo, 1988b):

i) Devido as altissimas taxas de insucesso no ensino basico, a populacdo sobrevivente que se
matricula no 10° ano apresenta uma significativa distor¢do social face a populacdo nacional,
com sobrecarga de niveis sociais mais elevados, alimentando fortes expectativas de
permanéncia no sistema de ensino dado o papel estratégico (Gracio, 1986) que a posicdo
social desempenha como variavel condicionante de percursos escolares prolongados;

ii) A propalada saida para o mercado de trabalho apresenta-se, na realidade, quase fechada,
acumulando-se elevados niveis de desemprego cuja estrutura afeta especialmente a populacéo
mais jovem e mais qualificada.

Assim, a “explica¢do globalizante” para a baixa procura do ensino técnico-profissional € a
seguinte:

O resto sobrevivente que se matricula no 10° ano de escolaridade é portador de expectativas de
permanéncia prolongada no sistema de ensino... e simultaneamente o quadro global de
hostilidade do mercado de emprego e do mundo do trabalho impele a populagdo escolar que
termina o ensino secundario a procurar saidas que adiem o embate com essa adversidade
(Azevedo, 1988b, p.113).

O insucesso da “reforma Seabra”, traduzido na fraca procura do ensino técnico-
profissional, ndo conduziu, no entanto, ao abandono da ideia de uma necessidade de
diversificar o ensino secundario, incluindo uma via de sentido profissionalizante, para além da
via de formacdo geral. Na Lei de Bases do Sistema Educativo (LBSE), de 1986, (Lei n° 46/86,

de 14 de outubro) fica instituido um ensino secundario trés anos (10°, 11° ¢ 12°) em que “o
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ensino deixa de ser geral e comum... para passar a ser especializado e diversificado. Acresce
também... uma preocupagdo essencial de preparagdo para a vida activa... baseada numa
formagdo tecnologica profunda”. (Pires, 1987, p. 52). Assim, sdo definidos dois tipos de
cursos do ensino secundario: i) cursos predominantemente orientados para a vida ativa
(CPOVA) e ii) cursos predominantemente orientados para o prosseguimento de estudos
(CPOPE) (art® 10° n°3), sendo que estes conferem um “diploma que certifica a formacao
adquirida” e os primeiros, além da formagdo, o diploma certifica também “a qualificacdo
obtida para efeitos do exercicio de actividades profissionais determinadas”. (art® 10°, n°5).

Esta orientacdo de politica é operacionalizada pela Comissdo de Reforma do Sistema
Educativo, criada pela Resolu¢do do Conselho de Ministros n° 8/86, na sua Proposta Global
de Reforma (1988), através de um projeto de “Estrutura do plano de formacdo do ensino
secundario” que propde uma organizagdo curricular para cada uma das componentes de
formacgéo: geral, especifica e técnica e profissionalizante, distinguindo-se os dois tipos de
cursos pelo peso diferenciado das componentes de formacdo especifica (maior nos CPOPE e
menor nos CPOVA) e de formagao técnica e profissionalizante (menor nos CPOPE e maior
nos CPOVA). Tal proposta é retomada (com alguns ajustamentos) no Decreto-Lei n°® 286/89,
de 29 de agosto, que veio a aprovar a reforma curricular dos ensinos basico e secundario. A
designacdo dos cursos, constante deste Decreto-Lei, € a mesma que a da LBSE (CPOPE e
CPOVA), mas tais designacdes irdo ser progressivamente substituidas na linguagem comum
por “cursos gerais” e “cursos tecnologicos”. Esta ultima designacdo vai, alids, passar,
progressivamente, a ser utilizada nos proprios normativos legais, sendo que a primeira
referéncia que encontramos respeita ao Despacho Normativo n® 338/93 (DR de 21/10/93) que
aprova o regime de avaliacdo dos alunos do ensino secundario, reintroduzindo os exames
finais.

Quais sao, afinal, as principais diferencas entre estes novos “cursos tecnoldgicos” e os
cursos tecnico-profissionais da reforma Seabra? Nestes novos cursos de trés anos
(anteriormente os cursos técnico-profissionais tinham dois anos a que se seguia 0 12° ano)
reforca-se a formacdo geral, que passa a ser igual para todos 0s cursos quer gerais quer
tecnoldgicos; reforca-se igualmente a dimensdo comum na formacéo especifica através de um
nacleo comum para cada area de formacdo e diminui-se o peso da formacdo técnica,
reduzindo também a diversificacdo de cursos, que passam de trinta e trés a onze, centrados em

grandes areas tecnoldgicas. Na prética, tratou-se de reduzir a diversidade de percursos de
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formag@o e a pluralidade de cursos e de reaproximar esta “via tecnoldgica” da “via geral”. Tal
opcao viria a ter grande significado, pois 0s cursos tecnolégicos passaram progressivamente a
ser olhados por professores, alunos e familias mais como uma “via geral” com menor peso
nas componentes académicas e maior na componente técnica, do que como uma verdadeira
via de preparacdo para a inser¢do na vida ativa.

Esta representacdo dos cursos tecnoldgicos acarretou duas consequéncias. A primeira
respeita ao progressivo encaminhamento maioritario para esses cursos de alunos que tivessem
passado por percursos mais ou menos longos de insucesso (Duarte et al., 2006) e a segunda, a
reabertura (ou manutencdo) de um espaco de necessidade de formagbes com um cariz
verdadeiramente profissionalizante e orientacdo para a insercdo na vida ativa, o que podera ter
constituido importante fator adicional a implantacdo dos cursos profissionais.

Um facto curioso, e que nao tem sido objeto de analise, é o relativo a criacdo dos cursos
profissionais. Na verdade, antes da criagdo dos cursos, procedeu-se a criacdo das escolas. O
decreto-lei n° 26/89, de 21 de janeiro, procede, realmente, a “criacdo das escolas
profissionais” e ndo a criagdo dos cursos profissionais. Tal opcdo parece sugerir que estamos
perante uma medida de politica que pretende instituir um novo subsistema de ensino ou
formacdo e ndo somente uma via de ensino secundario, o que se torna mais claro quando se
evoca, como norma habilitante, o desenvolvimento juridico do art® 19° (formacéo
profissional) e ndo do art® 10° (organizacdo do ensino secundario) da LBSE. Também no
relatorio de avaliagdo externa do ensino profissional se refere que:

Os fundadores tomaram a opgdo basica, e decisiva, de recusar criar um novo subsistema
decalcado dos existentes. A diferenca institucional e organizacional em que apostaram juntaram
a busca de uma diferenca pedagogica que fizesse das escolas uma real alternativa, positiva, ao
sistema regular de ensino (Silva et al., 1996, p. 35).

Na verdade, serd preciso ter, também, em conta que as escolas profissionais ndo foram
criadas como escolas publicas mas sim como escolas inseridas no setor particular e
cooperativo, ainda que frequentemente os seus promotores fossem autarquias ou outras
entidades publicas, além, naturalmente, de entidades associativas e outras entidades privadas,
e ainda que o seu financiamento fosse maioritariamente publico. O financiamento das escolas
profissionais foi desenhado com base nas subvencGes provenientes dos fundos comunitarios
do Il Quadro Comunitario de Apoio, no ambito do Programa de Desenvolvimento Educativo

de Portugal (PRODEP), tendo tal modelo tido continuidade no Programa Operacional do
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Potencial Humano (POPH) do Il Quadro Comunitario de Apoio, ainda que excluindo a
regido de Lisboa e Vale do Tejo, por razdes de critério europeu. Para as escolas profissionais
desta regido, o financiamento passou a ser realizado diretamente através de verbas nacionais
do orgamento do Estado.

Na comparacgdo que estabelece entre escolas secundarias e escolas profissionais, Azevedo
(2009) refere essencialmente duas dimensdes: i) a dimensdo institucional e organizacional,
sustentada na maior autonomia de iniciativa e de administracdo e gestdo das escolas
profissionais, dada a natureza diversificada dos promotores e ii) a dimensdo pedagdgica,
sustentada numa organizacdo modular do curriculo permitindo a flexibilizacdo e
diversificagdo dos percursos dos alunos e um acompanhamento personalizado e diferenciado,
associada a uma articulagdo estreita com as organizagdes locais e do mundo do trabalho,
designadamente através dos estagios e da participacdo daquelas nas provas finais de
concluséo da formacdo (Provas de Aptiddo Profissional - PAP).

Os “cursos ministrados pelas escolas profissionais” (designacdo do DL 26/89, que se
manteve no DL 70/93, de 10 de margo) viriam a ser designados ‘“‘cursos profissionais” no
decreto-lei 4/98, de 8 de janeiro, e assumiam uma orienta¢do, na sua organizagdo curricular,
contraria a que havia sido assumida pelos cursos tecnologicos. Assim, para além da
organizacdo modular em vez de disciplinar, a componente de formacéo técnica e tecnologica
atingia 50% do curriculo, dimensdo bem mais significativa do que nos cursos tecnoldgicos.
Por outro lado, a formagdo em contexto de trabalho, designadamente sob a forma de estagio,
passa a ser uma componente essencial da formacao. Todas estas caracteristicas aproximavam
a formacdo da vida ativa e do mercado de trabalho, ao contrario do que se passava nos cursos
tecnoldgicos, o que alias era bem marcado também pelos requisitos de conclusdo dos cursos
onde, em vez dos testes ou exames as diversas disciplinas que caraterizavam 0S Cursos
tecnoldgicos (a semelhanca dos cursos gerais), existia uma prova de aptidao profissional em
que era apresentado e discutido um projeto ou trabalho do aluno perante um jari que incluia
elementos externos ligados a regido e ao mercado de trabalho.

Estas carateristicas permitiam que 0s cursos preenchessem 0 espaco de uma via de
formacao verdadeiramente mais “orientada para a vida activa”, o qual, na verdade, ndo tinha
sido ocupado pelos cursos tecnoldgicos, dada a manifesta deriva de aproximacao aos cursos
gerais, permitindo evoluir de uma procura inicial centrada em jovens com historial de

reprovacao e desmotivacdo no ensino secundario, para uma procura cada vez mais de primeira
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opcdo, levando a um excesso significativo face a oferta disponivel (Silva et al., 1996;
Azevedo, 2009). Mas a este facto associou-se “a ineficicia, escandalosa no caso dos cursos
tecnologicos, das escolas secundarias” (Azevedo, 2009, p. 29). Tal ineficacia era fortemente
sustentada nos numeros apresentados. Assim, segundo um relatério da Inspecdo-Geral de
Educacédo (2002), as taxas de conclusdo do ensino secundério eram de 51% nos cursos gerais
e de 36% nos cursos tecnolégicos. Também Azevedo (2009) verifica que, para a coorte
entrada em 1998/99 no ensino secundario, as taxas de conclusdo foram de 45% nos cursos
gerais e de apenas 28% nos cursos tecnoldgicos, tendo atingido 63% nos cursos profissionais.

E a conjugacio dos fatores de afirmacdo dos cursos profissionais, como verdadeira
alternativa “orientada predominantemente para a vida activa”, com a faléncia dos cursos
tecnoldgicos, quer nessa dimensdo quer nos resultados obtidos pelos alunos, que conduz a
uma aposta no alargamento da rede de cursos profissionais as escolas secundarias publicas e
também progressiva eliminacdo dos cursos tecnologicos.

Nas escolas publicas ofereciam-se apenas cursos tecnoldgicos, que embora conferissem
certificacdo profissional, obedeciam a um modelo de organizacdo curricular e de avaliagdo
semelhante ao dos cursos cientifico-humanisticos destinados ao prosseguimento de estudos. O
insucesso escolar nos cursos tecnoldgicos progressivamente menos procurados pelos jovens era
da ordem dos 70% (Rodrigues, 2010, p. 95-96).

Face a situacdo dos cursos tecnologicos e outros aspetos do funcionamento do ensino
secundario, o ME iniciou em 1997 uma ‘“revisdo curricular do ensino secundario” (ME,
1997; Fernandes, 2000), a qual veio a ser consignada no Decreto-lei n°® 7/2001 de 18 de
Janeiro. Esta revisdo foi objeto de amplo debate e participacdo dos professores,
designadamente através de coloquios e debates organizados nas escolas e dinamizados pelo
Ministério da Educacdo através do Departamento do Ensino Secundario (Fernandes et al.,
1998), mas, também através de consultas aos parceiros educativos e da participacdo de
numerosos especialistas portugueses e estrangeiros (Fernandes e Mendes, 1998). Nesta
revisdo 0s cursos tecnoldgicos sofriam uma significativa transformacdo, no sentido de
colmatar as debilidades atras referidas. Assim,

a concepcdo adoptada para os cursos tecnoldgicos permitiu, indubitavelmente, dota-los de uma
natureza menos ambigua, claramente mais prética, resultante do aumento de cerca de 30% nas
componentes de formagao técnica e tecnoldgica, da introducdo da disciplina de especificagdo e
do Projecto Tecnoldgico, bem como da diversificagdo de programas de varias disciplinas
(Fernandes, 2006: 144).
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Mas o préprio autor, que dirigiu os trabalhos da revisdo referida refere que (Fernandes, 2006:

145):
apesar das mudangas introduzidas ha plausiveis razdes para continuar a crer que 0S CUrsos
tecnoldgicos poderdo continuar a ser fonte de frustragdo e desencanto para os alunos e de
ineficacia e ineficiéncia para o sistema educativo. Ndo hé, entre nds, uma cultura de escola
secundaria com formacGes diversificadas e com ligacbes fortes a sociedade e ao mundo do
trabalho que cultiva as formagdes técnicas e tecnologicas... Ha sim uma cultura liceal, elitista
distante da sociedade...

O XV Governo Constitucional suspende a reforma do ensino secundario introduzida pelo
Decreto-lei n°® 7/2001, introduzindo-lhe diversas alteragdes, vindo a consignar uma nova
versdo legal através do Decreto-lei n° 74/2004 de 26 de Marc¢o. Independentemente da
discussao da natureza especifica das alteracdes introduzidas, no ensino secundario, através da
reforma aprovada por aquele decreto-lei, este vem abrir o caminho para a institucionalizagéo
dos cursos profissionais nas escolas secundarias publicas, o que veio a ser objeto de
concretizagdo pela Portaria 550-C/2004 e pelo Despacho 14758/2004, ocorrendo a
generalizagdo nos anos seguintes.

No grafico seguinte, construido a partir dos dados de frequéncia publicados nas
Estatisticas da Educacéo, podemos observar a evolu¢do comparada da frequéncia do ensino
secundario nos cursos das vias gerais (cursos liceais, gerais e cientifico-humanisticos) e nos
cursos das vias técnicas e profissionais (cursos técnicos, técnico-profissionais, tecnologicos e
profissionais), ao longo dos ultimos 50 anos em Portugal. Verificamos que a frequéncia do
conjunto dos cursos técnicos e profissionais foi sempre muito inferior as dos cursos gerais,
podendo considerar-se residual até aos anos 90, apesar da enorme expansdo do ensino
secundario, tendo, no maximo, atingido cerca de um terco daquela em 1974/75 e quase
desaparecido, no inicio da década de 80, com a unificacdo do ensino secundario entretanto
ocorrida. Durante a primeira metade da década de 90, o forte crescimento do ensino
secundario continuou ainda, mas o crescimento dos cursos técnicos e profissionais consegue,
pela primeira vez, ser proporcionalmente maior do que o dos cursos gerais, ao que ndo sera

alheio, como ja referimos, o aparecimento das escolas profissionais e dos respetivos cursos.
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Figura 3.1 — Evolucio do niimero de alunos nas “vias” de ensino secundario
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Fonte: GEPE — ME, Estatisticas da Educacgdo.

Na segunda metade da década de 90 e na primeira metade da década seguinte, a frequéncia
do ensino secundario baixa drasticamente (cerca de 130 mil alunos, ou seja, mais de 27%
entre 1995/96 e 2005/2006) mas tal queda é, apesar de tudo, mais significativa nos cursos
gerais (36%), do que nos cursos técnicos e profissionais (17%) e, nestes, 0 comportamento é
totalmente diferente. Assim, a queda nos cursos tecnoldgicos é, alids, bem superior a dos
proprios cursos gerais, atingindo 40% dos alunos, enquanto os cursos profissionais tém,
inversamente, um crescimento de 44% (mais de 11 mil alunos), o que mostra bem a
decadéncia dos cursos tecnologicos e a ascensdo dos cursos profissionais, como atras
referimos e como se vé no grafico seguinte, que compara a evolugdo nos cursos tecnoldgicos

e nos cursos profissionais, desde a criagdo destes em 1989.
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Figura 3.2 Evolugdo do numero de alunos nos cursos tecnoldgicos e nos cursos

profissionais
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Fonte: GEPE-ME, Estatisticas da Educacédo

Na segunda metade da primeira década do presente século, ocorre uma inversao das
tendéncias da década anterior. Assim, cresce 0 nimero de alunos, quer nos cursos gerais quer
nos profissionais. Mas, se relativamente aos primeiros o crescimento € relativamente ligeiro
(cerca de 5%), ja relativamente aos segundos, apresenta-se muito elevado atingindo mais de
34%.

Em 2009/2010, o nimero de alunos em cursos de natureza profissional ou técnica atinge,
pela primeira vez na histéria, mais de 40% do total de alunos do ensino secundario,
aproximando-se da situacdo mais comum dos paises da OCDE e podendo, assim, considerar-
se que estamos, finalmente, perante uma situacdo de generalizacdo desta alternativa de
formacdo, ndo s6 pelo numero de alunos abrangidos, mas também e, fundamentalmente,
porque tal alternativa de formacéo se mostra agora disponivel, ndo s6 no subsistema de ensino
privado mas também, e de forma generalizada, nas escolas publicas a partir de 2005.

Podemos, pois, concluir que a construgdo de uma via técnica e profissional no ensino

secundario, iniciada em 1983 com a criagdo dos cursos técnico-profissionais, demorou mais
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de duas décadas a consolidar-se, tendo tido sucessivas evolugdes até a generalizacdo dos
cursos profissionais nas escolas secundérias publicas, a partir de 2005.

3.3.2 Transferéncia de responsabilidades para as autarquias e rede escolar do ensino

primario

A descentralizacdo no ambito da politica e da administracdo educativa foi um dos assuntos
mais presentes no exame da OCDE, designadamente na parte sobre as politicas de reforma
discutidas no exame oral. O desenvolvimento de tal matéria, no ambito das medidas de
politica, ird desenvolver-se em dois planos: o da transferéncia de competéncias para as
autarquias e o da reforma organica do Ministério da Educacdo com a criacdo das Direcdes
Regionais de Educagéo.

A transferéncia de competéncias para as autarquias, no dominio dos investimentos
publicos, teve lugar em 1984, através do decreto-lei n° 77/84, de 8 de marco. No ambito da
“educacao e ensino” as competéncias transferidas respeitaram a:

1 - Centros de educacéo pré-escolar;

2 - Escolas dos niveis de ensino que constituem o ensino basico;

3 - Residéncias e centros de alojamento para estudantes dos niveis de ensino referidos no
namero anterior;

4 - Transportes escolares;

5 - Qutras atividades complementarem da accdo educativa na educagdo pré-escolar e no
ensino basico, designadamente nos dominios da acc¢éo social escolar e da ocupacéo de tempos
livres;

6 - Equipamentos para a educacao de base de adultos.

Esta transferéncia de competéncias no ambito dos investimentos é reforcada, ainda no
mesmo ano, através de dois Decretos-Lei. O primeiro, o DL n° 299/84, de 5 de setembro,
estabelece a organizacdo, financiamento e controlo dos transportes escolares pelas autarquias
locais e o0 segundo, o DL n° 399-A/84, de 28 de dezembro, regula as transferéncias em matéria
de accdo social escolar.

Ficou assim estabelecido o quadro da intervencdo das autarquias locais no dominio da
educacdo, o qual haveria de perdurar por mais de duas décadas. Na verdade, nem mesmo a

Lei de Bases (LBSE) aprovada em 1986, apesar de redefinir a estrutura dos ciclos e niveis de
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ensino, designadamente alargando o ensino basico para nove anos, veio trazer alteracfes a
transferéncia de competéncias para as autarquias, as quais se mantiveram ao nivel da
educacéo pré-escolar e do 1° ciclo do ensino béasico (anterior ensino primario) até 2008, ainda
que em 1999 tivesse sido aprovada uma nova lei de transferéncia de competéncias, Lei
n°159/99, de 18 de setembro, que, na pratica, em matéria de competéncias, pouco
acrescentava ao quadro aprovado em 1984, prevendo a intervencdo nas instalacbes e
equipamento da educacdo pré-escolar e do ensino béasico, na agdo social escolar, nos
transportes escolares e na educacdo extraescolar. Como alias é referido no predmbulo do
Decreto-Lei n° 7/2003, de 15 de janeiro, o qual regulamentava alguns aspetos da lei e que,
referindo-se & mesma, diz:

Tratou-se, no entanto, de uma intervengdo meramente formal, que em termos reais, nada

acrescentou a estatuicbes anteriores constantes dos Decretos-Lei n° 77/84 de 8 de Margo,

299/84 de 5 de Setembro, 399-A/84 de 28 de Dezembro e 115-A/98 de 4 de Maio.

E, apesar de o ensino basico abranger ja nove anos desde 1986, na realidade, a intervencéo
das autarquias continuou, como anteriormente, somente ao nivel do 1° ciclo. Aquela lei, nada
tendo acrescentado no ambito das competéncias de intervencdo direta, estabeleceu, no
entanto, novos espacos de atuacdo das autarquias, prevendo a criacdo dos Conselhos
Municipais de Educacdo e a elaboracdo das cartas educativas municipais, 0 que veio, mais
tarde, a ser regulado pelo Decreto-Lei n°® 7/2003, ja citado, reforcando assim as competéncias
das autarquias no ambito do planeamento e da coordenacéo das politicas educativas.

A descentralizacdo de novas competéncias para as autarquias s6 vem a ocorrer em 2008,
com a publicagdo do Decreto-Lei n® 144/2008, de 28 de julho. Com esta medida séo
alargadas, através de contratualizacdo, para toda a escolaridade basica, as competéncias que ja
eram exercidas para a educacédo pré-escolar e 0 1° ciclo, incluindo a transferéncia dos edificios
escolares dos 2° e 3° ciclos e a respetiva construcdo, manutencdo e apetrechamento, bem
como o recrutamento e gestdo do pessoal ndo docente dessas escolas e ainda a gestdo das
atividades de enriquecimento curricular do 1° ciclo — entretanto criadas, em todas as escolas,
através do Despacho n° 12591/2006, de 16 de junho — para além dos transportes escolares
relativos a toda a escolaridade béasica e da acdo social escolar.

O parque escolar do ensino priméario e da educacdo pré-escolar que, na sequéncia do DL
77/84, passou para a responsabilidade das autarquias, era constituido, essencialmente, pela

rede de escolas primarias construidas entre a década de 40 e a década de 60 do século XX, no
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ambito do Plano dos Centenarios. Esta rede, alargada nas décadas de 70 e 80, era constituida
por milhares de escolas abrangendo todas as freguesias do pais, o que tornou cada vez mais
dificil a concretizacdo de uma conservagdo e de um apetrechamento adequado. A enorme
queda demografica ocorrida a partir do final da década de 70, e que atingiu mais de 300 mil
jovens em idade escolar nos trinta anos seguintes, e 0 processo de desertificacdo de certas
zonas do pais, especialmente no interior, agravou a situacdo. A frequéncia escolar nessas
regides desceu de forma abrupta, dando origem a um largo nimero de escolas com baixa
frequéncia e com problemas de equipamento e conservacdo. Foi assim crescendo o nimero de
escolas isoladas em que o reduzido nimero de alunos obrigava a que estivessem todos juntos,
na mesma turma e com um Unico professor, apesar de estarem em niveis etarios e escolares
diferentes. Por outro lado, a progressiva concentracdo da populacdo nas cidades conduziu a
sobrelotacdo das escolas existentes que, em largo nimero de casos, passaram a funcionar em
regime duplo, ou seja, proporcionando o atendimento educativo a cada aluno somente durante
uma parte do dia (manha ou tarde).

O problema das escolas rurais isoladas e a necessidade da sua resolugdo foi claramente
sinalizado no exame da OCDE, quer no relatério nacional quer no relatorio dos peritos, mas
SO em 1988 o Decreto-Lei n° 35/88, de 4 de fevereiro, no n° 3 do art®. 70° viria a estabelecer
que: “sempre que uma escola deixar de ter frequéncia superior a dez alunos, serd o
funcionamento, da mesma, suspenso...”

Em 1989/90, havia 840 escolas com menos de dez alunos e 868 com dez a quinze alunos
(CNE, 1991), mas apesar da medida politica estabelecida por decreto, tal nGmero ndo deixou
de crescer nos anos seguintes. Formosinho (1998), com base nos dados de 1992 do DEP/GEF
do Ministério da Educacdo, refere que, apesar do nimero de alunos e de escolas do 1° ciclo do
ensino basico estar a diminuir, “o nimero de escolas de reduzida dimensdo estd a aumentar”,
sendo a percentagem de escolas com menos de 10 alunos de 15,31% e a percentagem de
escolas com lugar unico de professor, de 32,99%, tendo igualmente aumentado, concluindo
que “parece claro que ha um desajuste entre esta rede escolar, dimensionada para um mundo
rural, e a realidade actual de uma sociedade urbanizada e em queda demografica no interior”
(p. 25). O mesmo autor, no estudo que faz da situacdo do ensino primario, no ambito do
Programa de Educacdo pra Todos (PEPT 2000), refere que o mesmo se desenvolveu no século
XIX e boa parte do século XX, como um servi¢o proximo dos cidaddos, de acesso facil, com

uma rede escolar inserida no mundo rural e com uma forte insercdo comunitaria. Mas a rapida
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urbanizagdo das sociedades, na segunda metade do século XX, tornou inadequada a escola
primaria e a rede assim definidas, transformando esta num “arquipélago de salas de aula” e
passando a escola primadria rural “de escola inserida na comunidade a escola isolada”, a qual
ndo dispunha dos equipamentos adequados, apresentava limitadas possibilidades de
desenvolvimento e socializagdo, uma docéncia sem continuidade devido a mobilidade dos
professores que estavam reduzidos a uma pedagogia uniforme e a uma cultura profissional
individualista.

Ainda assim, a situa¢do continuou a ndo apresentar mudancas significativas pois em 1999
havia 2323 escolas com menos de dez alunos (Rodrigues, 2010). Tal situacdo comecaria a ser
invertida a partir de 2003, na sequéncia da aprovacdo do DL n°7/2003, ja referido, e que
estabelecia a elaboracdo de cartas educativas municipais. Em 2005 é assinado um acordo
entre o Ministério da Educacdo e a Associacdo Nacional de Municipios que estabelece o
requisito de elaboracdo das cartas educativas e um programa prevendo, por um lado, o
encerramento das escolas isoladas e, por outro, a extingdo dos regimes duplos, garantindo
“escola a tempo inteiro”, através da construgdo de centros escolares de maior dimensido e com
condicdes pedagoOgicas modernas e atualizadas para receber os alunos provenientes dessas
escolas encerradas e também da educagdo pré-escolar. Tal programa ira desenvolver-se nos
anos seguintes. Nas Estatisticas da Educacdo pode verificar-se que o numero de escolas com
menos de dez alunos é reduzido de 1729 para 150 entre 2005 e 2008. Também o nimero de
novos centros escolares concluidos até 2009 € de 211 num total de 432 entretanto aprovados
(Rodrigues, 2010).

O encerramento das escolas primarias com reduzido nimero de alunos e a reorganizacao
dessa rede demorou assim, tal como a generalizacdo do ensino profissional, mais de duas
décadas, apesar de constituir um instrumento fundamental quer para a qualidade da educacéo
quer para a integracdo de toda a educacdo basica e obrigatoria (incluindo a interligacéo entre a
educacdo pré-escolar e o 1° ciclo do ensino basico) que fora estabelecida na Lei de Bases do
Sistema Educativo (Pires, 2000). A integracdo de toda a educacao basica e obrigatéria tem,
obviamente, grandes implicacdes na rede escolar, na formacdo e recrutamento dos
professores, na organizacdo do curriculo e na administracdo e gestdo das escolas, pelo que as
medidas e vicissitudes decorrentes da sua consecucdo irdo prolongar-se até hoje. No que
concerne a rede escolar, as implicacGes nao respeitam s6 ao 1° ciclo, mas também aos 2° e 3°,

tendo comecado a reorganizacdo da rede a partir da criacdo das escolas basicas integradas,
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iniciada com o Despacho Conjunto n® 19/SERE/SEAM/90, e mais tarde com a criagdo dos
agrupamentos de escolas, iniciada com o Despacho Normativo n° 27/97, tendo vindo os dois
formatos organizacionais a ser ratificados pelo Decreto-Lei n® 115-A/98 e legislagédo

subsequente.

3.3.3 Aformacéo e a carreira dos professores: A profissionalizacdo da docéncia

O exame de 1983 dedicou atencdo significativa a formacdo e a carreira dos professores, com
varias recomendacdes, como referido atras. Algumas dessas questfes eram, a data, objeto de
analises e intervencdes, como a do Banco Mundial, a que ja se aludiu, e onde se incluia o
financiamento da construcdo e operacionalizacdo de uma rede de Escolas Superiores de
Educacdo, tendo em vista a formacdo de educadores de infancia e de professores para a
escolaridade obrigatoria.

As questdes sobre a redefinicdo da formacao dos professores vinham ja do alargamento da
escolaridade obrigatoria para 6 anos. Até essa altura, havia dois perfis de formacdo de
professores em Portugal. Os professores do ensino priméario, com formacdo integrada
(incluindo no mesmo curso as componentes de formacdo cientifica de base, formacao
pedagdgica e pratica profissional), realizada nas Escolas do Magistério Primario e os
professores dos ensino secundario com formacdo bietapica, isto €, com uma formacéo
disciplinar universitaria de base, complementada por uma formagéo pedagdgica e um estéagio
profissional ja em exercicio na escola secundaria (existiam alguns casos fora destes perfis
como os professores de educacdo fisica e de musica).

O prolongamento da escolaridade obrigatdria para 6 anos colocou-se inicialmente de dois
modos diferentes: ou a extensdo do ensino primario com a criacdo de uma 5?2 e 62 classe ou a
obrigatoriedade dos dois primeiros anos (o entdo 1° ciclo) do ensino secundario. Como vimos
noutra parte do estudo, estas opcOes até coexistiram durante algum tempo. Em termos de
perfil de professores, tal significava, no primeiro caso, a utilizacdo de professores do entdo
ensino primario e, no segundo caso, a utilizacdo de professores do ensino secundario, a que
correspondiam perfis de formacdo muito diferentes. Os primeiros, generalistas e com
formacdo integrada mais curta e 0s segundos, especialistas por area de saber e com formacéo

bietdpica mais longa.
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A opcdo que veio a formalizar-se foi a criacdo de um novo nivel de ensino (o ensino
preparatdrio) que, na préatica, correspondeu a transformacéo do 1° ciclo do ensino secundario,
mantendo uma organizagdo multidisciplinar e utilizando o perfil dos professores do ensino
secundario existentes. Essa op¢do, no entanto, foi sendo objeto de varias criticas, como a de
uma excessiva pulverizacdo do curriculo a que correspondia um excessivo nimero de
professores, com dificuldades acrescidas para a integracdo das aprendizagens, numa fase
etaria em que os alunos apresentariam ainda niveis pouco desenvolvidos das capacidades de
abstracdo e integracdo. Por outro lado, ndo devemos ignorar que uma organizacéo
multidisciplinar de tipo secundario implica uma muito maior complexidade da organizacdo
escolar, quer do ponto de vista dos espacos escolares quer do ponto de vista da docéncia. O
perfil de formacdo dos professores em causa €, também, no quadro da organizacdo da
formacdo existente, bastante mais longo. Tudo isto corresponde, pois, a um modelo com
custos acrescidos significativos.

Deve referir-se ainda que, devido ao enorme aumento de alunos no ensino preparatorio e
no ensino secundario, o numero de professores sem formacdo pedagogica e profissional
cresceu exponencialmente, dado que o modelo bietdpico de formagdo ndo conseguia
responder as necessidades, especialmente na dimensdo do estagio profissional, cujo nimero
de vagas disponiveis era muito inferior ao namero de docentes sem qualificacéo.

Do ponto de vista da carreira dos professores, a questdo era também controversa. O facto
de a maioria dos professores do ensino secundario (e agora também do preparatério) iniciar a
sua atividade profissional sem formacdo pedagogica e profissional tinha, desde logo, uma
consequéncia importante: a ndo identificacdo clara da atividade como verdadeiramente
profissional e portanto o ndo reconhecimento de uma identidade e de estatuto profissional
proprio.

Tal situacdo € objeto de analise, como ja se referiu, no exame de 1983, que vem a
recomendar “a profissionalizagdo dos professores desde o inicio da carreira” e a aprovagao
legal de um estatuto de carreira.

A questdo da profissionalizacdo desde o inicio da carreira, como acontecia com 0s
professores do ensino primadrio, tinha ja sido alvo de atenc¢do na “reforma Veiga Simao”, que
previa uma significativa alteracdo dos modelos de formacdo, com a criacdo das Escolas
Normais Superiores, que seriam responsaveis por uma formacdo integrada, e, portanto,

profissionalizada, dos professores da escolaridade obrigatoria (1° ao 8° anos), sendo 0s
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professores do ensino secundario (pos-obrigatorio) formados nas universidades mas em
cursos incluindo uma componente de base disciplinar, uma componente pedagdgica e uma
componente de estdgio profissional, garantindo assim a profissionalizacdo de todos os
professores no inicio da carreira. Um modelo baseado em tais principios (os Ramos
Educacionais) ainda foi instituido nas Faculdades de Ciéncias (Decreto-lei n°® 443/71, de 23 de
outubro) e subsistiu até a LBSE, vindo a ter continuidade, com evolugdes ainda no sentido de
uma maior integra¢do das componentes de formacao, nas “licenciaturas em ensino” criadas
nas universidades novas (Minho, Aveiro, Evora), alargando-se depois a diversas outras,
impondo progressivamente um “modelo integrado” de formagdo inicial dos professores que se
opunha aos anteriores: “modelo teoricista”, das universidades, “modelo empiricista”, que viria
a ser instituido na profissionalizacdo dos professores (Decreto-lei n® 580/80, de 31 de
dezembro) e “modelo compartimentado”, dos proprios ramos educacionais (Formosinho,
1986). Mas o abandono do modelo de escolaridade obrigatoria de Veiga Simé@o e a nédo
implementacdo das Escolas Normais Superiores (algumas ainda tiveram comissdes
instaladoras nomeadas, mas foram extintas pelo Il Governo Provisério) conduziu a
permanéncia, no ensino preparatorio, do modelo de formacdo dos professores do ensino
secundario.

O acordo com o Banco Mundial veio recuperar, pelo menos parcialmente, a ideia da
criacdo de uma rede de escolas de formacdo de professores para a escolaridade obrigatoria,
agora inseridas na rede de ensino superior politécnico (na reforma Veiga Siméo, as Escolas
Normais Superiores constituiam uma rede autbnoma das redes universitaria e politécnica). No
relatorio de 1977, o Banco Mundial aponta trés objetivos para o projeto de ensino superior
politécnico em Portugal, sendo que o terceiro é referido do seguinte modo:

Melhorar a qualidade e a eficiéncia das escolas a todos os niveis, através do aperfeicoamento
académico do curso de formacao de professores e do melhoramento das instalagdes, com relevo
para: a) o desenvolvimento de um programa para a formagao de professores no campo do ensino
especial; b) a introducéo de programas educacionais simultaneos para professores dentro de uma
nova universidade, com destaque para a formagdo de professores dos ensinos preparatorio e
secundario; c) o fornecimento de instalagbes para cursos a tempo inteiro e ad-hoc para a
reciclagem de professores de todos os niveis e d) a substituicdo das Escolas do Magistério
Priméario existentes por novos institutos regionais de formagdo de professores primarios e

preparatorios (ciclo basico).
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A este relatdrio seguiu-se a aprovacao do Decreto-Lei n° 427-B/77, ja referido, e que cria o
ensino superior de curta duracdo, que vira a designar-se ensino superior politécnico. Neste
quadro, o Ministério da Educacdo editara em 1978 o projeto resultante do trabalho com o
Banco Mundial sobre a formagdo de professores para a educagdo basica obrigatoria “Plan for
the Rationalization of Primary and Preparatory Teacher Training in Portugal”, a que se
seguira o “Programa Preliminar das Escolas Superiores de Educagéo”.

A questdo é retomada no exame da OCDE, como vimos, e 0 modelo de formacéo inicial de
professores que serd instituido nas Escolas Superiores de Educacéo (ESE) (Portaria n® 352/86,
de 8 de julho) revelar-se-a estrutural no sistema (Decreto-Lei n® 344/89, de 11 de outubro —
ordenamento juridico da formacédo de professores) até 2007 (Decreto-Lei n° 43/2007, de 22 de
fevereiro). Tal modelo responde a recomendacao do exame da OCDE de “maior assimila¢ao
entre professores do ensino primario e do ensino preparatdrio” adotando o mesmo modelo de
formacdo, que assenta numa formacdo comum a todos os professores daqueles ciclos de
ensino, tendo a formacdo de professores do ensino preparatorio mais um ano de duracao
destinado a garantir a preparacdo para a “docéncia de uma area interdisciplinar”, do ensino
preparatorio, entretanto transformado em 2° ciclo do ensino bésico, pela LBSE.

Convira aqui notar que a aproximacao do modelo de formacgéo dos professores do ensino
primario e do ensino preparatdrio, prevista desde Veiga Simao e objeto das preocupacdes quer
da OCDE quer anteriormente do Banco Mundial, como instrumento de promoc¢do da
coeréncia da escolaridade béasica e obrigatoria de forma a assegurar um curriculo mais
integrado e menos pulverizado e disciplinarizado, acaba por ocorrer no preciso momento em
que se da um novo alargamento desta escolaridade, voltando a questdo a colocar-se para o
agora 3° ciclo do ensino béasico (anterior ensino secundario). Tal circunstancia ajudara a
explicar as dificuldades de articulacdo dos modelos de formacéo de professores no ensino
basico e também o facto de, apesar de a LBSE ter institucionalizado a docéncia por areas
interdisciplinares no 2° ciclo do ensino basico, se ter mantido uma organizacdo curricular
essencialmente por disciplinas e os professores, mesmo os entretanto formados pelo novo
modelo das ESE (que naturalmente tinham que se integrar na organizacdo escolar existente),
lecionarem as disciplinas separadamente.

A tais dificuldades, decorrentes da organizacdo do curriculo, havera que acrescentar outras,
derivadas das clivagens e confrontos entre o estatuto da formacdo, quer ao nivel dos graus

académicos (bacharelato/licenciatura) e profissionais (profissionalizado/n&o
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profissionalizado) quer da natureza (universitéaria/politécnica) das instituices de formagdo. O
facto de a maioria das universidades ndo ter incluido, como fora feito pelas Faculdades de
Ciéncias, a formacdo pedagogica e profissional nos seus cursos provocou, face as crescentes
necessidades de professores, designadamente nos ciclos pds-primarios derivados das
extensdes da escolaridade obrigatéria e do aumento da procura social de educacdo nas
décadas de 70 e 80, um recrutamento de inimeros professores sem tal preparacdo. Essa
situacdo constituia um claro débice a profissionalizacdo e a melhoria do estatuto profissional
dos professores, entdo olhado como um pressuposto de uma “reforma eficaz do sistema”
(OCDE, 1990). Assim, nao surpreende que, no exame da OCDE, “a profissionalizagdo de
todos os professores” e a “instauragdo de uma estrutura progressiva da carreira docente”
tenham sido também questBes prioritarias. Embora ja em 1980 tivesse sido criado um modelo
de profissionalizacdo para os inimeros professores recrutados sem preparacdo pedagdgica e
profissional, designado por “profissionalizagdo em exercicio” (Decreto-Lei n° 580/80, de 31
de dezembro), 0 mesmo mostrava-se insuficiente para a resolucdo do problema, quer do ponto
de vista quantitativo quer qualitativo.

Com a entrada em funcionamento das ESE, véo estas ser utilizadas ndo so6 para a formagao
de professores dos anteriores ensinos primario e preparatorio (e também de educadores de
infancia), mas, dadas as suas caracteristicas de instituicbes regionalizadas, numa malha
cobrindo praticamente todos os distritos, também para assegurar a preparacao pedagogica e a
profissionalizacdo dos muitos milhares de professores que haviam sido recrutados sem tal
preparacdo (Decreto-Lei 405/86, de 8 de Dezembro).

Esta dupla intervencdo das ESE — e também das novas universidades onde haviam sido
criados Centros Integrados de Formacdo de Professores (CIFOP) — na formacdo inicial
profissionalizada dos educadores de infancia e dos professores dos 1° e 2° ciclos do ensino
basico (anteriores ensinos primario e preparatorio) e na formacdo pedagdgica e consequente
profissionalizacdo em massa dos professores do 3° ciclo do ensino basico e do ensino
secundario (além dos anteriores professores do ensino preparatorio) da, finalmente, uma
resposta aos problemas criados, em termos de preparacdo de professores, com o vertiginoso
crescimento do acesso a escola, desde o inicio dos anos 70, e com a suspensdo das Escolas
Normais Superiores da reforma Veiga Simdo, sem a existéncia de alternativas, quer nas
universidades quer fora delas. A requalificacdo — em formacdo de nivel superior — da

formacdo dos educadores de infancia e professores do ensino primario e também da
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preparacdo pedagdgica e da profissionalizagdo dos docentes de outros ciclos de ensino, que
sera finalmente ordenada num regime juridico da formacdo de professores em 1989 (Decreto-
Lei n° 344/89 de 11 de outubro), ao estabelecer uma aproximacdo das graduacdes e da
natureza profissional da formacao, € de grande importancia na criagdo das condicfes para a
estruturacdo de uma carreira docente comum aos diversos niveis de ensino.

Em 1988, o ministro Roberto Carneiro, através do Despacho n® 114/ME/88, nomeia uma
comissdao para estudar “a situa¢do do professor em Portugal”, a qual era constituida pelos
seguintes “universitarios de varias instituicdes, regioes e ramos cientificos”: Manuel Braga da
Cruz, Alberto Romédo Dias, Jodo Formosinho Sanches, Joaquim Bairrdo Ruivo, José Carlos
Seabra Pereira e José Cordeiro Tavares. Esta comissdo apresentou o seu relatorio (Cruz, et al.
1988) que se debrucou sobre o0s seguintes aspetos: condi¢Oes sociais da profissdo docente,
ingresso e permanéncia na profissdo docente, exercicio da atividade profissional, formacao de
professores, representacdes dos professores, estatuto socioprofissional e carreira,
comportamentos culturais, sociais e politicos e evolucdo comparada do sistema
remuneratorio.

Logo na introdug¢do, o relatéorio referia que, “apesar do crescente processo de
profissionalizacdo que tém vindo a conhecer os professores nos Gltimos tempos, é cada vez
mais difundida a percepcdo de que o0 seu estatuto socioprofissional se tem vindo
progressivamente a degradar” (p. 1190). O trabalho do grupo partiu de duas sondagens de
opinido, feitas a amostras, definidas a partir de critérios de confianca estatistica,
representativas dos professores e da populacdo em geral. O resultado do trabalho, apesar de
ndo apresentar propostas finais, mostrava claramente a necessidade de definir um estatuto da
profissdo, tendo constituido um importante instrumento, com impacto politico, no debate
sobre o assunto.

Assim, em 1989 vira a ser aprovada “a estrutura da carreira do pessoal docente da
educacdo pré-escolar e dos ensinos basico e secundario” (Decreto-lei n° 409/89, de 18 de
novembro) e, no ano seguinte, o Estatuto da Carreira dos Educadores de Infancia e dos
Professores dos Ensinos Basico e Secundario (Decreto-lei n°® 139-A/90, de 28 de abril),
estabelecendo as duas condi¢bes constantes das recomendacdes do exame da OCDE: a
profissionalizacdo como condicdo indispensavel de acesso a carreira docente e uma estrutura
progressiva dessa carreira. Tais condi¢cGes, bem como os principios orientadores e a estrutura

da carreira mantém-se em vigor até hoje, ainda que com altera¢fes introduzidas no estatuto,
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ao longo do tempo, algumas das quais foram objeto de forte discussdo publica — como as
relativas a avaliacdo dos professores — mas que ndo modificaram, no entanto, os aspetos

essenciais quer do estatuto quer da carreira.

3.3.4 A Lei de bases, a escolaridade obrigatdria e a reforma educativa — A estabilizacdo

dos objetivos de politica

A discussao sobre a necessidade de uma lei de bases do sistema educativo ja vinha tendo lugar
em Portugal desde o periodo pds-revolucionario. Face ao abandono da lei 5/73, revogada de
facto, que ndo de jure, no contexto das circunstancias politicas do periodo revolucionério, a
auséncia de uma lei enquadradora de todo o sistema de educacdo potenciava a discussao.
Assim, a intencdo programatica de elaborar e aprovar uma lei de bases do sistema educativo é
expressa, pela primeira vez, no programa do Il Governo Constitucional, ndo vindo a ser
concretizada, o que se repetird com os Ill, IV e V Governos. Mas é neste governo que o
ministro Veiga da Cunha considera que:
A preparagdo de uma Lei de Bases do Ensino é um marco essencial, mas essa lei...terd que
assentar... numa profunda analise que perspective a sociedade portuguesa pelo menos até ao
final do século e... no exacto conhecimento do que ¢ actualmente o sistema de ensino no nosso
pais (Cunha, 1981, p.5).

Para tal, o ministro, como ja referimos, pediu @ OCDE um exame a politica educativa e
solicitou a um conjunto de especialistas portugueses uma analise ao sistema de ensino que
veio a ser publicada com o titulo “Sistema de Ensino em Portugal” (Silva & Tamen, 1981).

A primeira proposta de lei de bases aparece em 1980, com o VI Governo e o ministro Vitor
Crespo (Proposta de Lei 315/, de 28 Abril de 1980), ndo chegando porém a ser debatida na
Assembleia da Republica (AR), tal como o ndo foram os projetos entretanto apresentados pelo
PS (Projecto de Lei 503/1) e pelo MDP/CDE (Projecto de Lei 526/1). Durante 0 mandato do
governo seguinte, 0 mesmo ministro volta a apresentar uma proposta de lei (Proposta de Lei
86/11, de fevereiro de 1982) que também ndo chega a ser discutida pela AR, tal como o0s
diversos projetos apresentados pelo PS, PCP e MDP/CDE. No programa do IX Governo
continuava a constar a apresenta¢do de uma proposta de lei de bases, mas o proprio ministro
referia, face as infrutiferas tentativas anteriores, que “dela ndo se pode ficar eternamente a

espera” (Seabra, 1983, p.14).
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O Governo ndo voltaria a apresentar qualquer proposta, mas diversos partidos (PCP, PS,
MDP/CDE, PRD e PSD) apresentariam, em 1986, 0s seus projetos, que seriam discutidos em
maio desse ano, vindo a lei a ser finalmente aprovada em plenério da AR em 24 de julho, apés
30 reunides de trabalho da Comisséo Parlamentar de Educacdo e com o voto contra do CDS e
a abstencdo do MDP/CDE (Pires, 1987).

Com a aprovacdo da lei de bases inicia-se um periodo marcado por uma referéncia intensa
a “reforma educativa”, que ira estar presente no discurso politico dos anos seguintes, numa
tentativa de mobilizagdo para um consenso nacional sobre a educagdo como “prioridade
nacional indeclinavel”, como referia o ministro Roberto Carneiro na apresentacdo do
programa do XI Governo. Alias, ja em janeiro de 1986, o X Governo, presidido pelo mesmo
primeiro-ministro, Anibal Cavaco Silva, e com Jodo de Deus Pinheiro como ministro da
Educacédo, havia nomeado uma Comissdo de Reforma do Sistema Educativo (Resolucdo do
Conselho de Ministros 8/86, DR de 22/1/86), no que é entendido por alguns autores (Teodoro,
1995) como uma tentativa de colocar sob a sua alcada direta o processo de reforma
conducente a uma lei de bases, o que ndo tera conseguido face a dindmica proposicional
entretanto criada na AR. Assim, a citada comissdo apresentarda o seu Plano Global de
Actividades em maio de 1986, ainda em plena fase de discusséo dos projetos de lei de bases,
mas acabara por desenvolver os seus trabalhos no quadro de uma lei de bases ja aprovada,
apresentando em 1988 uma Proposta Global de Reforma (CRSE, 1988).

A influéncia do Exame de 1983 da OCDE na Lei de Bases do Sistema Educativo néo é
inteiramente linear. VVarios autores sustentam, alias, que a LBSE faz uma intersecéo entre o
eixo educacdo — democracia, dominante na politica educativa no periodo pds-revolucionario,
e 0 eixo educacdo — mercado de trabalho que, segundo 0s mesmos, seria dominante na
politica governamental com influéncia da OCDE, reforcada pela integracdo na CEE (Antunes
1998, Stoer & Araujo,2000; Teodoro, 2000).

Na verdade, a necessidade de uma lei-quadro da educacdo € uma das primeiras referéncias
do exame e a LBSE contempla varios aspetos do mesmo, podendo citar-se, como mais
significativos porque claramente estruturais: a extensao da escolaridade obrigatoria para nove
anos, a diversificacdo do ensino secundario com uma via de natureza técnica ou profissional a
partir dos 15 anos (final da escolaridade obrigatoria) e a profissionalizacdo de todos os

professores desde o inicio da carreira docente. Ndo é menos verdade, porém, que tais
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desideratos também foram objeto de intensas discussdes no pais antes e depois do exame da
OCDE e que a LBSE inclui medidas que néo estéo relacionadas com o exame.

Se, relativamente & LBSE, podem subsistir ddvidas quanto a forma e a dimensdo da
eventual influéncia da OCDE, o mesmo ndo se dira dos trabalhos da Comissdo de Reforma,
sendo, alias, a prépria que expressamente o refere, no seu Projecto Global de Actividades
(CRSE, 1986), repetindo-o de forma muito assertiva logo no inicio da sua Proposta Global de
Reforma (CRSE, 1988: 13-14):

O sistema educativo portugués tem sido, ao longo dos ultimos anos, objecto de cuidadosos
estudos de analise de situacdo, umas vezes parcial e outras global, na tentativa, sempre adiada,
de se partir para um combate decidido as causas profundas que estdo na raiz dos principais
problemas que afectam o seu funcionamento e, em consequéncia, limitam ou distorcem a
prossecucdo dos seus objectivos.

Entre esses estudos, como ja foi referido em documento anterior, merecem referéncia os que se
orientaram para servir de base aos exames realizados no ambito das actividades dos Comités
especializados da OCDE, sobre o sistema educativo portugués e algumas das suas envolventes
essenciais:

- Exames das Politicas Nacionais de Educacdo: Portugal/OCDE, Lisboa, GEP/ME 1984;

- D’Industrie au Portugal: Développement — Reestructuration — Politiques Industrielles (Partie,
Resumé et Propositions) — OCDE, Paris, 1984;

- Faciliter ’Emploi des Jeunes, Politique pour I’Irland et le Portugal, OCDE, Paris, 1984;

- Exame a Politica Cientifica e Tecnoldgica de Portugal, realizado pela OCDE, Lisboa, 1984.

Da leitura destes e outros estudos, foi possivel identificar os problemas essenciais do sistema
educativo portugués.

Da anélise da Lei de Bases e da proposta da comissao de reforma resulta a definicdo de um
conjunto de aspetos estruturantes do sistema educativo que constituirdo eixos orientadores e
definirdo a trajetoria das politicas publicas de educacdo nas décadas seguintes, a maioria dos
quais ja assumia lugar destacado no Exame da OCDE em 1983, dos quais se sublinha o
alargamento da escolaridade obrigatoria, com os impactos que tem na equidade e eficiéncia do
sistema educativo e implicagdes na reorganizacdo da rede escolar, na administracdo da
educacdo e das escolas, na gestdo do curriculo e na formacao de professores — que constituem
as principais dimensdes sobre as quais se debruca a Comissdo de Reforma.

O aspeto mais relevante da Lei de Bases do Sistema Educativo foi, pois, a extensdo da

escolaridade obrigatdria para 9 anos (15 anos de idade). Apds a revogacao de facto (que ndo
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de jure), em 1975, da Lei 5/73 e o correspondente abandono da escolaridade obrigatéria de
0ito anos, regressando aos seis anos de 1965, a extensdo da escolaridade obrigatoria em 1986
aparece como absolutamente necessaria. Na verdade, Portugal era ja o Unico pais da Europa
com uma tdo curta escolaridade obrigatéria e o alargamento ndo podia deixar de estar
recomendado no exame de 1983 da OCDE, mas era igualmente objeto de uma ampla
concordancia social e politica no pais.

A curta duracdo da escolaridade obrigatoria, associada a altos niveis de insucesso, conduzia
a um abandono escolar precoce muito elevado, situacdo que ajuda a compreender as
dificuldades de alargamento do ensino secundario referidas anteriormente. O acesso ao ensino
secundario de um namero reduzido de alunos em cada coorte foi, naturalmente, um fator que
condicionou a sua democratizacdo e, até, a sua diversificacdo. Havendo uma relacdo clara
entre o insucesso e 0 abandono escolar e a origem social dos alunos (Benavente, et al. 1994),
facilmente se pode concluir que 0 acesso ao ensino secundario era maioritariamente
restringido a alunos situados num quadro social com expectativas mais elevadas o que tera
constituido também um fator de pressdo social sobre a procura da via de prosseguimento de
estudos em detrimento da via técnico-profissional, ajudando a perceber, do lado da procura, as
dificuldades de implantacdo desta via no ensino secundario portugués.

O crescimento das taxas de escolarizacdo, decorrente dos alargamentos da duracdo da
escolaridade obrigatoria, vem, no entanto, provocar a colocacdo na agenda dos aspetos
relacionados com o insucesso escolar, levando a Comissdo de Reforma a dedicar-lhe um
capitulo do seu relatorio final e a afirmar que “o sucesso educativo ¢ o objectivo intrinseco da
educacdo. Com efeito, esta ndo faz sentido se ndo for estruturalmente orientada para o
sucesso” (CRSE, 1988: 37).

Na verdade, as taxas de retencdo e desisténcia atingiam, na segunda metade da década de
80, valores elevadissimos, situando-se entre 0s 20 e 0s 30 % nos ciclos integrantes do ensino
basico e chegando a atingir os 40% na 12 fase do 1° ciclo, mostrando este ciclo um desvio
etario de cerca de 20% e o 2° ciclo de quase 40% (Lemos et al. 1992). O alargamento da
duracdo da escolaridade obrigatdria, ainda que constituindo mais um passo no sentido da
equidade no acesso, ndo podia de deixar de criar fortes apreensdes, do ponto de vista do
sucesso, face a fortissima seletividade que era apresentada pelo sistema educativo, mesmo nos

primeiros ciclos de escolaridade.
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Foi assim criado um programa especifico de combate ao insucesso escolar no 1° ciclo do
ensino basico, o Programa Interministerial de Promo¢do do Sucesso Educativo (PIPSE),
através de uma Resolugdo do Conselho de Ministros de 10/12/1987 (publicada a 21/1/1988).
Este serd o primeiro programa nacional — e integrado — centrado no sucesso escolar mas com
ambito alargado de intervencdo, para além do estrito contexto escolar, envolvendo diversos
outros departamentos da administracdo publica. Tendo como objetivo um aspeto da politica de
educagdo, organiza-se, no entanto, mobilizando diversas outras areas da politica publica. O
PIPSE extinguir-se-4 com o governo que lhe deu origem, mas a questdo do sucesso escolar
manter-se-4 na agenda das politicas de educacdo como uma dimensdo do eixo relacionado
com a equidade e a eficiéncia, aspetos que virdo a assumir maior visibilidade com a futura
preponderancia do uso de indicadores na defini¢cdo e na avaliacdo das politicas publicas de

educacdo, que tera lugar nas décadas seguintes.

3.4 Conclusoes

A década de 70 do século XX é marcada, na historia de Portugal, pelo 25 de Abril de 1974,
que alterou de forma, por vezes radical, o contexto politico e social. Essa alteracdo inicia-se
com o derrube do regime politico autoritario de Salazar e Caetano, instaurado em 1933, e a
sua substituicdo por um regime revolucionario dirigido pelos militares a que se seguiu um
novo regime constitucional democréatico, apds a aprovacdo de uma nova constituicdo e a
realizacdo de elei¢des livres.

As politicas publicas passaram assim por diversas fases, com algumas continuidades e
muitas descontinuidades, algumas até contraditorias, como seria expectavel em tais contextos.
No campo da politica educativa, analisdmos ja a “reforma Veiga Simao” ocorrida de 1970 a
1974 e os objetivos de “democratizagdo do ensino” referidos pelo proprio autor.

Apobs o 25 de Abril, a entrada do pais hum novo contexto politico que é habitualmente
designado por “periodo revolucionario”, teve obviamente consequéncias na defini¢do e
desenvolvimento das politicas publicas. Na educacdo, estando a decorrer uma reforma,
colocou-se naturalmente a questdo de a manter em curso ou mudar de caminho. Tal tenséo
teve expressao no | Governo Provisério, que praticamente ndo tomou decisdes ou medidas no
ambito da politica educativa. Entretanto, o0 ambiente politico e social era fortemente adverso a

manutencdo do quadro anterior ao 25 de Abril. Nas escolas, as direcdes nomeadas pelo
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governo anterior haviam sido afastadas e substituidas por comissGes provisorias de gestdo
constituidas por professores eleitos em assembleias gerais. No ensino secundario e no ensino
superior havia diariamente manifestacdes de estudantes e o movimento sindical docente
assumia uma clara contestacdo a continuidade da orientacdo da reforma anterior (cf. Gracio,
1995; Teodoro, 2000). Com o Il Governo Provisério, passa a afirmar-se uma vontade e uma
orientacdo de abandono da Lei n° 5/73, simbolizada no afastamento e substituicdo, pelo
ministro Magalhdes Godinho, de todos os dirigentes do Ministério da Educacdo. Tal
orientacdo ira ser consolidada ao longo dos governos provisorios seguintes.

Ao0s novos governos, para além das questdes relacionadas com a administracdo e gestdo
das escolas e do sistema, colocam-se dois problemas, que transitavam da reforma \Veiga
Simdo: o prolongamento da escolaridade obrigatéria e a unificacdo do primeiro ciclo do
ensino secundario. Estava em curso a experiéncia de langcamento dos 3° e 4° anos do ensino
preparatorio (7° e 8° anos), cuja avaliacdo era acompanhada pela OCDE, e que se inseria na
extensdo da escolaridade obrigatdria para 8 anos estabelecida na lei 5/73. Esta perspetiva ira,
no entanto, ser abandonada, sendo tomadas duas medidas alternativas: ndo se procede a
extensdo da escolaridade obrigatoria, mantendo-a nos 6 anos, e é unificado todo o primeiro
ciclo do ensino secundario (7°, 8° e 9° anos).

Tal unificacdo ird, mais tarde, em 1978, j4 no periodo de governacdo constitucional, ser
seguida pela extingdo das escolas técnicas e pela unificacdo do outro ciclo do ensino
secundario (10 e 11° anos), seguido de um ano propedéutico de acesso ao ensino superior, 0
que conduziu ao desaparecimento total de uma via técnica ou profissional no ensino
secundario e a existéncia de uma so via de carater “liceal”.

No periodo revolucionario, a OCDE é substituida, no apoio ao desenvolvimento da politica
educativa, pela UNESCO que vird a recomendar um ensino de base de nove anos, seguido de
uma alternativa de ensino secundario ou formacéo profissional a partir dos 15 anos de idade (a
OCDE usava, a data, os 14 anos como referéncia para a escolha de alternativas de formacao
geral ou profissional).

Seguir-se-a uma intervencdo do Banco Mundial que se centrara no apoio a criacdo e
desenvolvimento do ensino superior politécnico e designadamente da rede das Escolas
Superiores de Educacdo para a formacao de professores da escolaridade basica e para o apoio

regionalizado a formacéo pedagdgica dos outros professores.
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A década de 70, nos paises desenvolvidos, é ja marcada por uma recessao economica
resultante do primeiro choque petrolifero. Isso tem como consequéncia o aumento do
desemprego e uma reducdo dos recursos publicos e, no caso da educa¢do, uma quebra na
enorme expansao das duas décadas anteriores, correspondentes a “idade de ouro” da educagdo
(Papadopoulos, 1994). Por outro lado, a quebra demografica, entretanto ocorrida, contribuiu
igualmente para a travagem do crescimento dos efetivos escolares. Tais fatores conduziram a
OCDE na procura de uma nova orientacao para as politicas publicas de educacdo, que ficara
estabelecida na Conferéncia Ministerial de 1978 e que privilegiara as condi¢fes de melhoria
qualitativa dos sistemas educativos e a relacdo entre a educacdo e a vida ativa e insercao
profissional (OCDE, 1979).

O caso portugués insere-se neste quadro, de forma especifica, devido a trés condicionantes
préprias. A primeira respeita a tardia expansdo da escolaridade obrigatoria e consequente
crescimento dos efetivos escolares, ocorrida nos paises desenvolvidos nas décadas de 50 e 60
e que, no caso portugués, so se iniciou no final dos anos 60, tendo lugar, pois, em contraciclo,
ja nas décadas de 70 e 80. Assim, enquanto se assistia naqueles paises a uma estagnacéo ou
até diminuicdo dos efetivos escolares, Portugal passava por uma explosdo escolar que ocorria
em simultaneo com uma crise econdmica internacional e com uma modificacdo radical do
sistema politico e social portugués, implicando, no caso das politicas educativas, uma
significativa desconstrucédo e reconstrucéo das mesmas.

Portugal acaba a década de 70 e inicia a de 80 com a escolaridade obrigatoria mais curta da
Europa, com uma grande pressdo derivada da crescente procura social da educacdo e com um
sistema de ensino secundario unificado numa via de formacdo geral orientada para o
prosseguimento de estudos no ensino superior, mas com este incapaz de responder, de forma
minimamente eficiente, a esse crescimento da procura. O pedido de exame as politicas
educativas, pela OCDE, ndo pode, pois, deixar de entender-se como uma procura de
orientacdo para a resolucdo desse emaranhado de problemas.

O exame da OCDE, no contexto descrito da situacdo portuguesa e tendo em conta
orientacdo da propria OCDE no quadro da situacdo internacional, concluira, assim, por
recomendacdes no sentido de:

- Alargar a escolaridade obrigatoria;
- Reintroduzir uma via de formacéo técnica e profissional no ensino pés-obrigatério;

- Aprovar um quadro de referéncia estavel para o sistema educativo;
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- Reformar a administracdo educativa, tendo em vista a melhoria da sua eficiéncia na
promocédo da qualidade do sistema, através de mecanismos de centralizagdo do planeamento e
descentralizacdo da acéo publica;

- Reformar o sistema de ensino superior de forma a responder a procura social e reorganizar o
sistema de formacéo de professores e o enquadramento profissional dos mesmos em fungéo
das novas realidades.

As evidéncias dos efeitos desta intervencdo sao diversas e em diversas areas da politica
educativa, ao contrario do que é referido por alguns autores atrds referenciados. A década
seguinte ao exame da OCDE ¢, como vimos, marcada por um conjunto de medidas de politica
muito relevantes e das quais se podem citar as seguintes: aprovacdo de uma lei de bases do
sistema educativo, alargamento da escolaridade obrigatéria para nove anos, criacdo e
desenvolvimento de uma via de formacdo técnica e profissional pos-escolaridade obrigatdria,
reorganizacdo da administracdo educativa e descentralizacdo de responsabilidades para as
autarquias, criacdo do ensino superior politécnico (e das Escolas Superiores de Educacgéo),
reorganizagdo da formacéo de professores e institucionalizacdo de uma carreira Gnica para 0sS
professores dos diversos ciclos e niveis de ensino. Ora tais medidas mostram um alinhamento
muito proximo com as conclusées e recomendacgdes do exame da OCDE, ja citadas, o que nos
leva a concluir pela influéncia deste no desenho das politicas de educacdo nesta fase do
desenvolvimento do sistema educativo portugués.

Parece pois ter ficado, assim, estabilizado um conjunto de areas de estruturagdo do sistema
educativo (incluindo algumas que ndo foram analisadas aqui, mas que também incluiam o
exame de 1983, como a educacdo de adultos e a educacdo especial) e que definiram a
trajetoria das politicas de educacdo em Portugal, que se manteve até ao final da primeira
década do século XXI, sendo esse periodo caracterizado por numa abordagem incremental

(Lindbloom, 1979) das politicas publicas de educacéo.
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CAPITULO 4

FASE DA ESTABILIZACAO - Da consolidacio a convergéncia

4.1 Condic0es e contexto

A década de 90 iniciou-se com a agenda politica da educacdo estabilizada a partir da Lei de
Bases do Sistema Educativo (LBSE) de 1986 e dos trabalhos da reforma educativa que se Ihe
seguiram. Tal agenda definia-se a volta de alguns eixos ja referidos no capitulo anterior e que
eram o0s seguintes:

- Implementagdo da escolaridade obrigatéria de 9 anos;

- Desenvolvimento do ensino secundario técnico e profissional;

- Consolidacdo da estrutura da carreira docente e do correspondente sistema de

formac&o de professores;

- Organizacao da administracao educativa e da administracao e gestdo das escolas;

Assim, a ultima década do século XX e a primeira do século XXI constituiram um tempo
de estabilizacdo das politicas de educacédo e de consolidacdo do sistema educativo portugués
desenhado na fase anterior. Nao deve, no entanto, confundir-se estabilizacdo com imobilismo
ou inacdo, pois que houve significativa atividade no ambito do desenvolvimento e
implementacao das politicas, mas numa linha de continuidade em direcdo a consolidacdo atras
referida.

No capitulo anterior analisdmos a evolucdo das politicas relativas ao desenvolvimento do
ensino técnico e profissional, bem como da formacdo dos professores e da consolidacdo da
carreira docente, além de alguns aspetos relativos a administracdo educativa no dominio da
descentralizacdo de responsabilidades e da rede escolar, bem como algumas das implicacdes
do prolongamento da escolaridade obrigatoria, que marcaram a agenda nas décadas seguintes,
as quais analisaremos agora um pouco mais aprofundadamente.

A LBSE, apesar de estabelecer a extensdo da escolaridade obrigatoria para nove anos,
previa que ela fosse implantada apenas a partir da coorte de ingresso na escola em 1986/87 —

0 que significava mais uma década até ao inicio da sua universalizacdo. Olhando o gréafico de
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evolugdo da taxa de escolarizagdo por idades de 1960 a 2010, verificamos que s6 perto do
final do século se atinge o cumprimento dos 9 anos de escolaridade.

Figura 4.1 - Evolucéo das taxas de escolarizagédo (%) por idades — 1960-2010
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Assim, a taxa de escolarizagcdo real so atinge os 100%, para as varias idades, nos anos
seguintes:
1989/90 — 12 Anos
1994/95 — 13 Anos
1996/97 — 14 Anos
2007/08 — 15 Anos
2009/10 — 16 Anos

No ano 2009/2010 era, para 0s 17 anos, de 90,9% e, para os 18, de 49,4% (Capucha et al.,
2009; CNE, 2010, 2011).

Assituacdo de evolugdo mais acentuada, a partir de 2005, nas idades mais altas, como se vé
no grafico, veio criar as condicGes de suporte a um novo alargamento da escolaridade

obrigatéria para 12 anos (até aos 18 anos de idade) estabelecido em 2009, através da Lei n°
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85/2009, de 27 de agosto, “constituindo a tltima medida de politica de um ciclo do 50 anos da
democratizacdo do acesso a educagdo em Portugal, iniciado em 1960, como verificamos num
outro estudo da evolugdo do acesso e do sucesso escolar em Portugal de 1960 até 2010,
publicado recentemente (Lemos, 2013).

A andlise do gréfico permite uma leitura da evolucdo do acesso a educacdo em Portugal,
nos referidos 50 anos, onde se mostram bem nitidos os efeitos da extensdo da escolaridade
obrigatdria para seis anos, com crescimentos muito acentuados na segunda metade dos anos
60 e inicio dos anos 70, para os 11, 12 e 13 anos e também da extensdo para nove anos, com
crescimentos acentuados, no final dos anos 80 e inicio dos anos 90, para os 14, 15, 16 e 17
anos.

Observando com um pouco mais de detalhe verificamos também que o crescimento das
taxas €, no entanto, permanente ao longo dos 50 anos em andlise, com excecdo dos 15, 16 e
17 anos, que mostram uma estabilizagdo ou mesmo um decréscimo de 1995 a 2005. Tal
parece mostrar que 0s impactos da extensdo da escolaridade, nas idades subsequentes a
obrigatoriedade, foram mais eficazes e significativos no caso dos seis anos do que no caso dos
nove anos. Podemos até dizer que o alargamento a nove anos nao parece ter tido qualquer
efeito de alavancagem na continuidade da escolarizagdo da populacdo nos niveis etarios
seguintes — dir-se-ia até haver indicios de efeito contrario — situacdo completamente inversa
da ocorrida com o anterior alargamento a seis anos.

Na procura de explicacdes para tal facto, havera necessariamente que considerar as idades
envolvidas. E sabido que a medida que vamos subindo na escala etaria, torna-se mais dificil
garantir a escolarizacdo porque a escola vai encontrando outos competidores na captacdo dos
jovens, designadamente o mercado de trabalho, pelo que a progressdao nas taxas de
escolarizacdo € mais rapida nas idades mais baixas e mais lenta nas idades mais altas. Mas, as
politicas terdo também relacdo com aquela evolucdo. As explicacdes que nos parecem mais
Obvias para a saida da escola dos jovens ap0s 0 cumprimento da escolaridade obrigatéria de
nove anos, como mostram a estabilizacdo e a queda das taxas de escolarizacdo a partir dos 15
anos de idade, sdo, por um lado, o elevado insucesso escolar e, por outro, a falta de
diversificacdo de alternativas de formacdo no ensino secundario publico. Este ltimo aspeto
parece-nos demonstrado com os dados da evolucdo daquelas taxas que, como se V€ no
gréfico, de 2005 a 2010 invertem a tendéncia apresentada entre 1995 e 2005, e passam a

apresentar crescimentos muito significativos, atingindo mesmo os 100% para 0s 15 e os 16
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anos. A mudanga mais significativa ocorrida no ensino secundario, com direta relagdo com o
acesso, foi a introducdo e generalizagcdo dos cursos profissionais nas escolas secundarias
publicas. Esta alternativa de formacdo atraiu muitos jovens para a continuidade de estudos,
como se pode verificar pelo forte crescimento da frequéncia dos mesmos entre 2005 e 2010,
ja apresentada na Figura 3.2 do capitulo anterior. Ora, olhando a Figura 3.1 do mesmo
capitulo, verificamos também que esse crescimento ndo se deveu a transferéncia de alunos
dos cursos gerais, porque, no mesmo periodo esta também cresceu, ainda que em menor
dimensdo. Parece assim poder concluir-se que é a diversificacdo das alternativas de formacédo
nas escolas secundéarias publicas o fator que se relaciona diretamente com a mudanca da
trajetoria das taxas de escolarizacdo dos 15-17 anos, relativamente a situacdo anterior.

O outro aspeto que atras identificamos é o relativo ao insucesso escolar. E sabido que a
reprovacdo e a retencdo tém relacdo direta com o abandono escolar e a saida precoce (Pires et.
al, 1991; Lemos, et. al, 1992; Perrenoud, 1998; OCDE, 2007). Assim, as elevadas taxas de
reprovacao e retencdo produzidas durante a escolaridade bésica ndo poderiam deixar de estar
implicadas, do ponto de vista causal, na saida da escola ap6s o cumprimento da escolaridade
obrigatéria e na consequente diminuigdo das taxas de escolarizagéo a partir daquela idade.

Os primeiros estudos sobre o insucesso escolar em Portugal e a sua relacdo com a politica
educativa, designadamente nas questdes da igualdade e da equidade, realizam-se na segunda
metade da década de 70 e centram-se especialmente na relacdo entre o insucesso ou 0s
resultados escolares e a origem social dos alunos (Sebastido e Correia, 2007), mas, como ja
referimos no capitulo anterior, a questdo do insucesso escolar assume papel relevante nas
politicas de educacdo no final da década de 80 com o lancamento, pelo governo, de um
programa de combate ao insucesso escolar, o PIPSE. A questdo encontra-se também bem
presente na literatura académica da época, quer do ponto de vista da analise de natureza
socioldgica quer do ponto de vista da analise institucional e organizacional (Benavente, 1990;
Fernandes e Formosinho, 1987; Formosinho, 1987, 1992; Pires at al., 1991). Assim sendo,
naturalmente que, do ponto de vista das praticas escolares e do funcionamento das escolas,
varias medidas se seguiram, visando combater o insucesso escolar, assumindo especial
significado — pelo impacto ndo s6 nas praticas pedagogicas mas também no percurso escolar
dos alunos — o Despacho n° 162/ME/91, substituido depois pelo Despacho Normativo n° 98-
A/92, que institui a excecionalidade de retencdo nos anos intermédios dos ciclos de

escolaridade do ensino bésico e a obrigatoriedade de planos de recuperacdo e
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acompanhamento para os alunos retidos e em risco de retencdo, repondo a proibicdo de
retencdo no 1° ano de escolaridade, a qual tinha sido instituida nos anos 70, aquando da
organizacdo por fases do ensino primario. Na década de 90, estas medidas véo ser
progressivamente abandonadas, quer do ponto de vista normativo, com alteragbes formais,
quer do ponto de vista do abandono do seu acompanhamento nas escolas, 0 que constituia um
aspeto fulcral do seu desenvolvimento, dadas as profundas alteracbes nas préticas
pedagOgicas e organizacionais que implicavam. Pensamos que isso constituiu um fator
importante na estagnacdo das taxas de retencao e desisténcia que se verificou no ensino basico
(e também no ensino secundério, ainda que com outras razdes) na segunda metade da década
de 90 e na primeira metade da seguinte, como podemos observar a seguir.

A figura seguinte mostra-nos a evolugdo das taxas de retengdo e desisténcia nos trés ciclos
de escolaridade do ensino basico e no ensino secundario desde 1996 (ano a partir do qual
existem registos sistematicos) até 2010.

Figura 4.2 — Evolugéo das taxas de retengo e desisténcia por ciclo de escolaridade
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Analisando o grafico, verificamos que a retencdo e desisténcia no 3° ciclo do ensino basico

se mostra praticamente constante de 1996 a 2006, em valores proximos dos 20%, s
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declinando para valores abaixo dos 15 %, a partir deste Gltimo ano. Verifica-se também que
mesmo as taxas do 2° ciclo também apresentam, desde 1996, uma continuidade proxima dos
15 % e s6 comecam a ceder a partir de 2004, decrescendo nos anos seguintes até um patamar
abaixo dos 10%. Semelhante situacdo tem lugar alids também no ensino secundario em que as
taxas se mantém acima dos 35 % até 2004, iniciando entdo uma trajetéria de descida
acentuada para cerca de metade desse valor em 2010. O 1° ciclo é afinal o Gnico que apresenta
uma trajetoria caracterizada por uma descida continuada, sem grandes oscilagdes, de cerca de
11% em 1996 para 3,5% em 2010.

Parece-nos pois que podemos concluir que a trajetoria das taxas de retencdo e desisténcia
bem como a diversificacdo das alternativas de formacdo do ensino secundario,
designadamente com a introducdo e generalizagdo da oferta de cursos profissionais nas
escolas secundarias publicas, sdo duas variaveis fortes da explicacdo da evolucdo das taxas de
escolarizagdo dos jovens em idades poés-escolaridade obrigatoria, nesta fase do
desenvolvimento do sistema educativo portugués.

Os dados apresentados permitem, também, perceber alguns aspetos do contexto das
politicas educativas nesta fase subsequente a lei de bases e a reforma educativa que dela
resultou. Haviam-se estabilizado os temas centrais da agenda de politica de educacdo para o
final do século, centrada na consolidacdo da estrutura do sistema definida naquela lei mas,
com o aparecimento a um novo nivel de importancia e impacto das questfes relacionadas com
os resultados escolares e da relacdo destes com a organizagdo e funcionamento da escola e dos
sistemas educativos, vai acrescentar-se, progressivamente, a essa agenda de consolidacéo,
uma estratégia de convergéncia com os resultados dos outros paises desenvolvidos.

A questdo da relacdo entre os resultados e as caracteristicas dos sistemas escolares
colocava-se desde o alargamento do acesso a escola e da democratizacdo e massificacdo da
educacdo e a consequente emergéncia do insucesso escolar como um problema das politicas
de educacdo. Trés razbes essenciais contribuiram para tal facto. A primeira é de caracter
pratico e respeita a questdes quantitativas: por um lado, o crescimento do ndmero de
individuos envolvidos no fendmeno e a sua extensdo a populacdes das classes desfavorecidas
e, por outro lado, o crescimento dos custos decorrentes do aumento do nimero de alunos nas
escolas. A segunda razdo releva da expansdo e aceitacdo das teorias do capital humano e do
convencimento, dai derivado, de que o sucesso escolar tem ndo apenas impacto individual,

mas também um significativo impacto social, designadamente no desenvolvimento
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econdmico das sociedades. A terceira razdo surge associada a emergéncia de estudos sobre a
relagéo entre o insucesso escolar dos alunos e as suas origens sociais e culturais.

Com o aparecimento dos estudos e das teorias sobre a “reproducdo social” (Bordieu e
Passeron, 1970) e sobre o “handicap sociocultural” (Bernstein, 1975) ha uma alteragao
significativa na abordagem cientifica, que passa a estar centrada na questdo social, 0 que, em
conjunto com a aceitacdo generalizada da teoria do capital humano, e num contexto de forte
explosdo da procura, conduz o problema para o cerne das politicas publicas de educacédo. Mas
alguma reacdo ao fatalismo e determinismo daquelas teorias (“a escola ndo faz diferenca”)
conduziu & investigacdo do efeito da propria escola no insucesso/sucesso escolar e a novas
evidéncias sobre o papel da escola e da sua estrutura, organizacdo e funcionamento na
producdo dos resultados escolares (Pires et al., 1991; Good & Weinstein,1992), ou, mais
recentemente, a novas abordagens sobre a producdo e reproducdo das desigualdades
educativas centradas ndo so na relag@o entre as origens sociais e 0s resultados, mas sim numa
“sociologia a escala individual” centrada no estudo das interacdes entre disposigdes,
capacidades e expetativas e oportunidades (Justino, 2013).

Por outro lado, a medicdo e interpretacdo dos resultados escolares, incluindo os conceitos
de sucesso e insucesso, também sofreram evolucdes ao longo do tempo. Desde logo, devemos
ter em conta que as praticas pedagdgicas e organizacionais, no respeitante as questfes do
insucesso escolar, sdo historicamente diferenciadas nos diversos paises. Assim, enquanto em
Franca, Bélgica, Portugal e em regra nos paises do sul da Europa, se tem utilizado a retencao
e a repeténcia como instrumento pedagdgico na organizacdo dos percursos escolares dos
alunos, tal ndo é a situacdo habitual dos paises do norte da Europa — como a Inglaterra, a
Dinamarca ou a Noruega — onde a préatica ndo existe ou € excecional ou residual. Por isso
mesmo, se 0 abandono ou saida precoce séo bons indicadores para 0 sucesso ou insucesso, ja
a retencdo e a repeténcia apenas constituem indicadores robustos no primeiro grupo de paises.

De qualquer modo, os indicadores sobre os resultados escolares e a sua relagdo com outras
dimensdes dos sistemas escolares assumem papel relevante para as politicas de educacdo,
designadamente nas dimensdes da equidade e da eficiéncia. Na verdade, as carateristicas dos
sistemas escolares gque se relacionam com a sua equidade e a sua eficiéncia sdo diversas e
numerosas (Demeuse et al., 2001; Meuret, 2001; Herbaut, 2011) e poderemos sistematiza-las

em trés areas de organizacao suscetiveis de incluir um variado leque de indicadores:
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- As condicdes de acesso e participacdo em cada nivel educativo e em cada via ou percurso
escolar;

- A atribuicéo e alocacao de recursos como a distribuicdo de professores, do tempo de ensino
ou do material pedagdgico;

- As condicgdes de aprendizagem e 0 processo de ensino incluindo os niveis de segregacdo ou
inclusdo na organizacéo do acesso a cada escola e na constituicdo das turmas, o curriculo e as
praticas pedagogicas.

A andlise, avaliacdo ou manipulacdo das varidveis referidas em razdo da equidade e/ou da
eficiéncia, obriga necessariamente & consideracdo de indicadores relativos aos resultados
obtidos, que podemos categorizar em dois grupos:

- Resultados internos do sistema escolar que reportam ao percurso dos alunos (niveis de
frequéncia, abandono, transi¢do, retencdo, diplomagdo, etc., bem como competéncias
adquiridas);

- Resultados externos que reportam aos efeitos sociais e economicos da educagdo, como 0
rendimento privado e publico, o emprego, niveis salariais, etc., mas também a participacao
social e a criminalidade, entre outros fendmenos. O estudo sobre os resultados externos,
obrigando necessariamente a analises de mais longo prazo, tem, no entanto, vindo a mostrar a
sua grande importancia, ndo sé para as politicas de educacdo, como para as politicas publicas
em geral (Pschararopoulos, 2007; The Prince’s Trust, 2007).

Como ja referimos, também a nivel internacional, e designadamente no seio da OCDE, a
preocupacdo com os resultados escolares e com a eficiéncia, e também com a equidade dos
sistemas escolares, assumia posicao relevante na agenda. Assim, a OCDE desenvolveu, no
final dos anos 80 e inicio dos anos 90, um projecto (INES — International Indicators of
Education Systems) tendo em vista a definicdo de indicadores que permitissem a comparacéo
entre os diversos paises, 0s quais sdo regularmente publicados no relatério Education at a
Glance. Em 1989, a OCDE lancou o INES definindo um conjunto de indicadores com o
objetivo de avaliar a eficiéncia dos sistemas escolares, e vir a estabelecer standards e
referenciar benchmarkings e assim, em 1992, publicou o primeiro relatério sobre os
indicadores educacionais dos paises membros, introduzindo o instrumento que veio alterar
profundamente os seus mecanismos de acdo no ambito das politicas de educacdo. Desses
indicadores relevam, naturalmente, os respeitantes aos resultados dos alunos. Para o efeito, a

OCDE veio a desenvolver um programa de testagem aos alunos dos diversos paises,
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designado PISA (Programme for International Student Assessment). Tal programa, como
referimos, propds-se testar competéncias dos alunos no ambito dos desafios da sociedade do
conhecimento e tem abrangido, desde 2000, as &reas de leitura, matematica e ciéncias,
recolhendo também dados sobre as caracteristicas dos prdprios alunos, familias e alguns
fatores institucionais. Os resultados do PISA vieram redimensionar a questdo dos indicadores
dos resultados escolares, centrando-a na questdo das competéncias desenvolvidas, com
consequéncias no proprio conceito de equidade, tendo cada vez maior impacto na

investigacao e nas politicas publicas de educacao dos diversos paises (Breakspear, 2012).

4.2 Mecanismos e instrumentos: Parte | — O Education at a Glance

Em capitulo anterior analisamos o contexto de aparecimento do programa INES, bem como

0s principais momentos da sua criagdo no ambito da OCDE. Esta organizacdo define

atualmente o INES como
um programa que constitui uma fonte autorizada de informag&do precisa e relevante sobre a
educacdo em todo o mundo. Fornece dados sobre a performance dos sistemas educativos dos 34
paises membros da OCDE e de um conjunto de paises parceiros incluindo ndo-membros do G-
20. O INES permite aos sistemas educativos avaliarem-se a si proprios a luz dos resultados de
outros paises, fornecendo um alargado e internacionalmente comparavel conjunto de
indicadores (OECD, 2012: 3).

Estes indicadores sdo publicados anualmente no relatério Education at a Glance: OECD
Indicators, o qual € preparado em inglés e francés e traduzido para chinés, alemao, italiano,
japonés, portugués e espanhol. Os dados fornecidos pelos paises para a construcdo dos
indicadores, bem como os meta dados relativos aos contextos, constam de uma base de dados
(OECD.stat) acessivel a instituicdes, investigadores e outros utilizadores.

A coordenacdo do INES ¢ assegurada pelo INES Working Party que define as prioridades e
0s procedimentos para a recolha, analise, tratamento e apresentacdo de dados e orienta a
difusdo dos resultados, analises e recomendacfes. O INES Advisory Group, por sua vez,
coordena a relacdo com outros programas em educacdo e aconselha o Comité de Educacao

(Education Policy Committee), que supervisiona todo o trabalho da OCDE em educacéo.
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4.2.1 Os indicadores

A primeira edicdo do EAG continha, como referido anteriormente, 36 indicadores. O nimero
que, durante os trabalhos preparatérios, havia sido considerado ideal” era de 50 (Bottani,
1996), o que foi praticamente atingido na terceira edigdo (49 indicadores). Esperar-se-ia que 0
conjunto mantivesse alguma estabilidade mas, na verdade, de acordo com a analise que
fizemos, o nimero de indicadores considerados foi sempre variando, ao longo do tempo,

como se pode ver no grafico.

Figura 4.3 - Evolucao do numero de Indicadores — Education at a Glance
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Como se V&, apds ter atingido um total de 49 em 1995, o nimero de indicadores foi
descendo até atingir 31, em 2000. Nos doze anos seguintes, 0 nimero manteve alguma
estabilidade oscilando entre um méximo de 34, em 2003, e um minimo de 26, em 2007, 2009
e 2010. Na dltima edigcdo (2013), o nimero de indicadores atingiu 0 minimo de sempre, ou
seja, 25.

Para uma analise da estabilidade, interessara, além do seu nimero também a sua natureza e

0 seu contetdo (cf. Mendes e Gallego, 2009). Os indicadores organizam-se, no EAG, em
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conjuntos que d&o o titulo aos capitulos do relatorio. Assim, fizemos uma sintese da evolucéo
desses titulos (anexo y).

Analisando essa evolucdo, verificamos que, nas trés primeiras edi¢des, os indicadores
respeitaram a trés dimensdes dos sistemas: contexto, recursos/processos e resultados. Numa
analise a essas trés edicdes, Bottani (1996) concluiu que, apesar dos bons resultados obtidos,
se tornaria necessario alterar a sele¢do e construcéo dos indicadores no sentido de informar de
forma mais correta e util os decisores e os utilizadores dos sistemas educativos acerca do
estado e dos resultados dos mesmos. No entanto, deveria continuar a ter-se em conta, CoOmo no
modelo anteriormente utilizado, que 0 mesmo ndo deve assentar numa relacdo causal entre
indicadores, dado existir um consenso em que a organizacdo e selecdo dos dados ndo sdo
compativeis com um modelo causal. Assim o modelo a utilizar deveria combinar bases
concetuais e pragmaticas e incorporar preocupacdes politicas, o que significa que o método de
definicdo e construgdo deverd combinar a estabilidade e a flexibilidade num conjunto de
indicadores que possa evoluir com o tempo.

Pela analise da evolucdo podemos verificar que, em edigdes seguintes do EAG, houve
alguma oscilacdo na procura de uma nova organizagédo dos indicadores, a qual encontra novo
ponto de estabilizacdo a partir de 2002. A partir dai e até ao presente (2002 — 2013)
mantiveram-se as mesmas quatro dimensdes consideradas:

A. Resultados das instituicoes educativas e impacto da aprendizagem
B. Recursos humanos e financeiros investidos na educacéo

C. Acesso, participacao e progressao

D. Ambiente de aprendizagem e organizacdo das escolas

A esta estabilidade de organizacao dos indicadores correspondeu também uma estabilidade
dos préprios indicadores utilizados, tendo-se mantido ao longo de 11 edi¢cdes (desde 2002) a
esmagadora maioria deles. Os que variaram diziam essencialmente respeito aos niveis de
literacia. Assim, nas varias edicOes, os niveis de literacia considerados variaram com a idade
considerada (9 ou 15 anos) e também com o campo de estudo (leitura, matematica e ciéncias).
Podemos considerar que houve uma significativa estabilidade nos indicadores. Para verificar
o nivel dessa estabilidade fizemos uma analise da frequéncia dos indicadores ao longo das

edicdes do EAG de 2002 a 2013 tendo concluido que hd um nimero consideravel deles (mais

183



de 20) que aparecem em mais de 2/3 (oito) das doze edi¢bes do relatorio, e que sdo 0s

seguintes, para cada dimensao referida:

Quadro 4.1 — Indicadores mais frequentes no EAG (2002 — 2013)

Resultados das instituigdes educativas e impacto na aprendizagem

Nivel educativo da populacdo adulta

Taxas de concluséo do ensino secundario

Taxas de conclusdo do ensino superior

Nivel de educacdo e participacdo no mercado de trabalho

Beneficios econdmicos da educacdo (taxas de retorno, niveis salariais,
produtividade, etc.)

(a partir de 2009 foram incluidos os beneficios sociais da educacdo como o
aumento da esperanca de vida)

Recursos humanos e financeiros investidos na educacgao

Custos por aluno

Proporc¢éo da riqueza nacional gasta em educacao
Financiamento publico e privado da educacéo
Total da despesa em educacao

Custos e financiamento no ensino superior

Custos e financiamento por tipo de instituicoes
(a partir de 2007 foi acrescentado um indicador relativo a fatores de eficiéncia na
despesa em educacao)

Acesso, participacdo e progressao

Taxas de escolarizacdo e participacdo nos varios niveis de educacéo
Entradas e participacdo no ensino superior

Participacdo de estudantes estrangeiros e mobilidade

Niveis de integracao e participacdo da populacdo jovem no trabalho
Participacdo dos adultos em educacéo e formacao

Ambiente de aprendizagem e organizacao das escolas

Tempo de permanéncia dos alunos na escola
Dimensdo das turmas e racio alunos/professor
Remuneracdes dos professores

Tempo de lecionacdo dos professores

(a0 longo da década houve indicadores relativos a outras areas como:
caracteristicas dos professores, uso de tecnologias da informacdo, avaliacdo das
escolas e niveis de decisdo e autonomia das escolas)
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4.2.2 A evolucado de Portugal e a convergéncia com a OCDE

O aparecimento e a progressiva consolidacdo do sistema internacional de indicadores e dos
relatérios EAG veio, como se disse, permitir melhorar a comparacdo da situacdo dos paises e
tornou-se assim um importante instrumento impulsionador da convergéncia de politicas. A
definicdo de médias internacionais, rankings e benchmarks passou a ser produzida, difundida
e utilizada como referencial para as recomendacdes e orientacfes da propria OCDE e para a
definicdo de objetivos e de politicas pelos préprios paises, transformando-se numa forma de
governance ou, na opinido de outros, numa “governagdo por numeros” (NOvoa e Yariv-
Marshall, 2003; Borer e Lawn, 2013; Grek 2009).

Na analise de Rinne (2008) e Rinne et al. (2004) tal corresponde a uma nova fase da acao
da OCDE que designa por “Fase da economia da educa¢do e da monitorizagao da qualidade™.
Parece-nos, no entanto, que tal designacdo € pouco distintiva, dado que, como ja& vimos
(Papadopoulos, 1994), a questdo da economia da educacdo terd estado presente na acdo da
organizagdo em fases anteriores. Assim, parece-nos mais distintivo usar a designacao de “Fase
dos Indicadores”, pois sdo, afinal, estes que vém introduzir uma alteracdao significativa no
contexto e nos instrumentos de acdo da OCDE. A alteracdo ocorre em dois tempos. Primeiro,
nos anos 90, utilizando como instrumento privilegiado o EAG, introduzindo benchmarks nos
objetivos, recomendacdes e orientacdes das politicas. O segundo periodo tem lugar a partir
dos primeiros anos deste século e origina-se no uso de outro poderoso instrumento — o PISA —
que ira introduzir os rankings internacionais na construcdo das politicas de educacdo,
reforcando o papel das medias e dos benchmarks nessa acao.

Em capitulo anterior analisamos os fundamentos da difusdo, transferéncia e convergéncia
de politicas e da transnacionalizacao da politica educativa mas, apesar de alguma proliferacéo
da literatura sobre tais processos, 0s estudos empiricos sobre a convergéncia de politicas em
educacdo sdo recentes e pouco abundantes, tendo tido uma maior expressao ja no presente
século (Heichel et al., 2005; Jakobi e Teltemann, 2011), pelas razdes atras referidas. No caso
portugués, assinala-se também a raridade de tais estudos, sendo possivel, em anos recentes
recensear o estudo de Graca (2009) sobre o financiamento da educacéo, para além de alguns
estudos relativos ao processo de Bolonha no ensino superior na UE.

Para a analise da convergéncia de politicas de educacdo de Portugal com a OCDE,

propusemo-nos, neste trabalho, estudar a evolucdo de alguns indicadores utilizados de forma
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sistematica e continuada, nos ultimos anos, no EAG.

Tipologias de indicadores

Existem diversas formas de categorizacdo dos indicadores educacionais. O modelo mais
usado € baseado na analise de sistemas e € o adotado por diversas organizac¢des internacionais,
como a UNESCO e a OCDE, e foi o usado no INES (Scheerens, 2011). Este modelo
considera os seguintes tipos de indicadores:
a) Contexto — aspetos demogréaficos, sociais e econdmicos da educacao;
b) Input —recursos humanos e financeiros investidos na educacao;
c) Processo — aspetos relativos ao funcionamento do sistema educativo, da escola ou
da sala de aula;
d) Resultados — resultados diretos da educacao (output), resultados de longo termo
(outcomes) e impacto social (impact).

Existem, no entanto, outras categorizacfes possiveis como a de Jakobi e Teltemann (2011),
cujo estudo analisamos anteriormente, que consideram a relacdo dos indicadores, ndo com a
sua funcdo no sistema, mas com o tipo de politicas. No estudo referido consideram-se
indicadores para dois tipos de politicas: politicas de orientacdo macro, que respeitam a
objetivos formais e gerais e politicas de orientacdo micro, que respeitam ao nivel de
implementacao.

No presente trabalho, consideramos alguns indicadores do EAG que pudessem ser
utilizados em fungdo dos dois modelos. Assim, no modelo de analise sistémica, podemos
categorizar os indicadores estudados, do modo disposto no quadro 4.2.

No quadro 4.3 mostramos a organizacdo dos indicadores por tipo de politica, como referem

Jakobi e Teltemann.

186



Quadro 4.2 Indicadores em funcao das dimensdes do sistema

Dimens6es do sistema

Indicadores

Input

— Custos por aluno
— Despesa em educacéo (% PIB)
— Salérios dos professores

Processo/Funcionamento

— Tempo curricular e de ensino
(Prim/Bés.)

— Récio alunos/professor (Prim/Bas)
— Récio alunos/turma (Prim/Bésico)
— Tempo de ensino dos professores

Resultados

— Nivel de qualificacdo da populacdo

adulta

— Taxa de conclusio do ensino
secundario

— Taxa de escolarizacdo da populacao
15-19

Quadro 4. 3 Indicadores em funcao do tipo de politica

Politicas

Indicadores

Macro (objetivos formais e gerais)

— Nivel de qualificacdo da populagéo
adulta

— Taxa de concluséo do ensino
secundario

— Taxa de escolarizacdo populacéo 15-
19

— Custos por aluno
— Despesa em educacdo (% PIB)

Micro (implementacéo)

— Tempo curricular e de ensino
(Prim/Bas.)

— Récio alunos/professor
(Primério/Basico)

— Récio alunos/turma

— (Primario/Basico)

— Salarios dos professores

— Tempo de ensino dos professores
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Metodologia de andlise da convergéncia

Para cada um dos indicadores selecionados analisdmos a evolucdo, durante os ultimos dez a
vinte anos, conforme os dados estatisticos disponiveis a que conseguimos aceder, através das
diversas edicdes do Education at a Glance ou da base de dados de acesso livre da OCDE
(http://stats.oecd.org).

Na andlise da convergéncia seguimos a metodologia utilizada por Jakobi e Teltemann
(2011). Assim, usamos os tipos de convergéncia definidos por Knill (2005), e ja referidos em
capitulo anterior. Para 0 nosso estudo, considerdmos a convergéncia de tipo y, que acontece
quando se da a aproximacdo de um pais a uma determinada politica e a convergéncia do tipo
0, que tem lugar quando se d4 a aproximagdao de um pais a um determinado modelo. Para
analise desta convergéncia de tipo 6, utilizamos, basicamente, uma medida descritiva, a
variacdo do intervalo entre os dois casos em diferentes pontos do tempo, verificando,
portanto, a aproximacao ou o afastamento da linha de evolucdo de Portugal face a da OCDE.
Para a convergéncia de tipo y, usamos o coeficiente de correlagdo (r de Pearson) entre as duas
distribuicdes, testando seguidamente a significAncia estatistica dos valores obtidos e
verificando de que modo a evolucdo apresentada por Portugal se correlaciona ou ndo com a

ocorrida na OCDE para 0 mesmo indicador.

Indicadores de input

O financiamento da educacéo € um aspeto fundamental nas politicas, designadamente ao nivel
macro. E, alias, por isso, usado no discurso e nas propostas politicas quer a nivel internacional
quer nacional. De entre os indicadores possiveis, 0s mais usados, tanto pela OCDE como por
outras organizacOes, sdo a despesa em educacdo em percentagem do Produto Interno Bruto
(P1B) e os custos por aluno.

A evolucdo da despesa em educacdo, em percentagem do PIB, para a OCDE e para

Portugal, de 1995 a 2010, esta expressa na figura 4.4.
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Figura 4.4 — Evolugéo da despesa em educacao

Despesa em Educacao (% PIB)

—QCDE Tot
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Facilmente se conclui por uma convergéncia entre Portugal e a OCDE ao longo dos 15
anos (diferenca em 1995 de 0,8 e em 2010 de 0,3), a qual é especialmente significativa entre
1995 e 2000. A correlacédo (r=0,72) ndo se mostra estatisticamente significativa (p> 0,05) dado
que temos um periodo de convergéncia na fase inicial e um de divergéncia, ainda que ligeira,
na fase final.

Quanto aos custos por aluno, para Portugal e para a OCDE, no mesmo periodo, a evolucao
consta da figura 4.5.

Figura 4.5 — Custos por aluno
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Para obviar as diferencas cambiais e de poder de compra que o calculo para a média da
OCDE coloca, apresenta-se a evolugdo da despesa por aluno, expressa em termos relativos,
tomando 2005 como o ponto de referéncia e olhando os valores dos outros anos em
percentagem do valor daquele. Tal metodologia, ndo permitindo comparar os valores em
concreto, permite, no entanto, comparar a evolucdo relativa destes, que é o que se pretende.
Assim, verificamos que a convergéncia de Portugal face a OCDE ndo € linear, havendo
oscilagbes ao longo do tempo, ainda que a correlacdo entre os dois (r=0,948) se mostre
estatisticamente significativa (p <0,05).

Por fim analisdmos, nos indicadores de input, a evolucdo das remuneracbes dos
professores, porque este indicador estabelece uma ligacdo entre o input financeiro e uma
variavel muito importante do funcionamento do sistema, que sdo os professores. Tal como
para 0 caso dos custos por aluno, e pelas mesmas razdes, utilizou-se uma metodologia de
comparagéo, atribuindo a base 100 ao valor auferido no ano 2000 e considerando a evolugdo a
precos constantes. O resultado consta da figura 4.6.

Figura 4.6 — Remuneracdes dos professores

Remuneragoes dos professores

s QCDE === Potugal

126

20 120

10
gl 2

=11

100
2000 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

190



Verifica-se que os salarios dos professores subiram ao longo da década (20% na OCDE e
26% em Portugal, o que corresponde a uma taxa de crescimento anual média de,
respetivamente, 1,82% e 2,36%). As evolucdes revelam uma correlagdo elevada (r=0,84) e
estatisticamente significativa (p <0,01), ainda que se mostrem pequenas diferencas ao longo
do periodo. Na OCDE temos uma subida até 2009 a que se segue uma ligeira descida nos
ualtimos dois anos enquanto em Portugal a evolugdo é um pouco mais irregular, com uma
subida até 2005, seguida de uma ligeira descida até 2008 a que se seguiu uma forte subida em
2009 que se tornou muito ligeira nos dois anos seguintes. A subida de 2009 estara
naturalmente associada & medida politica de aumento dos funcionarios publicos ocorrida

nesse ano.

Indicadores de processo/funcionamento

Nesta sec¢do analisaremos indicadores relacionados com o processo ou seja 0 funcionamento
do sistema. Assim, consideramos indicadores relacionados com o curriculo (tempo de ensino),
com o ensino (racio alunos/professor e alunos/turma) e com os professores (tempo de ensino).
O primeiro indicador analisado diz respeito ao tempo curricular, isto €, ao numero de horas
previstas de ensino no curriculo para 0 ensino primario e para o 3° ciclo do ensino basico

(lower secondary). A evolugéo de 2000 a 2011 consta da figura 4.7.

Figura 4.7 — Tempo curricular na escola
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Pelo que podemos ver no gréfico, as evolugcdes da OCDE e de Portugal tém sentido
contrério. No caso do ensino primario h4& mesmo uma correlacdo inversa (r= -0,995)
significativa (p <0,05). A carga horaria curricular desceu na OCDE e subiu em Portugal. Este
sentido inverso levou, no entanto, a convergéncia no resultado, sendo que a diferenca em
2000 (+104 horas) diminuiu significativamente para 2011 (-24 horas). Quanto ao 3° ciclo do
ensino basico (lower secondary), também temos uma clara divergéncia mas, neste caso, quer
no sentido quer no resultado. Assim, o intervalo da diferenca entre a OCDE e Portugal em
2000 era de +20 horas e em 2011 atingiu -115 horas. A OCDE teve uma diminuicéo sensivel e
Portugal apresenta um aumento grande aumento. \Verificamos, pois, que quanto ao tempo
curricular de ensino, houve uma divergéncia de sentido de evolugdo, que resultou numa
divergéncia de resultados para o caso do lower secondary e numa convergéncia de Portugal
com a OCDE, no caso do ensino primario.

Outros indicadores estudados foram o racio alunos/professor (A/P) e o réacio alunos/turma
(A/T), que se complementam e devem ser olhados em conjunto, j& que as caracteristicas
organizacionais de cada sistema (dimensdo das escolas, organizagdo dos niveis de ensino,
organizacdo do curriculo) produzem efeitos diferenciados para cada um. Assim para 0 ensino

primario temos a figura 4.8

Figura 4.8 — Racios no ensino primario
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Constata-se, pois, que os dois racios, na OCDE, diminuem entre 2000 e 2011, mas em
Portugal da-se uma diminuicdo entre 2000 e 2005 e uma subida de 2005 a 2011 (pelo que a
correlacdo é baixa e sem significancia estatistica). Podemos concluir por uma ligeira
convergéncia de Portugal com a OCDE a qual se deve, alids, na sua maior parte, a evolugédo
que se verifica no conjunto dos paises da organizacdo. Constata-se ainda que a relacdo dos
indicadores A/T e A/P é semelhante quer para Portugal quer para a OCDE (ainda que os dois
indicadores apresentem no caso da OCDE, de 2005 a 2011, alguma convergéncia, ao contrario
do caso portugués em que mostram alguma divergéncia). A subida do racio alunos/turma no
ensino primario em Portugal de 2005 a 2011 ndo podera deixar de estar associada a politica de
reorganizacdo da rede desse ciclo de ensino que encerrou, nesse periodo, cerca de trés mil
escolas de muito pequena dimensdo (inicialmente com menos de 10 alunos e depois com
menos de 20 alunos).

Quanto ao 3° ciclo do ensino basico (lower secondary), a figura 4.9 mostra-nos o0s

resultados.

Figura 4.9 — R&cios no ensino basico
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No lower secondary a evolucdo dos racios tem o mesmo sentido na OCDE e em Portugal,

mas a correlacdo apresentada é baixa e sem significancia estatistica. H4 uma descida de 2000

para 2011, exceto no caso do racio A/P em Portugal que se mantém constante de 2005 a 2011,

0 que tem como resultado uma ligeirissima convergéncia com a OCDE, ao contrario do racio

AJT cuja maior descida origina uma divergéncia.

Outro indicador importante na implementacdo das politicas de educacdo é o tempo de

trabalho dos professores. Para este, analisamos o nimero de horas letivas anuais para cada

nivel de ensino e para a média de todo o sistema. Assim a evolugcdo da média esta expressa na

figura 4.10 e a evolugdo por nivel de ensino esta na figura 4.11.

Figura 4.10 — Evolugéo do tempo letivo dos professores
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Figura 4.11 — Tempo letivo dos professores por nivel de ensino

Tempo letivo dos professorespor nivel de ensino

900
865
850 /
5
800
u: 379 ;gi e OCDE Prri
- oL Vi
g 730 Port. Pri
c
& 700 =704 e OCDE LS
g 581 154"7/ - Port. LS
S 650 658
s QCDE Sec
600 Port. Sec
5
550 /
500 515 513
2000 2005 2010

A analise destes graficos mostra-nos um mesmo sentido de evolucdo ainda que a
correlacdo entre a OCDE e Portugal ndo seja estatisticamente significativa, dadas as
disparidades de valores. Mas, quer na OCDE quer em Portugal, o tempo letivo anual médio
dos professores aumentou de 2000 para 2011, ainda que tal aumento tenha sido muito superior
em Portugal. Alias, no caso portugués o aumento de 2000 a 2005 é muito ligeiro e depois
muito acentuado de 2005 para 2011. Quando olhamos os niveis de ensino verificamos que a
subida da OCDE é semelhante para os trés niveis (primario, lower secondary e secundario)
sendo as diferencas entre eles, em 2010, semelhantes as de 2000; mas, no caso portugués,
havendo também uma subida nos trés niveis, ela € especialmente relevante no secundario
(lower e upper), a qual é, alias, precedida de uma queda ligeira entre 2000 e 2005. Também
aqui a subida observada entre 2005 e 2010 ndo pode deixar de associar-se as medidas de
politica sobre a ocupagdo plena dos tempos escolares (vulgo “aulas de substituicdo™) e de

combate ao insucesso escolar (planos de recuperacdo e acompanhamento e planos de apoio na
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matematica, ciéncias e portugués) as quais tiveram especial relevancia naqueles niveis de

ensino e impacto significativo no tempo letivo efetivo dos respetivos professores.
Indicadores de resultado

Nos indicadores de resultado, comecdmos com a andlise do nivel de qualificacdo da
populacdo adulta (25-64 anos). Neste indicador projeta-se, afinal, grande parte das politicas de
educacéo dos Ultimos 50 anos.

Na figura 4.12 podemos ver a evolucdo da percentagem da populagdo com menos que 0
ensino secundario, o ensino secundario e o ensino superior, em Portugal e na OCDE, de 2000
a 2011.

Figura 4.12 — Evolucéo da qualificacdo da populacéo
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Como podemos observar, para 0 primeiro caso ha um decréscimo da percentagem da
populacdo com menos que o ensino secundario quer na OCDE (de 34% para 25%) quer em
Portugal (de 81 para 65%). Apesar das diferencas nos valores absolutos, hd uma elevada
correlacdo (r=0,9926) que se mostra estatisticamente significativa (p <0,05). Quanto a
populacdo com ensino secundario, ela mantem-se absolutamente estdvel na OCDE durante
toda a década (44%), enquanto em Portugal tende a convergir apresentando um crescimento
de 11 para 18%. No respeitante ao ensino superior, 0s dois casos apresentam uma subida
(OCDE: 22 para 32 e Portugal: 9 para 17), mostrando uma correlacdo elevada (r=0,9961) e
estatisticamente significativa (p <0,05).

Neste indicador podemos pois concluir pela existéncia de uma correlacdo nas politicas e
por alguma convergéncia de Portugal com a OCDE.

Outro indicador importante das politicas de qualificacdo escolar é a taxa de conclusdo do
ensino secundario. A evolucdo para 0 mesmo periodo (2000-2011) esta representada na figura
4.13.

Figura 4.13 — Taxas de concluséo do ensino secundario

Taxasde conclusaodo Ens Sec. (%)

w===(QCDE ===Portugal

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

197



Verifica-se que h& uma convergéncia de Portugal com a OCDE, claramente expressa numa
diferenca inicial de -24% de Portugal face & OCDE e uma diferenga final de +6%, o que
corresponde a uma taxa de crescimento anual de 0,6% para a OCDE e de 3,3% para Portugal.
Ainda que a evolugdo da OCDE e de Portugal se mostrem bastante diferentes ao longo do
periodo (o coeficiente de variacdo é de 0,06 para a primeira e de 0,37 para 0 segundo), a
verdade é que o coeficiente de correlagdo (r=0,69) se mostra estatisticamente significativo (p
<0,01).

Um outro indicador importante para analise das politicas de educacéo de largo espectro séo
as taxas de escolarizacdo e, nos tempos mais recentes, no espaco da OCDE, a taxa de
escolarizagédo dos jovens dos 15 o0s 19 anos. A figura 4.14 mostra a evolugéo de 1995 a 2010.

Figura 4.14 — Evolucéo das taxas de escolarizacao

Taxasde Escolarizacao 15-19 (%)
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O grafico mostra uma clara convergéncia de Portugal com a OCDE, mas a correlacdo
(r=0,83) ndo mostra significancia estatistica (p> 0,05). Analisando com atencdo, compreende-
se a auséncia de correlacdo estatisticamente significativa. Na verdade, de 1995 a 2005
verifica-se uma divergéncia (4 pontos percentuais de diferenca em 1995 e o dobro, 8 pontos

percentuais, em 2005), situacdo que se inverte completamente no periodo seguinte.
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Conclusdes

Da analise da evolugdo do conjunto dos indicadores podemos tirar uma conclusdo genérica:
Portugal apresenta uma tendéncia de convergéncia com a OCDE, no periodo analisado, nos
indicadores de input e nos indicadores de resultado. Esta convergéncia ndo €, no entanto,
uniforme e é mais expressiva nos indicadores de resultado. No caso dos indicadores de
processo/funcionamento, tal convergéncia jaA ndo se mostra tdo evidente, havendo quer
situagdes de convergéncia quer de divergéncia nos indicadores estudados.

Considerando a abordagem de Jakobi e Teltemann (2011) e a sua categorizagdo dos
indicadores em funcgdo do tipo de politicas (politicas macro dirigidas a objetivos formais e
gerais e politicas micro dirigidas a implementacdo), podemos dizer que, dos resultados
obtidos, verificamos uma significativa convergéncia, quer de tipo y, quer de tipo o, no
respeitante aos indicadores das politicas de nivel macro, mas tal ja ndo se verifica ao nivel
micro ou de implementagdo, onde ndo se manifesta convergéncia de tipo y e somente
identificamos convergéncia de tipo 6 em alguns indicadores.

No caso das politicas macro, tendo em conta a categorizagdo de Knill (2005), ja
apresentada em capitulo anterior, estaremos a referir-nos a uma convergéncia de tipo 7,
quando tem lugar a aproximacdo a uma determinada politica. Mas também se verifica, em
termos gerais, uma convergéncia de Portugal com a OCDE, com uma tendéncia de
diminuicdo, ao longo do tempo, da distancia entre os dois, o que significa, segundo 0 mesmo
autor, uma convergéncia do tipo 8, que tem lugar quando se da a aproximagdo de um pais a
um determinado modelo. Ha que notar, no entanto, que estas convergéncias ndo sao uniformes
nem constantes ao longo do tempo. Assim, por exemplo, nas taxas de conclusdo do ensino
secundario e nas taxas de escolarizacdo 15-19 anos, a convergéncia de tipo & s6 se verifica na
segunda metade do periodo analisado (a partir de 2005), havendo no periodo anterior somente
uma convergéncia de tipo y ou, até, uma divergéncia, no caso das taxas de escolarizagdo. Por
outro lado, ao analisar os varios indicadores em conjunto, verificamos para Portugal, nesse
periodo, uma subida convergente para as taxas de frequéncia e conclusdao e também uma
subida, mas ligeiramente divergente, para 0S custos, ou seja, um crescimento dos custos
(totais e por aluno) inferior ao crescimento das taxas de escolarizacdo, o que significa uma

maior eficiéncia das politicas.
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Nos indicadores referentes as politicas de implementacdo ou de nivel micro, a
convergéncia entre Portugal e a OCDE torna-se menos clara (tal como ja haviamos referido
aquando da andlise dos indicadores de processo/funcionamento). N&o encontramos
correlagdes significativas, na maioria dos casos, que nos indiciem convergéncias nas politicas
(com excecdo dos salarios dos professores que, alias, como referimos, estardo, em Portugal,
mais fortemente associados a politicas remuneratérias da fungdo publica do que as politicas de
educagdo). Tais resultados ndo nos permitem, assim, identificar uma convergéncia do tipo v,
como no caso dos indicadores das politicas de nivel macro. No respeitante a convergéncia de
tipo 8, ela manifesta-se no caso da evolucao do tempo curricular no ensino primario e no caso
dos tempos letivos dos professores nos outros niveis de ensino. Nas restantes situacdes,
designadamente nos racios por professor e por turma, ndo se encontra qualquer convergéncia
e por vezes ha divergéncias significativas.

Os resultados obtidos levam-nos, assim, a concluir que nos ultimos dez a quinze anos
observou-se uma convergéncia das politicas de educacdo de nivel macro, dirigidas a objetivos
gerais e formais como as taxas de escolarizacdo ou de qualificacdo ou o financiamento
publico a educagéo, entre Portugal e a OCDE, quer do ponto de vista do alinhamento das
politicas quer da aproximacao aos modelos e resultados propostos. Tal convergéncia, todavia,
ndo ocorreu ou ocorreu de forma mais incompleta e irregular no respeitante as politicas ao
nivel micro orientadas para a implementacao.

Concordamos pois com a aproximacdo de Jakobi e Teltemann (2011) acerca das razfes
justificativas de tais resultados. As politicas ao nivel de implementacdo apresentam-se mais
dependentes das tradicdes nacionais, das circunstancias locais e da influéncia e intervencéo
dos stakeholders e também de outras areas de politica publica e consequentemente tendem a

apresentar maior diversidade e maior irregularidade na sua evolugéo.

4.3 Mecanismos e instrumentos: Parte Il - O PISA

“Como nasceu 0 PISA? O PISA nasceu aqui no meu gabinete” (Andreias Schleicher, diretor
adjunto para a educacdo e responsavel pelo PISA e pelo INES, citado por Leibfried &
Martens, 2009: 6).

Como ja referimos no capitulo 2, com o desenvolvimento do projeto dos indicadores

(INES) e as sucessivas edicdes do Education at a Glance (EAG), comegou a tornar-se nitida a
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questéo dos resultados da aprendizagem (outcome) o que conduziu ao aparecimento do PISA,
criado para produzir um instrumento de avaliagdo desses resultados, num quadro de
comparabilidade, quer do ponto de vista transversal (entre os varios paises) quer longitudinal
(entre varios momentos do tempo para cada pais e para o conjunto dos paises). Tal constituia
um verdadeiro sistema de monitorizacdo dos resultados dos sistemas educativos de cada pais e
do conjunto dos paises e, assim, um mecanismo poderoso no ambito da monitorizacdo das
préprias politicas publicas de educacdo. O PISA é, basicamente, um teste de medicdo de
competéncias de alunos de 15 anos de idade. Esta idade foi escolhida por ser, a data, a
correspondente ao termo da escolaridade obrigatéria na maioria dos paises. Em cada edicéo
sdo avaliadas as competéncias para enfrentar os desafios da vida real (life skills) em trés
dominios (OCDE, 2009: 14)
Literacia de Leitura — Capacidade do individuo para compreender, utilizar, relacionar-se com e
refletir sobre textos escritos, de modo a alcancar as proprias metas, a desenvolver o
conhecimento e as potencialidades pessoais, € a participar na sociedade.
Literacia Matematica — Capacidade do individuo para identificar e compreender o papel que a
matematica desempenha no mundo, para elaborar apreciacBes fundamentadas e para se
relacionar com a matematica e utiliza-la de modo a ir ao encontro das necessidades da sua vida
enquanto cidadao reflexivo, interessado e construtivo.
Literacia Cientifica — Conhecimento cientifico do individuo e utilizacdo desse conhecimento
para identificar questbes, para adquirir novos conhecimentos, para explicar fenémenos
cientificos e para tirar conclusfes, assentes em factos, sobre problemas relacionados com a
ciéncia, compreendendo os aspetos carateristicos da ciéncia enquanto forma de conhecimento
humano e de indagacdo, consciéncia de como a ciéncia e a tecnologia moldam o ambiente
material, intelectual e cultural, e disposi¢do para, enquanto cidadao reflexivo, se relacionar com
questdes relativas a ciéncia, e com as ideias da ciéncia.
Em cada edicdo ¢é testada a literacia nos trés dominios, mas é dada especial relevancia a um
deles. Assim, € posta em cada um dos dominios uma énfase maior (major) de nove em nove
anos ao mesmo tempo que a cada um dos outros é dada uma énfase menor (minor), como

representado no quadro seguinte.
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Quadro 4.4 — Enfase nos diferentes tipos de literacia nas diversas edi¢des do PISA

2000 2003 2006 2009 2012 2015
L|_teraC|a de M m m M m m
leitura
therac!a_ m M m m M m
matematica
L.'ter?‘?'a m m M m m M
cientifica

Legenda: m—Minor; M —Major

O desempenho dos alunos no PISA é apresentado simultaneamente na forma de uma
pontuacdo e na forma de um nivel de proficiéncia. A pontuacdo € expressa numa escala de 0 a
1000, com média fixa a 500 e um desvio-padrdo de 100, nos paises da OCDE. Os niveis de
proficiéncia sdo seis e cada um é descrito pelas tarefas que o aluno consegue completar com
sucesso, sendo o nivel dois 0 minimo que um aluno deve atingir, abaixo do qual demonstra
dificuldades para cumprir as tarefas simples do dia-a-dia.

O teste ¢ aplicado a cerca de 4500 alunos em cada pais. Para o efeito, sdo selecionadas pelo
menos 150 escolas segundo critérios acordados com o consércio internacional, garantindo a
presenca de escolas grandes e pequenas, de um ou varios niveis de ensino, publicas e
privadas, do litoral e do interior. As listas de alunos com 15 anos de idade destas escolas sdo
inseridas num programa informatico que seleciona aleatoriamente 40 alunos de cada escola. A
aplicacdo do teste obedece a um conjunto rigoroso de regras e procedimentos que visam
garantir idénticas condicdes a todas as escolas e a todos os alunos envolvidos.

Para além do teste aos alunos, o PISA compreende também um conjunto de questionarios,
que sdo feitos aos alunos, aos diretores das escolas e as familias, os quais fornecem
informacao contextual sobre os percursos escolares, bem como sobre os contextos familiares e
sobre o funcionamento e gestdo das escolas.

O uso de testes de conhecimentos e competéncias a nivel nacional com objetivos de
comparabilidade temporal tem ja& longa tradicdo em alguns paises como os EUA, mas também
a Holanda, Reino Unido, Canada e Nova Zelandia. Tais testes sdo, no entanto, especificos de
cada pais, quer no respeitante aos niveis testados quer as matérias ou as competéncias em

avaliacdo, as quais se relacionam com os respetivos curricula, quer em relacdo a prépria
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metodologia de construcdo e aplicacdo, pelo que seu uso ndo permite a comparabilidade
internacional (Baird et al. 2011).

Deve referir-se, no entanto, que o objetivo de proceder a avaliagdes internacionais ou
transnacionais dos alunos tem também uma tradicdo relativamente longa, que remonta ja a
década de 50 com a criacdo das primeiras avaliacfes de larga escala sob os auspicios da
UNESCO e sob a orientagdo de Benjamim S. Bloom, figura de grande relevo no ambito da
avaliacdo nas décadas seguintes (Bottani, 2006). Tais experiéncias conduziram a criagdo da
IEA (International Association for the Evaluation of Educational Achievement) fundada em
1961 e que desenvolveu a sua primeira avaliagdo internacional de larga escala em 1965 (First
International Mathematic Study).

Ao longo do tempo, a IEA tem desenvolvido avaliagfes, designadamente nos dominios da
leitura, matemética e ciéncias. Destas, assume especial relevancia o TIMSS (Trends in
International Mathematics and Science Study) que teve inicio em 1995 e se desenvolve em
ciclos de quatro anos, e mais recentemente o PIRLS (Progress in International Reading
Literacy Study) que se iniciou em 2001 com ciclos quinquenais. Os testes da IEA estdo,
porem, centrados nos curriculos escolares dos paises participantes. Ora, o PISA ndo se centra
nos curriculos mas sim nas competéncias necessarias a vida real (life skills). Por outro lado, a
populacdo alvo do TIMMS e do PIRLS, ainda que tenha uma idade de referéncia (14 anos no
TIMMS e 10 anos no PIRLS) é referida aos anos de escolaridade (grade groups), enquanto a
do PISA ¢ referida a idade (15 anos) (age groups). Mas,

0 que diferencia claramente o PISA de outros estudos comparativos internacionais como o
TIMMS ou o PIRLS — conduzidos pela IEA desde os anos 50 — € a sua orientacdo para a politica
publica (policy orientation). O PISA ndo é sé investigacdo porque contém recomendacdes de
politica como ponto-chave (Figazzolo, 2009: 6).

Numa publicacdo recente, que analisa a situacdo de diversos paises que obtiveram elevados
resultados de outros que tiveram progressos rapidos e significativos, a OCDE (2010: 20-21)
sintetiza as razdes pelas quais o PISA ¢ uma importante ferramenta para “avaliar e guiar as

mudangas em educacgao”. Assim, 0 PISA:
— Mostra quais 0s resultados possiveis em educacéo;

— Permite definir objetivos de politica em termos de resultados mensuraveis alcancados

por outros sistemas e estabelecer trajetdrias para as reformas educativas;

— Permite relacionar os resultados nacionais com as avaliagdes internacionais;
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— Permite monitorizar a evolugédo dos progressos educacionais;

— Ajuda os governos a otimizar as politicas existentes ou a formular novas alternativas

combinando formas avancadas de avaliacdo com métodos sofisticados de investigagéo.

4.3.1 Os resultados do PISA em Portugal
Portugal participou em todas as edi¢cdes do PISA ja realizadas. Anteriormente, em 1995, havia

participado no TIMSS, tendo obtido fracos resultados, e terd sido a primeira vez que houve

impacto publico, ainda que reduzido, de resultados de testes internacionais. A participacdo de

Portugal foi, em todas as edicOes, coordenada pelo GAVE (Gabinete de Avaliagéo

Educacional) do Ministério da Educagdo.

As classificacbes médias obtidas pelos alunos portugueses nas cinco edi¢Ges do PISA estdo

expressas na figura 4.15 (durante o periodo em que ainda decorria a redagdo final deste

trabalho, foram publicados os resultados do PISA 2012 e, apesar da nossa analise ao impacto

do PISA nos media portugueses e sua relacdo com as politicas publicas de educacédo respeitar

somente as primeiras quatro edicdes, ndo quisemos deixar de incluir aqui aqueles resultados).

Figura 4.15 — Classifica¢des médias dos alunos portugueses no PISA
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Dos resultados apresentados no grafico podemos concluir que houve uma melhoria
significativa, ao longo da década (2000 a 2009), nos trés dominios (19 pontos na leitura, 33
pontos na matematica e 34 pontos nas ciéncias) e que essa melhoria é especialmente relevante
de 2006 para 2009 (os resultados obtidos em 2012 mostram uma ligeira queda em leitura e
ciéncias e uma ligeira melhoria em matematica, o que aponta para uma consolidacdo dos
resultados obtidos em 2009). Aprofundando a analise, verifica-se que Portugal é o segundo
pais que mais progride em Ciéncias (2003 — 2009) e o quarto pais que mais progride em
leitura (2000 — 2009) e em Matematica (2003 — 2009) (Ferreira et al., 2010). Tal progresso é
obtido com o aumento dos alunos em niveis de proficiéncia mais elevados (4 ou mais) e
reducdo dos alunos no nivel mais baixo (CNE, 2011), sendo que, no primeiro caso, 0
progresso apresentado ndo foi ainda suficiente para alcancar a média da OCDE mas, para o
altimo caso, Portugal, em 2009, apresenta até melhores resultados do que a média da OCDE

em leitura e ciéncias, como pode verificar-se nos quadros seguintes.

Quadro 4.5 — Alunos (%) por niveis de proficiéncia — PISA 2009

Niveis proficiéncia Leitura Matematica Ciéncias
OCDE | Portugal | OCDE | Portugal | OCDE | Portugal
6 0,8 0,2 3,1 1,9 1,1 0,3
5 6,8 4,6 9,6 7,7 7,4 3,9
4 20,7 19,6 18,9 17,7 20,6 18,1
3 28,9 31,6 24,3 25,0 28,6 32,3
2 24,0 26,4 22,0 23,9 24,4 28,9
1 18,8 17,6 22,0 23,7 18,0 16,5

Fonte: OCDE, 2010
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Quadro 4.6 — Alunos (%) segundo os niveis de rendimento

Niveis altos (4, 5 e 6) Portugal 2006 Portugal 2009 OCDE 2009
Leitura 21,4 24,4 28.3
Matematica 20,1 27,3 31.6
Ciéncias 17,8 22,3 29.1

Nivel insuficiente (1)

Leitura 24.9 17,6 18.8
Matematica 30,7 23,3 22.0
Ciéncias 245 16,5 18.0

Fonte: CNE, 2011

Como se pode observar nos quadros, Portugal, apesar de apresentar valores ainda abaixo
da média da OCDE na percentagem de alunos nos niveis elevados (4, 5 e 6), mostra uma
significativa melhoria de 2006 para 2009, que na matematica ultrapassa os sete pontos
percentuais. Por outro lado, no respeitante a percentagem de jovens no nivel insuficiente,
alem de apresentar uma melhoria notavel de 2006 para 2009 (entre 7 a 8 pontos percentuais
nas diversas areas), mostra até resultados superiores a média da OCDE para a leitura e para as

ciéncias.
4.3.2 O PISA e 0s media

Para avaliar do impacto do PISA num pais, a reacdo nos meios de comunicacédo social (media)
constitui um relevante elemento de andlise. Desde logo, porque estes constituem hoje as
principais instancias mediadoras da comunicacdo entre os diversos atores sociais (Melo,
2005). A expressdo nos media ndo revela necessariamente a relevancia politica de um assunto
e ainda menos nos dard uma medida consistente das reacdes de reforma politica a um
determinado facto — ou seja, a resposta mediatica e a resposta politica ndo se confundem —
mas da-nos, pelo menos, uma medida da controvérsia publica, pois, havendo um elevado
namero de pecas jornalisticas acerca de um assunto, tal significa que ele é relevante para a
opinido publica. N&o surpreende pois que o impacto do PISA nos media — e as eventuais
relacGes com as politicas publicas — possam ser objeto de investigacédo e estudo.

O numero de estudos que utiliza a analise dos media para investigar o impacto publico do

PISA é ainda pouco abundante e o estudo da relacdo desse impacto com as politicas é ainda
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mais raro. Figazzolo (2009) no ambito do estudo do impacto do PISA 2006) refere a analise
de 12 mil artigos sobre o PISA no mundo inteiro entre Dezembro de 2007 e Outubro de 2008
(obtidos atraveés de um agente de monitorizagdo dos media online designado Meltwater
News). Cerca de 40% dos artigos fazem uma referéncia simples ao PISA sem qualquer
explicagéo adicional, 29% citam os resultados (rankings) sem outras explicacGes (somente 2 a
3% dao explicacBes técnicas adicionais) e 28% usam o PISA como referéncia para pedir
reformas nas politicas de educacdo. A Finlandia é citada em cerca de 75% dos artigos, quase
sempre como um exemplo a seguir pelos outros paises. Em termos de conclusdes, a autora
refere que os media tém contribuido para uma interpretacdo simplista dos resultados do PISA
assente somente nos rankings, exercendo frequentemente uma pressdo como promotores de

reformas baseadas em critérios de eficiéncia da OCDE.

Figura 4.16 — N° de artigos de 2001 a 2008 em jornal de grande circulacéo
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Martens e Niemann (2010) fizeram também o estudo da cobertura medidtica do PISA, de
Dezembro de 2001 a Novembro de 2008, atraves da andlise dos artigos de um jornal de
grande circulacdo em cada um de 22 paises da OCDE (onde se incluia o Jornal de Noticias
para o caso portugués), tendo obtido os resultados apresentados na figura 4.17 (p. 4):

Desde logo pode concluir-se por uma cobertura muito diversa entre os paises considerados. Por
outro lado a expectativa de uma forte corelagdo entre um baixo nivel de resultados e o impacto
nos media também ndo se confirma. Na verdade, se os fracos resultados parecem ter estimulado
a controvérsia pablica na Alemanha, Espanha, Austria e México, ndo parecem ter tido 0 mesmo
efeito nos EUA ou na Polénia, ou mesmo Portugal. Pelo contrario, e com a excecdo da
Finlandia, os “PISA winners”, paises com os melhores resultados, parecem mostrar uma relativa
indiferenca mediatica como acontece com o Canada, a Nova Zelandia ou a Coreia do Sul.

A relagéo entre os resultados e o nivel de cobertura mediatica apresenta-se assim bastante
diversificada especialmente entre os paises com maus resultados, como pode verificar-se no
gréfico da figura 4.18 apresentado pelos autores (p.5) que relaciona o nimero de artigos nos
media com a posicdo no ranking da média (das trés edicOes) de cada pais.

Assim os autores concluem que os resultados no ranking, por si s6, mostram uma fraca
influéncia na dimensdo do debate publico, pelo que deverdo ser considerados outros
mecanismos na explicacdo da relagdo entre o PISA e as reacOes de cada pais. Com base na
analise dos casos da Alemanha e dos EUA, os autores concluem por dois fatores essenciais no
impacto nas politicas: a classificacdo do assunto como crucial para os objetivos do Estado e
uma diferenca significativa (“demasiado grande para ser ignorada”) entre a evidéncia

empirica e a percecdo social nacional.
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Figura 4.17 — Relacéo entre a posicdo média no ranking PISA e o nimero de artigos em
jornal de grande circulacao

300
+ GRR
250
o ESP

200
8
Q
g
<
g 150
% & AUT
% o DN MEX 4

+FN
100
¢ CH
¢ TA
50
AUS o
BEL ¢
RE o Vi
KORC:\N‘ e Ke *VEez o POL * FOR
(0 . ‘ . +-NoR— e LSA :
0 5 10 15 20 25 30
PISA Rank

Fonte: Martens & Niemann (2010)

Dixon et al. (2013) fazem a analise da cobertura mediatica e das respostas politicas ao
PISA 2006 e ao PIRLS em quatro paises europeus. Recensearam 912 artigos na Alemanha,
175 na Finlandia, 60 no Reino Unido e 29 em Franca. Concluiram pela negatividade da
maioria dos artigos acerca da politica educativa independentemente dos resultados obtidos.
Assim, a Finlandia mostra a mesma percentagem de cobertura negativa que a Alemanha,
apesar de aquela apresentar muito melhores resultados nos testes. Também a resposta politica
nos diversos paises ndo foi uniforme: enquanto na Alemanha foi definida uma agenda radical

de reforma, em Franca, apesar dos maus resultados relativos, ndo houve resposta semelhante.
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Pons (2011) faz a comparacdo da sintese dos resultados em trés paises (Escocia, Franca e
Portugal) de um projeto (Know & Pol) que estudou o impacto do PISA em 6 paises europeus
— Bélgica, Escdcia, Franca, Hungria, Portugal e Romeénia (os resultados para cada pais estdo
também publicados em portugués num numero tematico da revista Sisifo (n® 10, 2009)
subordinado ao tema “O PISA e as politicas publicas de educacdo: Estudos em seis paises
europeus”’). Dessa comparacdo o autor conclui que o ranking é o principal motivo da
cobertura dos media, independentemente do lugar de cada pais nesse ranking, mas que o tipo
de cobertura sofreu alteracfes da edi¢do de 2003 para a de 2006, tendo diminuido a dimenséo
técnica e aumentado a dimensdo politica de uma para outra, diminuindo o nimero e dimenséao
dos artigos sobre a explicacdo dos resultados e aumentando tal nimero e dimensao sobre as
reformas necessarias na perspetiva dos diversos atores. Quanto ao uso do PISA no debate
politico nos trés paises, o autor conclui que o mesmo foi usado para legitimar reformas
anteriormente preparadas e cujas ligaces aos resultados sdo muitas vezes indiretas.

O estudo portugués do projeto, atrés referido, sobre o uso e circulacdo do PISA foi
conduzido por uma equipa da Faculdade de Psicologia e Ciéncias da Educacdo da
Universidade de Lisboa (Afonso e Costa, 2009; Carvalho et al. 2011). Os autores concluiram
que houve uma extensiva cobertura mediatica dos resultados do PISA em Portugal,
designadamente sobre a posicdo dos alunos portugueses no ranking, tendo originado um
debate publico assente na fraca performance apresentada. Essa situacdo foi crescendo ao
longo das edigdes do PISA de 2000, 2003 e 2006. Tal conduziu a uma cada vez maior
presenca e influéncia do PISA no debate ¢ na decisdo politica. “O PISA modela o debate
publico e assim regula o0 modo como ¢ construida a agenda politica da educacao em Portugal”
(Afonso e Costa, 2009: 88). Na opinido dos autores, a influéncia na construcéo das politicas
publicas de educacdo torna-se especialmente visivel a partir de 2005, com o XVII governo
constitucional. “A influéncia do PISA no desenho das politicas ¢ evidente nos textos
legislativos e esta igualmente presente no discurso formal do governo, como instrumento de
referéncia e legitimagao” (idem, p. 57). E identifica as seguintes medidas de politica como
comprovacdo dessa situacdo: o plano nacional de leitura, os planos de formacdo de
professores do 1° ciclo do ensino basico em portugués e em ciéncias experimentais, o plano de
acdo para a matematica, o sistema de avaliacdo de professores, a escola a tempo inteiro, 0
plano tecnoldgico da educacdo, a acdo social escolar e os territérios educativos de intervencédo

prioritaria.
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Com o XVII governo constitucional portugués, a tomada de decisdo, no campo das politicas
educativas, surge orientada para a posse de evidéncias e a obtengdo de resultados... Esta
conceptualizagdo do processo de decisdo, assente em conhecimento de base cientifica, inscreve-
se no quadro de uma acdo publica que se carateriza pelo aumento do leque de atores e de
instancias nela envolvidos (Afonso e Costa, 2009: 55).

4.3.3 O impacto do PISA em Portugal através dos media

A presenca do PISA nos media

Como ja referimos, o PISA tem constituido um instrumento de acdo da OCDE com impacto
publico e influéncia nas politicas de educacdo de diversos paises. Uma das formas de estudo
desse impacto é a andlise do conteudo dos media sobre o programa. Assim, no ambito da
componente empirica do presente estudo, realizamos uma analise a alguns media portugueses
no periodo que medeia entre o langamento da primeira edi¢cdo do PISA e a atualidade. A
selecdo do periodo temporal (2001 — 2012) contemplou assim, desde logo, uma preocupacgéo
extensiva, cobrindo todo o tempo de existéncia publica do PISA, para permitir analisar a
evolucao dessa cobertura mediatica quer do ponto de vista quantitativo quer do ponto de vista
qualitativo, especialmente nas evidéncias de eventuais relacdes com as politicas publicas de
educacéo.

Na selecdo dos media optamos pela imprensa escrita, por razbes essencialmente
metodoldgicas, como a maior disponibilidade de acesso aos conteudos e aos instrumentos de
recolha e tratamento de dados. Em face dos diversos tipos de meios de comunicacdo social
escrita existentes, optdmos por aqueles habitualmente ditos “de referéncia”, dado ser-lhes
normalmente atribuida uma maior associacdo a agenda e a discussdo das politicas publicas.
Assim, selecionamos uma referéncia de cada um dos trés principais tipos: um jornal diario,
um semanario e uma revista semanal, respetivamente: o “Diario de Noticias” (DN), o
“Expresso” e a “Visdo”. Para cada um deles foi feita uma pesquisa booleana subordinada aos
termos “OCDE” +“PISA”. Foram obtidas 135 pecas jornalisticas de diversos géneros
(incluindo noticias, entrevistas, reportagens e artigos de opinido) e dimensdes (desde algumas

linhas a varias paginas), distribuidas anualmente do seguinte modo:
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Quadro 4.7 - Numero de pecas jornalisticas por ano

Anos Expresso Visdo DN Total
2001 2 0 2 4
2002 1 0 0 1
2003 3 1 0 4
2004 2 2 2 6
2005 1 2 9 12
2006 4 3 2

2007 2 1 5

2008 0 1 2

2009 5 1 7 13
2010 12 3 29 44
2011 13 1 9 23
2012 3 2 8
Totais 48 17 70 135

Este corpus foi obtido atraves do arquivo online dos orgaos referidos. Para além disso, a
empresa proprietaria do Expresso e da Visdo forneceu, em suporte de papel, as pecas
jornalisticas selecionadas ap0s a pesquisa online.

A divulgacéo dos resultados do PISA ocorre habitualmente no final (novembro/dezembro)
do ano seguinte a sua realizacdo, ou seja, 2001, 2004, 2007 e 2010. Analisando 0 nimero de
pecas, verificamos que 0s picos se situam em 2005/2006 e 2009/2010/2011. Parece 6bvia a
conclusdo de que a primeira edi¢do do PISA (2000) ndo suscitou grande impacto nos jornais
em analise. A partir dai, o0 nimero medio de referéncias anuais tendeu a crescer para a edicéo
de 2003, situacdo que parece novamente decrescer para a edicdo de 2006 e voltar a subir,
agora de forma significativa, para a de 2009.

Outros fatores da agenda politica podem também ter alguma interferéncia nas oscilacdes
anuais, como o facto de terem ocorrido eleigcdes legislativas em 2005, 2009 e 2011. Também a
significativa quebra de 2007 e 2008, para além de respeitar a anos intermédios de ciclo, ndo
deixara de ter sido influenciada pelo predominio que a avaliacdo dos professores assumiu,

nesses anos, na agenda meditica respeitante as politicas publicas de educacéo.
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Para confirmar de forma mais rigorosa a distribuicdo das pecas relativamente aos ciclos do
PISA, fizemos uma andlise da distribui¢do das noticias em funcdo desses ciclos, tendo obtido

0S seguintes resultados:

Figura 4.18 — N° de pecas jornalisticas por ciclo do PISA
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Dos resultados parece poder concluir-se por um crescimento do impacto ao longo do
tempo, com um crescimento muito significativo, de cerca de seis vezes, das noticias do PISA
2000 (8,15%) para 0 PISA 2009 (50,37%).

Apos a selecdo das pecas foi feita uma leitura das mesmas para verificar o alinhamento
com o tema em analise e eventual exclusdo de alguma, em que tal ndo se verificasse. Para a
analise de conteddo dos textos das pecas utilizamos um programa informatico especifico,
designado MAXQDA. Este programa de analise de dados permite a analise de texto sob
diversos suportes.

Tendo em conta que 0 PISA respeita a competéncias em trés areas - leitura, matematica e
ciéncias — interessaria verificar se as mesmas tinham igual ou diferente relevancia no contexto
dos media. Assim fez-se uma analise das referéncias a cada uma das areas no conjunto das
pecas, tendo-se verificado uma preponderancia da matematica e uma menor presenca das

ciéncias, situando-se a leitura numa posicdo intermédia. Tais resultados ndo estdo alinhados
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com os resultados anteriores relativos a relevancia das diversas edi¢des. Assim O PISA 2009 é
a edicdo mais referenciada, com mais de 50% do total de referéncias e a &rea mais relevante

nessa edicdo era a leitura, tendo sido a matematica na edi¢éo de 2003.

Figura 4.19 — N° de pecas jornalisticas por area de avaliacédo
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A positividade/negatividade dos artigos

Trabalhos ja anteriormente referidos (Dixon et al., 2013) concluiram pela negatividade da
maioria dos artigos jornalisticos, a proposito do PISA, sobre a educacéo e a politica educativa,
independentemente dos resultados obtidos em diversos paises europeus. Interessaria, por isso,
fazer uma analise dessa dimensdo no caso portugués. Foi o que fizemos, a partir dos titulos
das pecas jornalisticas, os quais foram sujeitos a uma leitura extensiva e a uma classificacdo
de acordo com a seguinte categorizacao:

- Positivo — Quando o titulo expressava qualidades ou melhorias das politicas de
educacéo, do pais, da escola, dos professores ou dos alunos;

Exemplo: “Portugal foi o que melhorou mais nas provas da OCDE” (DN, 2010-
12-08).
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- Negativo — Quando o titulo expressava defeitos ou insuficiéncias das politicas
de educacdo, do pais, da escola, dos professores ou dos alunos;

Exemplo: “Estudantes portugueses reprovados” (Expresso, 2001-12-08).

- Neutro — Quando ndo constava do titulo qualquer atributo ou ndo resultava claro
um juizo de valor sobre 0s mesmos;

Exemplo: “Escolas: O que h& de novo?” (Visdo, 2005-09-08).

A escolha dos titulos para esta andlise deve-se, por um lado, a um critério de maior
objetividade (a maior extensdo e complexidade dos textos completos introduzem uma maior
subjetividade e dificuldade na categorizacdo do respetivo sentido e orientacdo), mas também
ao facto destes traduzirem, de forma mais 6bvia, 0s critérios editoriais dos respetivos 6rgaos
de comunicacdo social, precisamente porque sdo sujeitos, em regra, a uma avaliacdo (ou até
formulacdo) a esse nivel. Quando existiam subtitulos com destaque, os mesmos foram
incluidos na analise desse titulo, porque muitas vezes ajudam a configurar, de forma mais
objetiva, o sentido do titulo.

Os resultados da analise realizada foram os seguintes:

Quadro 4.8 - Sentido positivo/negativo/neutro dos titulos

Media Positivo Neutro Negativo
Expresso 19 14 15
Viséo 3 8 6
DN 23 23 24
Total 45 45 45

Curiosamente, na totalidade das pecas, 0s sentidos positivo e negativo equivalem-se
rigorosamente, bem como o ndmero de titulos neutros. Tal distribuicdo ndo é, no entanto,
absolutamente idéntica havendo uma ligeira preponderancia dos positivos no Expresso, dos
negativos na Visao e equilibrio no DN, ainda que as diferencas ndo sejam significativas.

Estes resultados ndo alinham com os de Dixon et al. (2013) que apontam para uma
preponderancia da negatividade, no estudo que realizaram, para a Alemanha, Finlandia,
Franca e Reino Unido, mas também ndo permitem uma conclusdo contraria. No entanto, se
tivermos em conta a distribuicdo ao longo do tempo, verificamos que, enquanto os titulos
negativos e neutros se encontram distribuidos ao longo do periodo analisado, a maioria dos

titulos de sentido positivo estdo concentrados no ano de 2010 e 2011 (31no total, sendo 19 do
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DN, 11 do Expresso e 1 da Visdo) e superando de forma clara os titulos negativos nesses
mesmos anos (18 no total, sendo 9 no DN, 8 no Expresso e 1 na Viséao). Tal radica no facto de
os resultados de Portugal no PISA 2009 terem apresentado uma melhoria significativa face as
edicOes anteriores, em qualquer das trés areas (leitura, matematica e ciéncias) como se pode
ver no gréfico respetivo.

Para confirmar ou infirmar esta conclusdo, procedemos a uma analise do contetdo dos
artigos, em funcdo dos descritores desempenho positivo/desempenho negativo, tendo obtido

0s resultados seguintes:

Quadro 4.9 — Referéncias a desempenho positivo/negativo

1° Ciclo 29 Ciclo 3° Ciclo 4° Ciclo

Descritores Total
2001/nov 2004 dez 2004/ nov 2007 dez2007/nov 2010 dez2010/dez2012
Desempenho
00sitivo 0 1 0 103 104
Desempenho
negativo 19 48 31 17 115

O quadro mostra a totalidade de referéncias a desempenho positivo/negativo as quais ndo
apresentam uma significativa diferenca, aproximando-se bastante do resultado obtido para os
titulos. No respeitante a distribuicdo, verificamos que as referéncias negativas se distribuem
por todos os ciclos, com maior incidéncia no respeitante ao PISA 2003 cuja area de avaliacéo
mais relevante era a matematica:

Este € apenas um entre os muitos dados hoje revelados pela OCDE (Organizacdo para a
Cooperacdo e Desenvolvimento Econdémico), que tragcam um quadro negro do ensino da
Matematica em Portugal e revelam resultados que deixam o Pais no 25.° lugar no ranking dos
30 estados membros desta organizagdo (Expresso, 2004-12-07).

As referéncias positivas incidem, na quase totalidade, no que ao ciclo do PISA 2009 diz
respeito, 0 que estd de acordo com os resultados obtidos pelos alunos, que mostram uma
melhoria substancial na edicdo de 2009, face as edicGes anteriores, como pode ver-se na
figura 4.15.

Este sucesso junta-se ao PISA gue mostrou de 2006 para 2009 a maior progressdo de sempre
nos resultados em matematica, ciéncias e portugués e ainda a maior reducdo da histéria do

abandono escolar (Expresso, 2011-09-24).
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O PISA e as medidas de politica

Um aspeto fundamental, para o presente trabalho, da analise do impacto do PISA nos media é,

naturalmente, a relagdo estabelecida entre o PISA e as medidas de politica educativa. Para

avaliarmos essa relacdo, procedemos a analise de conteido dos artigos em funcao de alguns

descritores referentes as categorias de medidas de politica relativas a:

i) Curriculo (disciplinas, programas, etc.).

Exemplo: “Mais de meio milhdo de alunos do 2.° e 3.° ciclo (do 5.° a0
9.°an0) das escolas publicas vai receber apoio suplementar a Matematica”
(Expresso, 2006-10-06);

ii)Recursos humanos (docentes, professores, técnicos).

ii)

Exemplo: “A aposta na qualidade do ensino passara ainda pela alteracéo
das condigdes de acesso a profissdo, obrigando os professores do 1.° ciclo a ter
tido no secundario "um percurso positivo™ a matematica, e os futuros docentes da
disciplina no 2.0 e 3.0 ciclos a serem diplomados
nesta area” (DN, 2005-04-28).

Escolas (rede, organizacdo, funcionamento, etc.)

Exemplo: “O fecho de escolas com poucos alunos e taxas de sucesso
anormalmente elevadas, concentradas sobretudo no interior do pais, € uma das
medidas passadas em revista. Apesar da contestacdo suscitada ha quatro anos, a
equipa internacional considera que os beneficios de ter melhores instala¢fes, um
corpo de professores mais estavel e maior interacdo entre os alunos ultrapassaram
as preocupacdes em torno das deslocaces e dos dias longos a que passaram a ser
sujeitos 0s mais novos. O processo esta agora praticamente concluido com o fecho
de 2200 estabelecimentos, entre 2005 e 2008, ou seja, cerca de um quinto da rede”
(Expresso, 2009-01-17).

Investimento em educacgdo (financiamento, construcdo, equipamento, formacao,
etc.)

Exemplo: “O apoio financeiro pode chegar a 250 euros anuais por
aluno se o programa do agrupamento incluir inglés, musica e uma actividade
fisica” (Expresso — 2006-06-10);
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V) Medidas concretas (medidas especificas)

Exemplo: “concretizacdo da Rede de Bibliotecas Escolares, que j& chegou a
2200 estabelecimentos, até ao Plano de Acdo para a Matematica ou o Plano
Nacional de Leitura, criados em 2006 (Visao, 2010-12-16);

Vi) Reforma educativa (mudancas no sistema educativo, mudanca de politicas, etc.)

Exemplo: “As alteracfes decididas pelo Ministério da Educacdo véao
obrigar os professores a ficar mais tempo nas escolas e as escolas a funcionar até
mais tarde. Além da introducdo do Inglés no ensino primario, este € o ano da

consagracgao dos exames do 9° ano” (Visédo, 2005-09-08).

A andlise das referéncias no ambito destas categorias produziu os seguintes resultados
(Quadro 4.10):

Quadro 4.10 — Referéncias a medidas de politica por ciclos do PISA

Medidas de | 12 Edicdo | 22 Edicdo | 3% Edicdo | 4% Edicao

politica 2000 2003 2006 2009 Total
Curriculo 0 6 0 8 14
Recursos humanos 0 10 0 1 11
Escolas 0 2 6 12
Investimento 0 0 6 10
Medidas concretas 0 10 1 20 31
Reforma educativa 0 13 4 27 44
Total 0 47 7 68 122

Estes resultados permitem-nos concluir por uma significativa alteracdo da relacdo entre
resultados do PISA e medidas de politica ao longo dos quatro ciclos, ndo existindo qualquer
referéncia nas 11 pecas jornalisticas relativas ao 1° ciclo e existindo 68 referéncias nos 68
artigos relativos ao 4° ciclo (média de uma referéncia por artigo). Assim, podemos concluir
que, embora inexistente no inicio do programa, a associacao de medidas de politica pablica de
educacdo a resultados do PISA parece hoje adquirida, na perce¢do dos media. No respeitante
aos ciclos intermédios, o ligeiro aumento do impacto nos media do primeiro (2003), que se

verificou relativamente ao nimero de artigos, parece confirmar-se e reforcar-se aqui (47
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referéncias para um total de 29 artigos, ou seja, uma media de 1,6 referéncias por artigo),
enquanto o ciclo relativo a 2006 apresenta 7 referéncias para 27 artigos).

Quanto as areas das medidas de politica, as relativas a “reforma educativa” e “medidas
concretas” sdo as mais referenciadas quer para o ciclo de 2009 (27 e 20 referéncias
respetivamente) quer para o de 2003 (13 e 10 referéncias respetivamente), ainda que neste
apareca ainda a area de “recursos humanos” com numero elevado de referéncias (10).

A maior densidade de referéncias (média de 1,6 por artigo) a medidas de politica no 2°
ciclo (2004/2007), do que mesmo no 4° ciclo (2010/2012) (média de 1 por artigo), podera
dever-se ao facto de em 2005 ter havido, na sequéncia de elei¢gbes, uma mudanga de governo,
com uma nova orientacdo e uma nova agenda governativa, a qual, na area da educacao,
incluia um significativo nimero de propostas e medidas de politica, associadas aos resultados
escolares, as quais foram, naturalmente, objeto de escrutinio e discussdao nos media. No Gltimo
ciclo relativo a edicdo de 2009, apesar do impacto global dos resultados nos media ter
aumentado (até pelo facto de Portugal apresentar significativas melhorias), a referéncia as
medidas de politica apresenta uma intensidade um pouco menor. Também em 2009 houve
eleicbes, como em 2005, mas, ndo tendo havido mudanca da orientacdo do governo, também
ndo houve mudanca significativa nas propostas e nas medidas em discussdo, pelo que, tal

continuidade se traduziu numa menor intensidade de discussao e de escrutinio.

O PISA e os atores politicos

Para estabelecer a relacéo entre o PISA e as politicas, através da percecdo dos media, importa
analisar a referéncia a medidas de politica mas, também, a intensidade da associacdo das
referéncias aos atores politicos, o que nos da igualmente uma medida daquela relacdo. Para
tal, procedemos, como no caso anterior, a uma analise de acordo com as seguintes categorias:
governo, primeiro-ministro, ministro da educacdo, secretario de estado da educacdo,
Ministério da Educacdo, diretor do GAVE, sindicatos (de professores).

Ao longo dos 4 ciclos decorridos do PISA, a fungdo de “National Project Manager” em
Portugal, foi exercida pelo diretor do GAVE, competindo-lhe, ndo sé a direcdo e gestdo das
atividades do programa, como a apresentacao publica dos relatérios respetivos e, por isso, 0
incluimos como uma categoria de analise. Os sindicatos de professores também foram
incluidos como uma categoria, dada a sua pronuncia frequente sobre questes de politica

educativa e o reconhecimento, pelos media, do papel e da condicéo de atores politicos.
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Refira-se também que a inclusdo nas vérias categorias considera a designagéo atribuida aos
cargos, mas também o0s nomes préprios dos titulares dos mesmos, quando assim referidos
(como por exemplo José Socrates, Maria de Lurdes Rodrigues, etc.).

Deve ainda notar-se que esta categorizacdo nao esgota o universo de atores, manifestando-
se a presenca de outros. Mas dado que essa presenca era muito residual, ndo foi analisada.

Quadro 4.11 — Referéncias aos atores politicos por ciclo do PISA

Atores 1° Ciclo | 2° Ciclo | 3° Ciclo | 4° Ciclo Total
Governo 0 3 2 7 12
Primeiro-ministro 0 2 0 37 39
Ministro da Educagao 1 20 5 43 69
Secretario de Estado da Educacgdo 0 4 7 14
Ministério da Educacao 1 2 19
Diretor do GAVE 0 1 2 10
Sindicatos (de profs.) 0 2 1 14 17

Total 2 39 19 120 180

Podemos pois concluir por uma significativa associacdo dos atores politicos ao PISA, na
percecdo dos media, a qual mostra até maior intensidade total (180 referéncias) do que as
proprias medidas de politica (122 referéncias). Tambem a distribuicdo da presenca dos atores
politicos mostra um padrdo semelhante ao das medidas de politica, ou seja, maior impacto no
4° ciclo (106 referéncias para 68 artigos, ou seja, uma média de 1,6 referéncias por artigo),
seguindo-se 0 2° ciclo (37 referéncias para 29 artigos, ou seja, 1,3 referéncias por artigo). O
ciclo relativo a edicdo de 2006 apresenta, como anteriormente, frequéncias bastante mais
baixas e 0 1° ciclo mostra uma situacdo muito residual, como nas situacées anteriores.

As referéncias a “ministro da educagdao” e “Ministério da Educag¢dao” sao as unicas que
aparecem em todos os ciclos, incluindo o 1° Por outro lado, as referéncias relativas ao
“primeiro-ministro” estdo quase todas incluidas no 4° ciclo, o que constitui mais um sinal da
importancia politica dos resultados do PISA apresentados nessa edicdo. Possivelmente pela
mesma razdo, as referéncias aos sindicatos dos professores, anteriormente quase ausentes,

aparecem nesse ciclo com uma intensidade bem mais significativa.
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Conclusdes

Os resultados obtidos neste estudo sobre o impacto do PISA em Portugal, através dos media,

conduzem-nos as seguintes conclusoes:

a)

b)

d)

A presenca do PISA nos media portugueses estudados aumentou ao longo dos anos,
desde 2001 até 2012. Tal aumento ndo foi, porém, linear, tendo tido lugar de forma
mais significativa em dois periodos: o primeiro no ciclo relativo ao PISA 2003, em
que o nimero de noticias quase triplica face ao ciclo anterior (o primeiro) e no ciclo
relativo ao PISA 2009, que totaliza mais de metade do total das noticias sobre o
programa nos doze anos considerados, quase triplicando novamente face ao ciclo

anterior e sextuplicando face ao PISA 2000.

A matematica ¢ a area de avaliacdo mais referida nos media, ainda que a area “major”
da edicdo com mais noticias (2009) tivesse sido a leitura, o que nos diz que a agenda
mediatica sobre o PISA esta sujeita a fatores de condicionamento da agenda mediatica
e politica do pais, para além dos fatores derivados do contetido e dos resultados do
proprio PISA.

Os titulos das pecas jornalisticas analisadas, ao contrario de outros paises europeus
(Dixon et al.,, 2013), ndo mostram globalmente uma predominancia do sentido
negativo sobre as politicas de educacéo, o pais, as escolas, os professores ou 0s alunos,
mas também ndo mostram o contrario, havendo globalmente um equilibrio entre os
sentidos positivo e negativo, embora a sua distribuicdo por ciclos mostre que o sentido
positivo s6 € maioritario relativamente ao PISA2009, sendo o sentido negativo

predominante relativamente as restantes trés edi¢bes anteriores.

O conteudo dos artigos mostra, também, um total predominio do sentido negativo
relativamente ao desempenho dos alunos, das escolas ou do pais nas trés primeiras
edicOes (com especial incidéncia na de 2003 em que a &rea “major” de avaliagéo era a
matematica), a qual também se inverte totalmente para um sentido positivo fortemente
dominante na edicdo de 2009. Pode pois concluir-se que o sentido positivo/negativo

das pecas jornalisticas se mostra profundamente relacionado com o nivel concreto dos
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g)

resultados obtidos no PISA, os quais tiveram uma significativa melhoria em 2009,
face aos fracos resultados das edi¢des anteriores.

As noticias sobre o PISA associam os resultados a medidas de politica (tomadas ou a
tomar), especialmente nos casos das edi¢des de 2003 e 2009 (que obtiveram resultados
bem diferentes) o que nos leva a concluir que a acentuacdo da percecdo da
negatividade ou da positividade dos resultados obtidos induz mais fortemente o
estabelecimento de relagcBes com as politicas de educacdo. Mas também outros fatores
relacionados com a agenda politica e mediatica, como as elei¢cbes e a mudanca de
governo, podem influenciar a percecéo ou a visibilidade dessa relacé&o.

As medidas de politica mais associadas aos resultados do PISA sdo, por um lado, as
relativas a casos concretos presentes na agenda politica, quer como causas quer como
acOes possiveis de promocdo de melhorias, e, por outro, as relativas a orientacfes
gerais ou conjuntos de medidas orientadas para uma mudanca ou “reforma” mais

global.

A associacdo entre o PISA e os atores politicos é também um dado presente nos artigos
analisados, de forma ainda mais relevante do que as medidas de politica, com especial
incidéncia — uma vez mais — no ciclo relativo a edicdo de 2009, mas também a de
2003. Essa associacao tem especial incidéncia no “ministro da educacao”, como seria
expectavel, dado ser o que esta mais ligado as politicas de educacéo, ainda que a forte
presenca do primeiro-ministro, no ciclo relativo a 2009, possa significar um reforco
induzido pelo PISA, ou pelos préprios atores, da percecdo publica da importancia ou

visibilidade das politicas de educacao.

4.4 Conclusoes

Apos a Lei de Bases do Sistema Educativo (aprovada por larga maioria no parlamento), e o
desenvolvimento da reforma educativa a ela associada, ficaram definidos os principais eixos
estruturantes da politica educativa portuguesa, como a extensdo da escolaridade obrigatoria, a
formacdo e carreira dos professores, a organizacdo do ensino técnico e profissional, a

reorganizacdo da rede escolar e a restruturacdo da administracdo educativa com as questdes da
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transferéncia de responsabilidades, da organizacdo dos servi¢os do Ministério da Educacéo e
da autonomia e administragdo das escolas. Estes eixos mantiveram-se e foram desenvolvidos
e consolidados ao longo das duas décadas seguintes, num quadro que, apesar de apresentar
oscilacbes de intensidade ao longo desse periodo, mostrou afinal uma significativa
continuidade que conduziu a uma evidente estabilizacdo das politicas. No entanto, a extensdo
da escolaridade obrigatdria veio colocar novos problemas no &mbito da equidade e da
eficiéncia do sistema educativo o que, associado a consolidacdo estrutural do sistema,
permitiu também a emergéncia, para um novo patamar de visibilidade, dos aspetos relativos
aos seus resultados, dos quais ressalta o insucesso escolar, quer pela dimensédo verificada quer
porque constitui uma dimensdo fundamental da equidade e da eficiéncia referidas. A questao
dos resultados escolares assumiu pois uma relevancia central nas politicas em Portugal, como,
alids, aconteceu no ambito da OCDE, acentuando-se um processo de convergéncia nas
décadas seguintes.

Assim, em Portugal observou-se uma significativa melhoria dos resultados escolares,
designadamente na primeira década do século XXI. Essa melhoria € notoria, quer do ponto de
vista dos indicadores internos relativos ao sucesso escolar, como esta espelhado na evolucao
da taxa de retencédo e abandono constante da figura 4.2, quer do ponto de vista dos indicadores
externos relativos as competéncias escolares, como se verifica na evolugdo dos resultados do
PISA, constantes da figura 4.15.

No final da década de 80 do século passado, a OCDE assumiu a necessidade e a
conveniéncia da utilizacdo de procedimentos mais eficientes e poderosos de producdo de
dados, na sua acdo no campo das politicas de educacdo, apos alguma discussdo e hesitacao
interna e sob a pressao de alguns paises como os Estados Unidos e a Franca. Para tal, é criado
um programa (INES) visando o desenvolvimento de um sistema de indicadores que fossem
simultaneamente Uteis a tomada de decisdo politica a nivel dos paises e validos na
comparacdo internacional o qual vem a originar o primeiro relatério (EAG), em 1992, relativo
a 36 indicadores, organizados em trés grupos: Custos e Recursos, Resultados da educacéo e
Contexto educativo.

Esta situacdo introduziu uma mudanca muito substancial nos mecanismos e instrumentos
de acdo da OCDE nas politicas publicas de educacdo dos paises. Até ai, tal acdo assentava

fundamentalmente em mecanismos de relacdo direta com cada pais, usando como
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instrumentos fundamentais os exames de politica e 0s exames tematicos, complementados
com programas de assisténcia técnica as reformas ou as politicas resultantes desses exames.

Com o0 EAG, a organizacdo altera o contexto de intervengdo criando, a0 mesmo tempo,
uma aparente postura mais afastada e menos intrusiva, mas uma maior exposi¢do das politicas
dos paises, assente no escrutinio de comparabilidade dos indicadores, que passa a estar
disponivel, ndo sé aos decisores politicos e a administracdo, mas também a comunidade
académica e cientifica, aos media e a opinido publica de cada pais.

O conjunto dos indicadores selecionados vem a revelar-se bastante apropriado aos
objetivos, ainda que va sofrendo alguns ajustamentos ao longo do tempo, estabilizando a
partir de 2002.

Com um conjunto de indicadores estavel, assentes na comparabilidade e associados as
politicas e facilitando o escrutinio quer por decisores quer por especialistas quer pelos media
quer pela propria opinido publica, a OCDE cria um contexto adequado ndo apenas a
promoc¢do das mudancas das politicas, mas também a convergéncia das mesmas entre 0s
diversos paises.

No presente trabalho, o estudo do caso de Portugal mostra-nos que a convergéncia ocorreu,
de forma bastante evidente, nos indicadores de resultado (taxas de escolarizacdo ou de
qualificacdo/diplomacéo) e tambem nos indicadores de input (designadamente os relativos ao
financiamento da educacdo) e que ndo aconteceu, ou ocorreu de forma menos evidente, no
caso dos indicadores de processo (como os racios alunos/professor, ou alunos/turma ou o
tempo de ensino dos professores). Considerando, como Jakobi e Telteman (2011), que o0s
indicadores de resultado e de input estdo mais associados a politicas de nivel macro dirigidas
a objetivos gerais e formais e os indicadores de processo e funcionamento estdo mais
associados as politicas de nivel micro, mais orientadas para a implementacdo, podemos
concluir que a convergéncia das politicas tera ocorrido nas primeiras e ndo nas segundas, dado
que estas estdo mais sujeitas as circunstancias locais e conjunturais, a intervencéo e influéncia
dos stakeholders e até de outras areas da politica publica, o que as torna mais diversificadas e
também mais irregulares.

A estabilizacdo dos indicadores utilizados pela OCDE ndo pode deixar de ser associada a
resolucdo do problema que subsistia no quadro da comparabilidade: os resultados de
aprendizagem. Com o sistema de indicadores baseado na recolha de informacdo produzida

pelos diferentes paises, os resultados de aprendizagem mostravam dificuldades de

224



comparacdo dado que cada pais utiliza diferentes mecanismos e instrumentos para a avaliagéo
e monitorizagdo dos mesmos.

A resolucéo de tal problema originou o PISA, o qual, do ponto de vista técnico, se filia na
tradicdo de outros testes internacionais como o TIMMS e o PIRLS, embora apresentando duas
diferencas essenciais: a primeira € o facto de ndo se centrar no curriculo escolar mas sim nas
competéncias necessérias a vida real (life skills) e a segunda é a sua orientacdo para a politica
publica (policy orientation). Na verdade, o PISA ndo é s6 um teste de avaliacdo de
competéncias porque recolhe e trata muita informagdo contextual, quer relativa aos alunos
quer as escolas e as familias. E também ndo é s6 um instrumento de investigacdo porque
contém recomendac@es e orientacBes de politica como ponto-chave.

Com o PISA, a OCDE expande enormemente a sua capacidade de agdo como ator
internacional na politica publica de educacdo e consequentemente a sua influéncia sobre os
diversos paises, fixando standards e benchmarks e criando assim uma pressdo acrescida no
sentido da convergéncia de politicas. Com o PISA, a OCDE, além de reforcar muito os
mecanismos de comparabilidade, aumenta, também, as condic¢des de visibilidade e escrutinio
dos resultados da educacdo nos diversos paises e a associacdo destes as respetivas politicas
publicas, ndo sO através do conhecimento direto dos decisores e dos especialistas, mas
também através da crescente difusdo mediatica dos resultados e da discussdo publica da sua
relacdo com aquelas politicas.

Alguns autores mostraram, como vimos, um significativo impacto do PISA nas politicas
publicas de educacdo de certos paises, através do estudo da presenca do PISA nos media e da
analise de conteudo das noticias sobre 0 mesmo.

Também o estudo que fizemos para 0 caso portugués nos leva a concluir por um
progressivo impacto, com o crescimento do nimero de noticias de 2001 para 2012, mas com
especial relevo para o PISA 2009 relativamente as anteriores edi¢6es. Por outro lado, e em
linha com outra pesquisa realizada considerando os casos da Alemanha, Finlandia, Reino
Unido e Franca, o conteudo dos artigos apresenta um olhar de sentido negativo sobre os
resultados, de forma inequivoca para as primeiras trés edi¢des (2000, 2003 e 2006), mas
inverte radicalmente esse sentido no respeitante a edicdo de 2009, sobre a qual a grande
maioria dos artigos apresenta uma apreciacdo positiva face dos resultados.

O estudo mostra ainda que, também em Portugal, nos media analisados se encontra uma

forte relacdo entre o PISA e a politica publica de educacdo, seja através da associacdo aos
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atores politicos seja atraves da associagdo a medidas de politica tanto de natureza concreta e
presentes na agenda politica como de natureza mais geral e orientadas para a mudanca.

Com o PISA, a OCDE consolida uma nova forma de acdo no quadro da sua influéncia
sobre as politicas publicas de educacdo, iniciada com o projeto INES. Esta forma de acdo, em
vez de se basear na intervencdo junto de cada pais, como aconteceu nas fases anteriores,
assenta na comparabilidade dos resultados e na monitorizacdo dos sistemas educativos através
dela. Com esta comparabilidade e monitorizacdo, a OCDE alarga o forum de analise das
politicas publicas de educacdo, passando do espaco de relagdo com cada governo, para o
espaco de relacdo, numa primeira fase, com 0s especialistas e 0s investigadores e,
progressivamente, com o publico dos varios paises. Estando presente no espaco politico
institucional, no espaco técnico e cientifico e no prdprio espaco publico e apresentando-se
como pivot da monitorizagdo dos sistemas educativos, a OCDE reforga enormemente a sua
influéncia no quadro quer da construcdo quer da implementacdo quer da avaliacdo das
politicas publicas de educacao.

Em Portugal, a influéncia da OCDE, através dos instrumentos assentes nos indicadores, é
clara e tem uma traducdo na convergéncia dos indicadores de resultados e de input — e das
politicas macro que lhe estdo associadas — e acentuando-se com um impacto progressivo do
PISA e da sua evidente associacdo as politicas publicas de educagdo, como mostra a analise

dos media.
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CAPITULO5
CONCLUSOES FINAIS

A transnacionalizacao das politicas publicas, a educacédo e a OCDE

Num tempo de intensa globalizacdo assume especial relevancia o estudo das
condigdes, dos processos e dos efeitos da transnacionalizacdo das politicas publicas.
Hoje existe, pois, um largo numero de abordagens e teorizagdes que procuram dar
sentido e inteligibilidade a diversificacdo dos processos de formacdo e gestdo das
politicas publicas, num mundo cada vez mais caracterizado pela incerteza e
complexidade dos aspetos que exigem regulacdo e pela interdependéncia dos Estados,
assumindo o conhecimento, assim, um papel destacado.

Para designar, caracterizar e explicar tais processos desenvolveram-se conceitos e
teorias como a “difusdo” (policy difusion) (Elkins and Simmons, 2005; Simmons,
Dobbin ¢ Garret, 2006), a “transferéncia” (policy transfer) (Dolowitz and Marsh, 1996,
2000) que abordam as evidéncias e as causas das semelhancas das politicas pablicas em
paises diferentes, ou como a “convergéncia” (policy convergence) (Bennet,1991;
Holzinger e Knill, 2005) que se aplica quando as politicas se tornam progressivamente
semelhantes ao longo do tempo.

Os mecanismos de construcdo e desenvolvimento dos processos de transferéncia
podem ser de diferente natureza e ter fundamentacdo diversa desde a aprendizagem
(lesson drawing), ao condicionamento ou mesmo a acéo coerciva (coercion) (Dolowitz
e Marsh, 2000). Os processos de difusdo podem interpretar-se num quadro teérico mais
construtivista quando assumem uma forma de “socializacdo” ou “emulagdo” e
apresentam uma racionalidade mais normativa e orientada para a legitimacdo, ou hum
quadro mais racionalista quando assumem a forma de “aprendizagem” ou de
“avaliacdo” ¢ apresentam uma racionalidade mais instrumental e orientada para a
utilidade (Heinze, 2011). Também a convergéncia pode ocorrer segundo formas e tipos
diversos. Assim pode assumir formas que vdo desde a imposicdo a resolucao
independente de problemas, passando pela harmonizacdo, a concorréncia e a pressao
internacional (Holzinger e Knill, 2005). A convergéncia pode também respeitar a
diminui¢do da variagdo de politicas entre paises (tipo 6), & aproximagdo dos paises mais

atrasados aos mais avancados (tipo P), a aproxima¢do de vérios paises a uma
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determinada politica (tipo y) ou a aproximagao de um pais a um modelo exemplar (tipo
d) (Knill, 2005).

Nas politicas de educacdo o estudo da transnacionaliza¢do cruza-se com o estudo da
origem dos sistemas educativos modernos. Uma das primeiras explicagdes globais sobre
a origem e consolidagcdo dos sistemas educativos modernos foi apresentada por
Margaret Archer em 1979, a partir da analise da evolucéo dos sistemas de quatro paises
europeus: Franga, Russia, Dinamarca e Inglaterra (Archer, 1979). A partir de uma
perspetiva socioldgica, Archer coloca os atores sociais, mais do que as estruturas
impessoais, como a economia ou o Estado, na origem das mudancas conducentes a
consolidacéo dos sistemas educativos. Para a autora, 0 processo de mudanca, em termos
politicos, é resultado do conflito entre grupos de atores sociais com diferentes acessos
as fontes de poder.

Para outros autores como Green (1994) hd uma completa imbricagdo entre a
construcdo dos sistemas educativos e a formacdo do Estado-nacdo e dos seus trés
referenciais sociopoliticos: nacionalidade, soberania e cidadania. Por sua vez, Soysal e
Srang (1989), num estudo sobre a origem dos sistemas educativos em 17 paises
concluiram que as caracteristicas do Estado — como a riqueza ou a soberania — tinham
pouco efeito nas leis e nas taxas de escolarizacdo, mas a interacdo entre o Estado, a
Igreja e alguns grupos sociais constituiu um determinante critico para a forma que esses
sistemas tomaram.

Com a mais recente onda de globalizacdo do final do século XX, assume particular
acuidade a reflexdo dos efeitos dessa globalizacdo nas dindmicas dos sistemas
educativos e nas politicas publicas dos Estados, quer do ponto de vista enddgeno, quer
do ponto de vista da transnacionalizacdo das mesmas, face a multiplicacdo dos niveis de
poder entre o local e o global.

No final do século passado e no inicio deste, consolidaram-se duas visdes da relacdo
entre globalizacdo e educacdo, cujos principais mentores sdo John Meyer e Roger Dale,
e que o segundo designou por “Cultura Educacional Mundial Comum” (CEMC) e
“Agenda Global Estruturada para a Educacdo” (AGEE). Ambas as abordagens
assentam na existéncia e desenvolvimento de intensos processos de transnacionalizacao
das politicas educativas. Para a AGEE a construcdo das politicas educativas deriva do
modo como os Estados-nacdo se confrontam com os problemas, a partir dos quais se
constitui a agenda do Estado e de todas as partes componentes da sociedade capitalista,

incluindo a educagdo (Dale, 2001). Para os “institucionalistas mundiais” da CEMC a
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construcdo das politicas de educacdo deriva de um conjunto supranacional de ideias,
normas e valores que enformam as respostas nacionais, e nos quais se considera a
educagdo como um bem geral (Meyer e Kamens, 1992). Assim as semelhancas entre 0s
sistemas educativos sdo muito mais impressivas do que as respetivas diferencas,
podendo referir-se até a emergéncia de um sistema educativo mundial (Meyer, 2000).

Nos processos de transnacionalizacdo das politicas publicas e designadamente da
educagdo assumem particular relevo as organizagdes internacionais. Estas atuam de
modos diversos porque a natureza do respetivo mandato determina o tipo dos seus
instrumentos de acdo na transnacionalizacdo (difusdo, transferéncia ou convergéncia)
das politicas publicas. Assim, a acdo dessas organiza¢fes pode assumir varias formas
que vdo desde a consolidacdo de ideias por difusdo discursiva, a prescricdo de
comportamentos pela definicdo de standards e benchmarks, passando pela transferéncia
de recursos, pela coordenacdo e vigilancia de atividades e pelo apoio e assisténcia
técnica as estruturas dos paises (Jakobi, 2009). Esses mecanismos de acdo podem
assumir uma dimensdo mais coerciva ou mais voluntaria, no que é habitualmente
referido na literatura como mecanismos “hard” (de natureza mais coerciva) e
mecanismos “soft” (de natureza mais voluntaria).

Podemos distinguir, desde logo, as organizacdes cujos mandatos contemplam
expressamente funcdes regulatdrias, como a Unido Europeia (UE) ou a Organizacao
Mundial do Comércio (OMC), de outras em que tal funcdo ndo esta presente
originalmente nos respetivos mandatos, como a UNESCO ou a OCDE, e ainda de outras
em que tais funcBes estdo dependentes de um quadro contratual especifico com o0s
Estados, como o Banco Mundial ou 0 FMI.

A OCDE néo tendo fungbes regulatorias nem capacidade legal, nem tendo outros
instrumentos coercivos como o financiamento aos estados, teve, no entanto, uma acéo
significativa no ambito da difusdo, transferéncia e convergéncia de politicas, ao longo
de toda a sua histéria. Essa acdo tem, na educacdo, especial relevancia desde o inicio
dos anos 60. Tal deve-se a adogdo pela organizacdo do conceito de capital humano, o
que tornou a questdo educativa incontornavel no ambito das politicas de
desenvolvimento econdémico que eram o alvo principal da acdo da OCDE. Hoje parece
irrefutavel a afirmacdo de que a OCDE tem constituido, desde a sua fundacdo, uma
instituicdo com significativa influéncia na construcdo, regulacdo e avaliacdo das
politicas publicas de educacdo (e diversas outras) dos paises membros e até de diversos

outros.
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A forma como se exerce a influéncia da organizagédo constitui, pois, um interessante
objeto de estudo. Desde logo € relevante assinalar que a organizacdo ndo tem
capacidade legal sobre os seus membros. Por outro lado, também ndo possui
instrumentos significativos de financiamento a programas de assisténcia. Assim,
parecem afastadas as analises e explicagdes baseadas em mecanismos coercivos, sejam
eles de natureza legal ou normativa sejam de natureza financeira. Restam, pois, 0S
argumentos assentes no conhecimento, reputagdo e persuasdo como mostram alguns
estudos sobre a sua acdo publicados no final do século XX e inicio do século XXI
(Papadoupolos, 1994; Henry et al., 2001; Rinne et al., 2004).

Assim, até aos anos 90, a OCDE baseou a sua a¢do no uso de instrumentos como 0s
exames de politica nacional e 0s exames tematicos sendo os primeiros relativos a um s6
pais e 0s segundos cobrindo um determinado tema em diversos paises. A participacdo
nestes exames € voluntaria e depende de acordo entre os paises e a OCDE. Come¢am
com um relatorio nacional feito pelo pais, que é lido por uma comissdo de avaliacéo
composta por trés a seis peritos designados pela OCDE, incluindo um representante do
secretariado da organizacdo, sendo 0s restantes membros externos a organizagéo,
usualmente professores universitarios ou investigadores ou funcionarios de alto nivel da
administracdo publica. A comissdo realiza, em seguida, uma visita de trabalho ao pais
em questdo e elabora um relatério e um conjunto de questdes que séo depois discutidos
numa reunido (confrontation meeting) entre representantes da OCDE e do pais em
avaliacdo e os membros da comissao, resultando dai a publicacdo de um relatorio final
contendo todas as pecas do processo.

No periodo que decorre do inicio dos anos 60 até a decada de 90 identificam-se pelo
menos duas fases da acdo da organizacdo, abrangendo a primeira a década de 60 e o
inicio dos anos 70, sendo caracterizada por uma enfase nas teorias do capital humano e
na igualdade de oportunidades e promovendo uma expansdo acelerada dos sistemas
educativos, que Papadopoulos (1994) designou mesmo como “a idade de ouro do
crescimento do ensino”. Apos a crise mundial de 1973/75, teve lugar uma nova fase de
acdo, a qual se caracterizou por maior empenho na resposta aos problemas econémicos
e sociais causados pela reestruturacdo dos paises industrializados, pela promocdo da
transicdo da escola para a vida ativa e pela melhoria da qualidade da educagdo e
expansdo das oportunidades educativas.

A partir da década de 90, teve lugar na OCDE um trabalho de construcéo,

compilagdo e divulgacdo de indicadores (International Indicators and Evaluation of
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Educational Systems — INES), o qual iria ter grande importancia na orientacdo da acao
da organizacdo e nas politicas publicas de educacdo dos paises, designadamente através
dos relatorios anuais Education at a Glance, iniciando-se entdo uma nova fase de agédo
da organizacdo, marcada pela producdo e utilizacdo de indicadores educativos que
vieram introduzir uma dimensao de comparabilidade entre os paises. Esta mudanca viria
a mostrar-se de consequéncias radicais para a acdo e para a influéncia da organizacao
nas politicas de educacgdo dos paises, potenciando e acentuando enormemente os efeitos
de coordenacdo e convergéncia. Alguns autores referem mesmo que tal constitui um
novo e poderoso paradigma da construcdo das politicas publicas, que designam de
“governagdo por numeros” (Novoa e Yariv-Marshal, 2003; Grek, 2009).

Esta nova forma de acdo € reforcada com o aparecimento do PISA, que ao assegurar
condicdes de comparabilidade dos resultados educativos, influencia uma orientagédo para
os resultados, das politicas de educacdo dos paises. Assim, com o PISA, ndo sO se
consolida a producéo de dados como mecanismo de governance, como se reforca tal
abordagem com a definicdo de standards e benchmarks, acentuando-se uma estratégia
que vai para além da vigilancia de execucédo e da coordenacdo de atividades e inclui ja
funcbes de prescricdo de comportamento. Tais mecanismos reforcam muito a influéncia
da OCDE na construcdo das politicas publicas de educacdo dos paises e acentuam 0s
processos de convergéncia (Knill, 2005) nio so6 dos tipos o e 6 ja referidos, mas também
dos tipos P (aproximagdo dos paises mais atrasados aos mais avancados) e y

(aproximacéo dos paises a uma determinada politica).

A organizacao do estudo

Neste trabalho pretendemos analisar a influéncia da OCDE nas politicas publicas de
educacdo em Portugal. As nossas questdes de partida foram pois as seguintes:
1- Quando e como ocorreu a acdo da OCDE no ambito das politicas de
educacdo em Portugal?
2- Quais 0s mecanismos e instrumentos utilizados nessa acado?
3- Quais os efeitos dessa a¢do nas politicas publicas de educacdo em Portugal?
Para o efeito baseamos a organizacdo da nossa abordagem no modelo de acdo da
OCDE como ator politico internacional, definido por Martens e Jacobi (2010), que
considera trés dimensdes para efeito de analise: as condi¢fes, 0s mecanismos e 0s

efeitos nas politicas. Nas condi¢es podem considerar-se trés variaveis essenciais: 0s
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atores externos, a dindmica interna e as condic¢des politicas. Os mecanismos utilizados
podem ser a producdo de ideias, a avaliacdo de politicas e a producdo de dados e 0s
efeitos podem expressar-se em mudancgas, coordenagdo e/ou convergéncia de politicas.

O periodo estudado corresponde ao periodo de construcdo do sistema educativo
portugués contemporaneo, caracterizado pela democratizacdo do acesso e do sucesso
escolares (ainda que em menor profundidade neste caso) e que, do ponto de vista formal
e legal, é delimitado, no seu inicio, pela extensdo da escolaridade obrigatoria para
quatro anos (DL n° 40 964, de 31/12/56, para 0s homens e DL n° 42 994, de 28/5/60,
para as mulheres) e no seu final, pela extensdo dessa mesma escolaridade para 12 anos
(Lei n° 85/2009, de 27/08). Nesse periodo consideramos trés fases, cada uma
caracterizada pela utilizacdo de um mecanismo especifico. Para cada fase analisamos as
condicdes e 0 contexto da acdo, quer do ponto de vista da situagdo portuguesa, quer do
ponto de vista da situacdo da propria OCDE. Analisdmos igualmente a natureza, o
contetdo e a aplicagdo dos mecanismos e instrumentos utilizados pela organizagdo na
sua acdo em Portugal e por fim os efeitos através da relacdo com as mudancas e/ou a
convergéncia das politicas.

Nas duas primeiras fases, o estudo foi essencialmente documental e as fontes
principais utilizadas foram os relatorios da propria organizacdo, bem como relatorios
oficiais portugueses, com relevo para o relatorio do Projeto Regional do Mediterraneo e
os relatérios do Exame da Politica Nacional de Educacdo de 1983. Estas fontes foram
complementadas por diversos outros relatorios técnicos, quer da OCDE, quer de
Portugal, quer ainda de outras organizacgdes internacionais como a UNESCO e o Banco
Mundial e também por outros documentos de politica como os Planos de Fomento,
discursos e intervencdes dos ministros da educacdo Leite Pinto, Veiga Simdo e José
Augusto Seabra e diversos diplomas legislativos e normativos. As fontes estatisticas
foram as estatisticas da educacdo, compiladas no relatorio “50 anos de Estatisticas de
Educacao” editado pelo Gabinete de Estatistica e Planeamento da Educacdo do
Ministério da Educacdo e pelo Instituto Nacional de Estatistica, complementado pelo
relatorio “Evolug¢ao do Sistema de Ensino 1960/61 — 1973/74” da Secretaria-Geral do
Ministério da Educacdo.

O estudo da terceira fase assumiu uma diferente metodologia de analise empirica,
sendo, numa primeira parte, utilizadas medidas estatisticas descritivas e inferenciais
para analise da convergéncia de Portugal e da OCDE em trés conjuntos de indicadores

educacionais constantes do relatério Education at a Glance e numa segunda parte foi
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realizada uma analise de contetido, com apoio de software informético apropriado, das
noticias publicadas sobre o programa PISA, entre 2001 e 2012, em trés 6rgdos de

comunicagdo social escrita.

O PRM e a mudanga de paradigma

A OECE foi fundada em 1948, na segunda conferéncia de Paris, com a missdo de
coordenar a ajuda financeira americana aos paises europeus no ambito do Plano
Marshall, proposto por George Marshall, secretario de Estado norte-americano. Na sua
missdo, a OECE tinha como objetivo promover o desenvolvimento das economias
europeias e o pleno aproveitamento das potencialidades das mesmas, de forma a
aumentar a producdo e a restaurar e manter a sua estabilidade. Em 1961, na conferéncia
de Washington, a OECE passa a designar-se OCDE e adota as teorias do capital humano
no enquadramento da sua acdo no desenvolvimento econdémico e social. A conferéncia
concluiu que a educacdo ndo era sO um servigo publico essencial, mas também um
investimento e que, portanto, o alargamento, ao maior numero possivel de individuos,
de mais e melhor educacdo era ndo so desejavel em si mesmo mas era também um dos
mais importantes fatores de crescimento econémico.

A organizacdo adota assim uma mais intensa intervencdo no ambito das politicas de
educacdo, tendo ja comecado a realizar, a partir do final dos anos 50, exames a politica
educativa dos Estados-membros.

Portugal, apesar de ter visto recusada, em 1946, a sua entrada na Organizacdo das
Nacdes Unidas, foi convidado para participar, em 1947 em Paris, na conferéncia
econdmica de preparacao do Plano Marshall, que criou a OECE, a qual veio a integrar
como membro fundador.

Na area da educacdo, o pais tinha chegado ao pds-guerra com um sistema educativo
incipiente, resultante das reformas do ministro Carneiro Pacheco, na sequéncia da
chegada de Salazar ao poder e da aprovacdo da constituicdo de 1933. O ensino infantil
oficial havia sido extinto, a escolaridade obrigatéria reduzida a trés anos e as escolas do
magistério primario encerradas. Na escola do Estado Novo pontificava, pois, o principio
de que cada um devia ser educado de acordo com o seu estatuto social, de forma a evitar
desencadear novas expetativas sociais € minimizando os efeitos de uma hipotética
utilizacdo do capital escolar como fator de mobilidade social. Com o final da guerrae o

aparecimento de novas preocupacdes com o desenvolvimento econémico, comegam a
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acentuar-se as pressdes de modernizagao sobre o pais e, apesar de ndo haver alteracdes
significativas no regime e na situacao politica, também em Portugal comecou a ser dada
mais atencdo ao ensino e designadamente ao ensino técnico, na linha de preocupacfes
da maioria dos paises com a preparacdo de profissionais para a recuperacdo da
economia. Assim, em 1947, foi aprovada uma reforma daquele ensino e iniciada a
construcdo de novos edificios para novas escolas, que se prolongou pelas duas décadas
seguintes. Ainda assim, em 1950/51 a taxa de escolarizacdo aos 8 anos era somente de
75,3% e aos 12 de 31,1% (OCDE, 1966) e a taxa de analfabetismo da populagdo maior
de 7 anos atingia 40% (Teodoro, 2001).

Em 1955, o engenheiro Francisco Leite Pinto assumiu o cargo de ministro da Educacao.
O novo ministro apresenta uma visdo critica do estado de desenvolvimento do pais, face
a situacdo dos outros paises ocidentais, referenciando “o deploravel atraso” de Portugal
comparado “aos paises ocidentais que ja construiram um mundo de abundancia”. Leite
Pinto comecou por alargar, em 1956, para 4 anos a escolaridade obrigatoria (Decreto-lei
n® 40964 de 31 de Dezembro de 1956), ainda que, no ambito dos condicionalismos da
época, abrangendo inicialmente s6 os homens e sO posteriormente as mulheres
(Decreto-lei n° 42994 de 28 de Maio de 1960). Mas, face a situacdo de atraso educativo
do pais, como ele proprio definia, projetou, em 1959, um Plano de Fomento Cultural,
que implicava um ambicioso investimento na educacdo e querendo aproximar-se das
politicas que se desenvolviam nos outros paises ocidentais, Leite Pinto estabeleceu
conversacfes com a OECE/OCDE para a realizacdo de um trabalho comum realizado
por técnicos portugueses, mas acompanhado e avaliado por técnicos e especialistas da
organizacdo e com financiamento conjunto. O timing da proposta revelou-se perfeito. A
OECE/OCDE tinha iniciado no ano de 1958/59, a semelhanca do que j& fazia para a
politica econdmica, a realizacdo de exames anuais aos paises para avaliacdo da situacao
do ensino cientifico e técnico, principal preocupacdo da organizacdo nessa época. O
exame a Portugal teve lugar no ano de 1959/60 o que se mostrou ser um contexto muito
apropriado para a negociacdo e posterior aprovacdo da proposta de Leite Pinto.

No pedido do governo portugués, a OCDE viu uma grande oportunidade de uma acao
influenciadora da definicdo das politicas publicas, no sentido da ligacdo entre a
educacdo e o crescimento econdmico e, por extrapolacdo, o progresso social. Assim se
compreende a decisdo de alargamento do projeto a outros paises que, a data, se
encontravam em situacdo semelhante a portuguesa e que eram 0s paises da corda do

Mediterraneo: Espanha, Grécia, Italia, Turquia e Jugoslavia, nascendo assim o Projecto
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Regional do Mediterraneo (PRM). Todos esses paises, com excecdo de algumas regides
ricas da Itdlia do Norte, apresentavam baixo rendimento per capita, elevada
percentagem da populacédo ativa na agricultura, falta de pessoal qualificado, baixas taxas
de escolarizacéo e caréncia de equipamentos escolares.

O objetivo central do PRM era o de fazer a previsao das necessidades escolares e dos
respetivos impactos financeiros detalhados em cada um dos seis paises face as
necessidades de mao-de-obra, designadamente de natureza cientifica e técnica, em
funcdo do crescimento econdmico previsto até 1975 (OCDE, 1965). O Projecto
Regional do Mediterrdneo foi pois o instrumento utilizado pela OCDE na sua agéo
difusora do novo paradigma do capital humano e da relagdo entre economia e educacao,
que tantas implicag6es viriam a ter nas politicas publicas, designadamente na educacéo.

O diagndstico do PRM da realidade educativa portuguesa foi arrasador: quase 90%
da populagédo ativa tinha menos que o0 ensino primario, tendo 67,2 % frequentado o
mesmo sem o concluir e ndo tendo os restantes qualquer frequéncia escolar. Tais dados
implicavam, de acordo com o0s autores “uma baixissima produtividade do sistema
escolar”.

Assim o relatorio conclui pela necessidade de proceder a um forte alargamento do
acesso aos varios niveis escolares (previsdo de crescimento médio de 189% nos quinze
anos seguintes, sendo de 1124% no 1° ciclo do ensino secundario e de 560% nos outros
ciclos), devendo ocorrer o alargamento da escolaridade obrigatoria para seis anos em
termos imediatos e para 8 a partir de 1970.

Mas, para além do acesso, o0 relatério diagnostica ainda com maior gravidade a
“produtividade” do sistema escolar, ou seja, os efeitos da repeténcia e do abandono
escolares, tendo concluido que por cada 100 alunos que frequentavam a 42 classe,
somente 70% a concluia, 18 entravam no ensino secundario, 5 o completavam e 2
obtinham um diploma universitario, ndo deixando de analisar as gravissimas
consequéncias economicas e financeiras da repeténcia. Assim consideravam que a
melhoria, neste caso, teria que ser ainda mais intensa, devendo o nimero de diplomados
dos diversos niveis crescer em media 289% nos 15 anos seguintes.

Mas, o relatério ndo deixava de corajosamente identificar as causas socioecondémicas
do problema, sublinhando que eram os mais pobres os que eram atingidos pelo
insucesso e pelo abandono e apontando a gratuitidade como medida necessaria a
melhoria da igualdade de oportunidades. Mas, o relatério identificava também a

necessidade de corregdo de graves deficiéncias de funcionamento do sistema de ensino,
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das quais vale a pena destacar a de reequacionar a natureza de barreiras de
estanquicidade existentes como os multiplos exames nos diversos niveis de ensino!

Parece ndo suscitar grandes ddvidas que a abordagem técnica e politica (e até a
linguagem) dos estudos e dos relatérios do PRM constitui uma mudanca radical na
histéria da educagdo portuguesa. Os relatérios do PRM mostram um enorme
afastamento face as politicas de educacdo do Estado Novo, legitimam uma alteracdo
radical no discurso educativo, mudam os referenciais das politicas e modificam a
definicdo de prioridades. Consideramos, pois, que estamos perante uma inequivoca
mudanca de paradigma nas politicas publicas de educacdo em Portugal. Ainda que os
seus efeitos possam ter ocorrido de forma mais lenta do que noutros paises, 0 novo
paradigma, resultante do PRM e da acdo da OCDE, vai consolidar-se, produzindo
significativas transformacdes quer do ponto de vista da preparacdo das politicas (o
planeamento educativo) e também da formulagdo das proprias politicas (a reforma
Veiga Sim&o) quer nos resultados das mesmas (como a alargamento da escolaridade
obrigatoria, a valorizacdo da educacao e a expansdo da procura).

O impacto do relatorio nas politicas de educacdo nos anos imediatos ndo é muito
intenso, levando até o coordenador da equipa, Alves Martins, a publicar em 1968 um
artigo critico relativamente a situacdo do ensino face as previsdes e recomendacdes do
PRM, mas, tiveram lugar, pelo menos, duas importantes medidas de politica nele
previstas e representativas da matriz de pensamento da OCDE: a criacdo do Gabinete de
Estudos e Planeamento da Acdo Educativa e o alargamento da escolaridade obrigatdria
para seis anos.

A reforma Veiga Siméo iniciada em 1970 constituira o segundo e mais significativo
momento da influéncia do PRM e do pensamento e acdo da OCDE nas politicas de
educacdo portuguesas, como prova 0 constante e intenso acompanhamento da reforma
pela organizacdo. Desde logo relevam os objetivos de melhoria da igualdade de
oportunidades e de democratizacdo do acesso, traduzidos na extensdo da escolaridade
obrigatéria e unificada para oito anos, mas também na objetivacdo das condicdes de
gratuitidade, da criacdo da acao social escolar, do alargamento do ensino secundario, da
expansdo do parque escolar e da estruturacdo da formacdo de professores no quadro
destas alteracdes. Mas, releva também e talvez com igual importancia a valorizacdo da
educacdo, traduzida na triplicacdo por Portugal das despesas de educacdo, quer na sua
globalidade, quer nos custos por aluno. Valoriza¢do que encontra também expressao no

IV Plano de Fomento, no qual, pela primeira vez e ao contrario dos anteriores, a
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Educacdo merece um capitulo (o primeiro), definindo um largo conjunto de objetivos
quantitativos e qualitativos e colocando-se hum plano claramente prioritario no ambito
das politicas publicas.

Podemos pois concluir que o Projecto Regional do Mediterraneo foi o instrumento
utilizado pela OCDE na sua agéo difusora do novo paradigma do capital humano e da
relacdo entre economia e educacdo, que tantas implicagdes viria a ter nas politicas
publicas, designadamente na educacdo. No caso portugués, os mecanismos de influéncia
contidos no PRM sdo basicamente dois. Por um lado a producédo de dados, numa analise
estatistica profunda que nunca tinha sido feita e que enfatiza as fortes debilidades do
sistema educativo portugués, especialmente nas dimensdes do acesso e do sucesso
escolares, introduzindo assim uma dimensdo de conhecimento na analise das politicas
publicas de educacdo, até ai somente marcadas pela ideologia e pela crenca. Por outro
lado, a producdo de ideias, no quadro das teorias do capital humano e das suas
implicagdes na expansdo do acesso mais alargado a niveis mais elevados de educagdo e
da relacdo com o desenvolvimento econdmico.

Mas € hoje claro, também, que o PRM e a intervencdo da OCDE estiveram ndo s6 no
cerne de uma mudanca de paradigma mas, iniciaram também um processo de
convergéncia nas politicas publicas de educacdo. Tal processo teve lugar, desde logo, ao
nivel das ideias, com a adoc¢éo das teorias e dos principios orientadores difundidos pela
OCDE. Desses, destacamos a melhoria da igualdade de oportunidades na educacéo,
porque foi o que teve consequéncias mais profundas nas politicas em Portugal e passou
a ser uma presenca constante na construcao, implementacéo, analise e discussdo das

mesmas nos cinquenta anos seguintes e na configuracao do atual sistema educativo.

Da incerteza a reforma

O contexto da segunda fase de acdo da OCDE sobre a politica educativa portuguesa €
marcado pelas transformacdes ocorridas na sequéncia do 25 de Abril, as quais foram de
grande profundidade politica e social, mas nem sempre congruentes entre si e
frequentemente contraditorias. A valorizagdo social da educacéo, iniciada com a reforma
Veiga Simdo, intensificou-se com consequéncias no constante crescimento da procura, 0
que foi aumentando a pressdo sobre as estruturas educativas. Por outro lado, as pulsdes
e reivindicacOes igualitarias resultantes da revolucdo concorreram igualmente para o

crescimento da pressdo sobre as politicas publicas e a organizacdo das estruturas e das
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respostas educativas. A extensdo do tronco comum de escolaridade, através da
unificacdo do entdo primeiro ciclo do ensino secundario, aparece assim como
consequéncia natural, alids na continuidade dos trabalhos para a extenséo para oito anos,
da escolaridade obrigatéria da reforma Veiga Siméo, pelo que é menos compreensivel a
simultanea decisdo, em 1975 (através da circular 12/75) de ndo dar continuidade a tal
extensdo, mantendo o0s seis anos estabelecidos em 1965. Todavia, a unificagédo do entéo
primeiro ciclo do ensino secundério, associada & extincdo das entdo escolas técnicas
comerciais e industriais, acabam por criar as condi¢6es para o total desaparecimento do
ensino técnico e profissional do sistema educativo num processo que veio a ser
designado por licealizacdo do ensino secundario.

Assim o pais entra na década de 80 com a mais curta escolaridade obrigatéria da
Europa e com um ensino secundario totalmente licealizado e sem qualquer ensino de
carater técnico ou profissional.

A orientacdo politica apés o 25 de Abril e, designadamente, apoés o Il Governo
Provisorio alterou de forma significativa o tipo e a intensidade das relacdes entre
Portugal e a OCDE, até pelo apoio que esta tinha dado a reforma Veiga Simao,
entretanto abandonada, visto que para 0 novo poder apresentava uma orientacdo
meritocratica e identificada com “modelos propostos por organizagdes internacionais
como a OCDE, nao servindo os interesses das classes trabalhadoras” e transformando a
“escola no patamar da fabrica” (Hespanha em Raiz e Utopia, 1979: 63). Assim a
presenca e intervencdo da OCDE vai esbater-se e iniciar-se a intervencdo de outras
agéncias internacionais. A primeira ¢ a UNESCO que ira produzir em 1975 um relatério
sobre a politica educativa portuguesa cujas recomendacfes fundamentais eram as
seguintes (UNESCO, 1982):

- Um ano de ensino pré-primario;

- Nove anos de ensino de base (dos quais quatro de ensino primario e cinco de
ensino médio, mas sem referéncia a duracdo da escolaridade obrigatdria), comportando
os dois ultimos uma iniciacdo tecnoldgica; no final do ensino de base (idade tedrica: 15
anos), existiria um primeiro patamar de orientacdo que ofereceria duas vias: a
aprendizagem e o ensino secundario;

- Dois anos de ensino secundario, no fim dos quais um segundo patamar de
orientacdo ofereceria trés vias: depois de um ano de servico civico, formacdo

profissional (2° grau), formacdo de técnicos em dois anos e ensino superior;
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- Trés anos de ensino superior curto ou cinco anos de ensino superior longo,
conforme 0s casos.

J& com os governos constitucionais em funces ocorre a intervencdo do Banco
Mundial, na sequéncia do pedido de ajuda de Portugal face a situagdo econdmica e
financeira do pais. No campo da educacdo, o Banco veio a apresentar dois relatorios
(World Bank, 1977, 1978) anunciando, em maio de 1978, a aprovagdo de um
empréstimo para um projeto educativo em Portugal. Esse projeto especifico dirigia-se a
iniciacdo de programas de formacdo de técnicos, a introducdo da formacdo profissional
para 0s jovens que abandonavam a escola, programas de atualizacdo da formacdo de
professores e expansdo da formagdo em administragcdo. Mas, em concreto, a intervencao
do Banco Mundial viria a centrar-se, quer do ponto de vista financeiro quer do ponto de
vista técnico, no apoio a criacdo e desenvolvimento do ensino superior politécnico, que
viria a ser institucionalizado pelo Decreto-Lei n® 427-B/77 (como “ensino superior de
curta durac¢do”), seguido pela Lei n° 61/78 e pelo Decreto-Lei n°® 513-T/79, no qual se
incluia a criacdo das Escolas Superiores de Educacdo, substituindo as Escolas do
Magistério Primario e sucedendo as malogradas Escolas Normais Superiores da reforma
\eiga Siméo.

A OCDE atravessava também, nesta altura, alguma incerteza na definicdo de
politicas de educacao apropriadas a nova situacao decorrente, por um lado, da recessao
mundial de 1973/75, que, entre outros aspetos teve impacto na diminuicdo da procura
social da educacdo e, por outro, da acentuada quebra demografica dos paises ocidentais.
Tal situacdo conduziu, naturalmente, a OCDE a procura da definicdo de uma nova
estratégia para a politica de educacéo, para o que realizou, pela primeira vez em outubro
de 1978, uma Conferéncia Ministerial sobre Educacdo. A mesma conduziu a duas
conclusdes essenciais. A primeira era a de que a queda das taxas de natalidade induzia
uma reducao dos efetivos da escolaridade obrigatéria, o que se traduziria, em termos de
recursos, em excedentes de professores e capacidades escolares. Seria, pois, uma boa
oportunidade para tomar medidas de melhoria da qualidade geral dos sistemas,
designadamente no crescimento do pré-escolar, na luta contra o insucesso escolar e no
apoio aos alunos socialmente desfavorecidos e aos portadores de deficiéncia. A segunda
conclusdo respeitava a escolaridade pds-obrigatoria onde, devido as fracas expectativas
de emprego, seria de esperar um crescimento da procura. Esta procura orientar-se-ia
mais para as vias técnicas e profissionais, tornando-se prioritaria a oferta de programas

de formacédo dessa natureza e de medidas de melhoria na inser¢do na vida ativa.
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A incerteza sobre as politicas publicas que existia em todo o espaco da OCDE tinha
especial expressdo em Portugal, onde, aos fatores internacionais acresciam os derivados
da transicdo politica portuguesa e das inevitaveis contradi¢fes, omissdes e dificuldades
desse processo. Tal contexto leva o governo portugués a pedir a OCDE, em 1979, a
realizacdo de um Exame a politica educativa, partindo do reconhecimento da capacidade
da organizacdo neste ambito, face as outras agéncias internacionais cuja intervencao
também j& ocorrera. Portugal acabava a década de 70 e iniciava a de 80 com a
escolaridade obrigatoria mais curta da Europa e com um sistema de ensino secundario
unificado numa via de formacdo geral orientada para o prosseguimento de estudos no
ensino superior, mas com este incapaz de responder, de forma minimamente eficiente, a
esse crescimento da procura. O pedido de exame a politica educativa, pela OCDE, nédo
pode, pois, deixar de entender-se como uma procura de orientacdo para a resolugdo do
emaranhado de problemas resultante daquela situagéo.

O exame a politica educativa portuguesa adotou o formato tipico dos exames de
politica realizados pela OCDE, que nos anos imediatamente anteriores tinham
abrangido outros paises e ocorreu no final de 1982/83, vindo a ser publicado em 1984
(OCDE, 1984).

Os efeitos do exame da politica nacional de educacéo pela OCDE em 1983 tém sido
quase sempre associados somente a reforma do ministro José Augusto Seabra, que criou
0S cursos técnico-profissionais no ensino secundario. Mas, analisando de forma mais
atenta as medidas de politica educativa tomadas durante 0s anos que Se seguiram,
identificamos um conjunto significativo que consta do exame citado. De entre elas,
podemos referir:

- A introducdo dos cursos técnico-profissionais no ensino secundario, que veio a ser
conhecida por “reforma Seabra” e que originou um percurso de reorganiza¢do do ensino
secundario, designadamente com a criacdo e desenvolvimento de uma via de ensino
técnico e profissional, a qual ira, no entanto, demorar mais de duas décadas a estabilizar,
sucedendo-se a criacdo dos cursos tecnoldgicos, a criacdo das escolas e cursos
profissionais, a reforma do ensino secundario e, por fim, a generalizacdo dos cursos
profissionais nas escolas secundarias a partir de 2005;

- A delegacdo nos Municipios da gestdo do parque escolar e dos equipamentos
escolares afetos ao 1° ciclo do ensino basico e a educacao pré-escolar e, posteriormente,
a tentativa de racionalizacdo da rede escolar nas zonas rurais com o encerramento das

escolas com poucos alunos e mais recentemente com a criacdo de centros escolares de
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maior dimensdo, a criacdo das escolas basicas integradas, dos agrupamentos escolares e
o reforco da delegacdo nos municipios da gestdo da rede e do parque escolar.

- A Lei de Bases do Sistema Educativo e o alargamento para nove anos da
escolaridade obrigatoria;

- A reforma organica do Ministério da Educacdo com a criacdo das Diregdes
Regionais de Educagéo;

- A definicdo do regime de autonomia e de administragdo das escolas;

- A reorganizagdo da formacdo inicial e em servico de professores, através das
Escolas Superiores de Educacdo, visando a consolidagdo da profissionalizacdo da
docéncia e a aproximacao dos requisitos de formacao e qualificacdo dos professores dos
diversos niveis e areas de ensino;

- Areorganizacgdo do sistema de recrutamento de professores;

- A aprovacao do estatuto da carreira docente assente numa carreira unica, justificada
na aproximacao das condi¢des de formacéo e qualificacéo;

- Areorganizacgédo da educacao de adultos;

- A organizacgdo do regime da educacdo especial, com o objetivo de integracdo das
criangcas com necessidades educativas especiais nas escolas de ensino regular.

Com a aprovacéo da lei de bases do sistema educativo e a agenda de reforma que se
Ihe seguiu consolidaram-se aqueles eixos das politicas puablicas de educacao
portuguesas, funcionando como ancoras dessas politicas para 0s sucessivos governos,
cuja agenda vai estar marcada por tais questdes de forma continuada, até a primeira
década do século XXI, através de medidas legislativas que se mostraram estruturantes,
ao longo de quase trés décadas.

Os efeitos do Exame e da acdo da OCDE sdo assim muito importantes, porque se
inserem e tém impacto significativo num processo de procura e estabilizacdo dos eixos
estruturantes da politica publica de educacdo portuguesa, que acabam por encontrar
sistematizacdo na lei de bases de 1986. Seria inadequado e insuficientemente evidente
dizer que esta lei € uma consequéncia do Exame, até porque as primeiras tentativas de
elaboracdo e aprovacao de tal lei sdo anteriores ao citado exame e o texto final resultou
de influéncias diversificadas como foi referido. Mas, como se verifica na analise que
produzimos, muitos dos problemas e grande parte das propostas do relatério encontram

resposta na lei e na agenda de reforma que se seguiu.
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Estabilizacdo e convergéncia

A terceira fase da influéncia da OCDE na educacgdo portuguesa é caracterizada, por
um lado, pela estabilizacdo da politica educativa portuguesa em torno dos eixos
estruturantes ja referidos, a qual, a medida que produzia solu¢gdes mais estaveis nos
aspetos de funcionamento do sistema, foi colocando mais a vista as questdes associadas
aos resultados escolares e a equidade e eficiéncia da educacdo. Assim as taxas de
escolarizacdo a partir dos 14 anos continuavam a mostrar crescimentos insatisfatorios e
0 insucesso escolar, traduzido em elevadissimas em taxas de repeténcia e de desisténcia,
com valores superiores a 20% no ensino basico e a 35% no secundario.

Haviam-se estabilizado os temas centrais da agenda de politica de educacdo para o
final do século, centrada na consolidacdo da estrutura do sistema definida naquela lei
mas, com 0 aparecimento a um novo nivel de importancia e impacto das questdes
relacionadas com os resultados escolares e da relacdo destes com a organizacdo e
funcionamento da escola e dos sistemas educativos, vai acrescentar-se,
progressivamente, a essa agenda de consolidacdo, uma estratégia de convergéncia com
os resultados dos outros paises desenvolvidos.

Como ja referimos, também a nivel internacional, e designadamente no seio da
OCDE, a preocupacdo com os resultados escolares e com a eficiéncia, e tambem com a
equidade dos sistemas escolares, assumia posicédo relevante na agenda. Assim, a OCDE
desenvolveu, no final dos anos 80 e inicio dos anos 90, um projecto (INES —
International Indicators of Education Systems) tendo em vista a definicdo de
indicadores que permitissem a comparacdo entre 0s diversos paises, 0S quais Sao
regularmente publicados no relatorio Education at a Glance. Em 1989, a OCDE langou
0 INES definindo um conjunto de indicadores com o objetivo de avaliar a eficiéncia dos
sistemas escolares, e vir a estabelecer standards e referenciar benchmarkings. Tal
constituiu uma alteracdo radical dos instrumentos e mecanismos de acdo da
organizacdo. Até ai a acdo da OCDE privilegiava a avaliacdo de politicas com a
intervencdo direta em cada pais através de instrumentos como o0s exames de politica
nacional e os exames tematicos. Com a aprovacao do projeto INES o cerne da acdo da
organizacdo passou a ser a producdo de dados comparativos e 0s seus instrumentos
passaram a ser o EAG e depois o PISA. Com um conjunto de indicadores estavel,
assentes na comparabilidade e associados as politicas e facilitando o escrutinio quer por

decisores quer por especialistas quer pelos media quer pela prépria opinido publica, a
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OCDE cria um contexto adequado ndo apenas a promoc¢ao das mudancas das politicas,
mas também a convergéncia das mesmas entre 0s diversos paises.

Com a producgdo organizada e sistematica de dados comparativos a OCDE passa a
dispor de um poderoso mecanismo de monitorizacdo dos sistemas e das politicas
publicas de educacdo dos paises. Assim, a influéncia da sua a¢do ndo vai confinar-se aos
efeitos de mudanga em cada pais, mas vai dirigir-se a um efeito de convergéncia entre
os varios paises. A “média da OCDE” passa a constituir um referencial central tido em
conta pelos diversos paises na definicdo das politicas e as politicas dos paises com
melhores resultados passam a ser olhadas, estudadas e frequentemente emuladas pelos
outros paises,

Com o EAG e principalmente com o PISA a OCDE expande enormemente a sua
capacidade de acdo como ator internacional na politica publica de educacdo e
consequentemente a sua influéncia sobre os diversos paises, fixando standards e
benchmarks e criando assim uma pressdo acrescida no sentido da convergéncia de
politicas. Tal situacéo é alavancada com o PISA dado o impacto publico e mediatico dos
resultados, o que € facilitado pelos rankings produzidos e que, por issO mesmo, nao
deixam também de ser objeto de critica de alguns atores.

Portugal ndo deixa obviamente de ser influenciado por esta acdo da organizacao e
durante os ultimos vinte anos, assiste-se a uma convergéncia dos indicadores, a0 mesmo
tempo, que cresce o impacto publico e o impacto nas politicas daquela acdo, A
convergéncia verificada € especialmente relevante nos indicadores de input, ou seja nos
recursos alocados as politicas publicas de educagdo (despesa em educacgdo, custos por
aluno e remuneracdes dos professores) e nos resultados do sistema, ou seja nas taxas de
escolarizacdo e qualificacdo, Tal convergéncia ndo se verifica, no entanto, nos
indicadores de processo ou funcionamento, como o0s racios alunos/professor ou
alunos/turma ou o tempo curricular ou de ensino, o que pode ser explicado pelo facto
destes indicadores estarem associados a politicas de implementacdo, as quais se
mostram mais sujeitas as circunstancias locais e conjunturais, a intervencao e influéncia
dos stakeholders e até de outras areas da politica publica, o que Ihes confere maior
variacao e irregularidade.

A pressdo e influéncia sobre as politicas no sentido da convergéncia vieram a
aumentar com o PISA, que introduziu a dimensdo da comparabilidade dos resultados
escolares e que, com a producdo de rankings dos paises, veio incrementar

significativamente a mediatizacdo dos resultados obtidos. Com o PISA, a OCDE, além
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de reforgar muito os mecanismos de comparabilidade, aumenta, também, as condi¢fes
de visibilidade e escrutinio dos resultados da educacdo nos diversos paises e a
associacao destes as respetivas politicas publicas, ndo sé através do conhecimento direto
dos decisores e dos especialistas, mas também através da crescente difusdo mediatica
dos resultados e da discusséo publica da sua relagdo com aquelas politicas.

Também o estudo do caso portugués nos permite concluir nesse sentido. A presenca
do PISA nos media portugueses estudados tem aumentado. As noticias sobre o PISA
associam os resultados a medidas de politica (tomadas ou a tomar), especialmente nos
casos das edicdes de 2003 e 2009 (que obtiveram resultados bem diferentes) o que nos
leva a concluir que a acentuacdo da percecdo da negatividade ou da positividade dos
resultados obtidos induz ainda mais fortemente o estabelecimento de relagdes com as
politicas de educagdo. As medidas de politica mais associadas aos resultados do PISA
sdo, por um lado, as relativas a casos concretos presentes na agenda politica, quer como
causas quer como acbes de promocdo de melhorias, e, por outro, as relativas a
orientagOes gerais ou conjuntos de medidas orientadas para uma mudanca ou “reforma”

de carater mais global.

Novas questfes de investigacao

Podemos pois concluir que as politicas publicas que estiveram presentes na
construcdo do sistema educativo portugués nos altimos cinguenta anos tiveram uma
significativa influéncia da OCDE, designadamente na mudanca para uma escola mais
democratizada e equitativa, na definicdo e consolidacdo de um sistema educativo mais
estruturado e universal e na convergéncia de politicas para a melhoria dos resultados
educativos. O caso portugués é, pois, um exemplo claro da influéncia da OCDE nas
politicas publicas de educacéo, ao longo da sua historia.

Os modos e instrumentos usados pela OCDE ao longo do tempo foram diversos,
como a producdo de ideias, a producdo de dados e a avaliacdo de politicas, associados a
mecanismos de coordenacédo e de assisténcia técnica. Mas, a difusdo ou a transferéncia
de politicas assim geradas, esteve sempre associada a mecanismos de racionalidade e
voluntariedade e ndo de imposicdo ou coacdo. Essa sera, porventura uma das razdes que
levaram a consolidacdo desse papel de influéncia da OCDE, mas, a reconhecida
capacidade e competéncia técnica, muito assente na revisdo por pares utilizada de forma

sistematica, também contribuiram fortemente para a sua aceitacdo quer na comunidade
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cientifica e técnica, quer no mundo politico, transformando-a na organizacéo
internacional mais influente nas politicas publicas de educacdo dos paises mais
desenvolvidos e com crescente influéncia em muitos outros.

O PISA ao assumir-se hoje como o mais significativo instrumento de avaliagdo dos
resultados educativos a nivel mundial e ao alargar ao espago publico mediatico a
avaliacdo das politicas publicas de educacédo, constitui um poderoso instrumento de acdo
da OCDE no sentido da transnacionalizacdo daquelas politicas e de pressdo para a
convergéncia.

Tal questdo traz, no entanto, novas questdes para a andlise. Onde nos podera
conduzir essa convergéncia? Estaremos a caminho de uma homogeneizacdo dos
sistemas educativos? Na Europa a ddvida assume maior pertinéncia ainda, tendo em
conta a acdo da Unido Europeia, que, no campo educativo se intensificou apés
Maastricht e principalmente apds Bolonha. Que efeitos imprevistos pode ter tal
convergéncia? Por outro lado, a Europa, e ndo soO, atravessa um periodo de crise
economica e social, em que um dos efeitos é o constante crescimento do desemprego
jovem e qualificado. A persisténcia desta situacdo que efeitos pode provocar na (des)
valorizacgéo social da educacéo?

Por outro lado, a situacéo portuguesa também coloca novas questdes. \Verifica-se uma
convergéncia de Portugal com a média da OCDE nos indicadores de input e de
resultados, mas néo se verifica nos indicadores de funcionamento. Quais os fatores que
provocam tal efeito? Por outro lado se os indicadores de funcionamento ndo convergem,
mas ainda assim os resultados tendem a convergir, qual a relacdo que afinal existe entre
eles? Ou ndo havera relacdo? Qual afinal a relacdo entre input, funcionamento e
resultados que as politicas devem ter em conta?

Quer estes quer os aspetos relacionados com a convergéncia europeia € no contexto
da propria OCDE configuram a necessidade de continuacdo de uma agenda de
investigacdo nas politicas publicas de educacdo cujo prosseguimento se torna
indispensavel.

Com a escolaridade obrigatdria até aos 18 anos de idade parece completar-se um
ciclo de 50 anos da educacdo portuguesa, em que foi construido o atual sistema
educativo. Neste estudo tentamos desenhar um grafico em que um dos eixos € a acdo da
OCDE e outro as politicas publicas de educacdo portuguesas e tracar uma linha de
regressdo das evidéncias encontradas. Cremos que essa linha ficou com um tracado

razoavelmente nitido, permitindo-nos concluir por uma visdo incrementalista das
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politicas de educacéo durante esse ciclo. E, alias, essa visio que nos permite referenciar
a existéncia de um ciclo. A mudanca de paradigma iniciou-se com o PRM, mas este
perdurou até hoje. E por isso que a propria linguagem do PRM se mostra, afinal, tdo
atual e tdo proxima, apesar das enormes diferencas da realidade e do contexto em que
foi produzida com a realidade envolvente da recente extensdo da escolaridade

obrigatoria.
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ANEXO A

Para uma cronologia das politicas publicas de educacdo em Portugal (1960 -2010)

Nota: O quadro nédo pretende ser exaustivo referindo-se exclusivamente a areas de politica educativa que sdo analisadas mais

aprofundadamente neste trabalho.
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Cronologia Bases da Educacéo béasica Ensino Rede escolar Pessoal docente
(anos) educacéo/ secundario
sistema
educativo
1956 DL 40 964 de 31/12/56
e Escolaridade
obrigatéria
e Duracdo de 4 anos
para os homens
e Francisco Leite Pinto
e Estado Novo (Unido
Nacional)
DL 42 994 de 28/5/60
1960
e Escolaridade
obrigatéria
e Extensdo dos 4 anos
as mulheres
e Leite Pinto
e Estado Novo (Unido
Nacional)
1964 Projeto Regional do DL 45 810 de 9/7/64

Mediterraneo

e Relatério OCDE
(apresentagdo publica
2/4/64)

e Extensdo da
escolaridade
obrigatéria para 6
anos e criagao do

IV




1966

1967

e Evolugdo do sistema
escolar portugués

e Leite Pinto

e Estado Novo (Unido
Nacional)

Projeto Estatuto
Educac¢ao Nacional

e Apresentacdo publica
Dezembro 1966

e Cartaorgéanica do

ensino

e Galvao Teles
e Estado Novo (Unido

Nacional)

ensino primario
complementar (52 e
62 classes)

Galvao Teles

Estado Novo (UN)

DL 46 136 de 31/12/64

Criacdo da Telescola
Galvao Teles

Estado Novo (Unido
Nacional)

DL 47 480 de 2/1/67

Criacdo do Ciclo
Preparatdrio do
Ensino Secundario
Galvao Teles




1968

1971

1972

e Estado Novo (UN)

DL 178/71 de 30/4

e (Criacdo do Instituto

de Acdo Social Escolar

e Veiga Simado
e Estado Novo (Acdo
Nacional Popular)

Despacho de 9/8/72

e langamento
experimental da
escolaridade
obrigatdria de oito
anos

e Veiga Simado

Portaria 23 600 de
9/9/68

e Cria as escolas
preparatdrias do
ensino secundario

e Galvao Teles

e Estado Novo (Unido
Nacional)

DL 443/71 de 23/10

e (Criacdo dos Ramos
Educacionais nas
Faculdades de
Ciéncias

e Veiga Simdo

e Estado Novo (Acdo
Nacional Popular)

VI




e Estado Novo (ANP)

1973 Lei 5/73 de 25/7 DL 402/73 de 11/8
DL 45/73 de 12/2
e Bases do sistema e Criacdo das Escolas
educativo e Criagdo da Divisdo de Normais Superiores
e Veiga Simdo Educagao Pré-escolar e Veiga Simao
e Estado Novo (Agdo no ME e Estado Novo (Agdo
Nacional Popular) e Veiga Simdo Nacional Popular)

e Estado Novo (ANP)

1975

Circulares 1/75 e 3/75 de

19e26/6

e Lancamento do 7¢
ano de escolaridade
unificado

e Emilio daSilva

e |V Governo Provisdrio
(MFA)

Circular 12/75 de 1/9

e Suspensdo da
escolaridade
obrigatdria de 8 anos

e Emilio da Silva

e V Governo Provisorio
(MFA)

VII




1976

1977

1978

Lei 5/77 de 1/2

e (Criacdo darede
publica de educacao
pré-escolar do ME

e Sottomayor Cardia

e | Governo
Constitucional (PS)

DL 491/77 de 23/11

e C(Criaoano
propedéutico

e Sottomayor Cardia

e | Governo
Constitucional (PS)

DL 80/78 de 27/4

e Denominade
escolas secundarias
todos os
estabelecimentos
deste nivel de
ensino

e Sottomayor Cardia

e |l Governo
Constitucional
(PS/CDS)

DL 672/76 de 25/08

Criacdo do concurso
nacional de
professores e do
respetivo servigo de
concursos
Sottomayor Cardia

| Governo
Constitucional (PS)

VIII




1979

Despacho Normativo
140-A/78 de 22/6

e Estabelece a
organizagao do
ensino secundario
(extinguindo os
cursos técnicos)

e Sottomayor Cardia

e |l Governo
Constitucional
(PS/CDS)

DL 513-T/79 de 26/12

Cria¢do das Escolas
Superiores de
Educacdo (e darede
de Institutos
Politécnicos)

Veiga da Cunha

V Governo
Constitucional
(Iniciativa
presidencial)

IX




1980

1983

Relatério OCDE (1983)

Exame da politica
nacional de educacao
(pedido por Veiga da
Cunha)

Frausto da Silva

VIl Governo
Constitucional
(PSD/CDS)

DL 240/80 de 19/7

e Criao12%2anode
escolaridade

e Vitor Crespo

e VI Governo
Constitucional
(PSD/CDS)

Despacho Normativo
194-A/83 de 21/10

e Cria 0s cursos
técnico-
profissionais no
ensino secundario

e José Augusto Seabra

e [X Governo
Constitucional

DL 519-E2/79 de 29/12

e Unificacdo dos
grupos de docéncia
do ensino
secundario

e Veiga da Cunha

e V Gov. Const.
(Iniciativa
presidencial)

DL 580/80 de 31/12

e (Criacdoda
profissionalizacdo
em exercicio

e Vitor Crespo

e VIGoverno
Constitucional
(PSD/CDS)

X




1984

1985

1986

Lei 46/86 de 14/10

Bases do sistema
educativo

Deus Pinheiro

X Governo
Constitucional (PSD)

Lei 46/86 de 14/10

Alargamento da
escolaridade
obrigatdria para 9
anos

Deus Pinheiro

X Governo
Constitucional (PSD)

(PS/PSD)

DL 77/84 de 8/3

e Transfere para as
autarquias o parque
escolar do ensino
primario e educagao
pré-escolar

e José Augusto Seabra

e [X Governo Const.
(PS/PSD)

DL 46/85 de 22/2

e Cria as escolas C+S

e José Augusto Seabra

e [X Governo
Constitucional
(PS/PSD)

Portaria 352/86 de 8/7

Regulamentagdo dos
cursos de
educadores de
infancia e
professores do
ensino basico nas
ESE.

Deus Pinheiro

X Gov. Const. (PSD)

Xl




1988

1989

DL n2 286/89 de 29/8

Organizacao

curricular dos ensinos

basico e secundario
Roberto Carneiro
XI Gov. Const. (PSD)

DL 35/88 de 4/2

Cria quadros de
vinculacdo e define a
suspensdo de escolas
com menos de 10
alunos

Roberto Carneiro

Xl Gov. Const. (PSD)

DL 405/86 de 5/12

e Regulamentacdo da
formacgdo em
servico sob
responsabilidades
das ESE e
universidades

e Deus Pinheiro

e X Gov. Const. (PSD)

DL 18/88 de 21/1

e Regulamentacdo do
concurso nacional
de professores

e Roberto Carneiro

e Xl Governo
Constitucional (PSD)

DL 344/89 de 11/10

e Ordenamento
juridico da formacao
de professores

e Roberto Carneiro

e Xl Gov. Const. (PSD)

XII




1990

DL 26/89 de 21/1

e Criacdo das escolas
profissionais

e Roberto Carneiro

e Xl Governo
Constitucional (PSD)

DL n2 286/89 de 29/8

e Organizagao
curricular dos
ensinos basico e
secundario

e Roberto Carneiro

e Xl Governo
Constitucional (PSD)

Despacho Conjunto
19/SERE/SEAM/90 de
6/3 (DR 15/5/90)

e Cria as escolas
basicas integradas em
regime de
experiéncia

e Roberto Carneiro

e Xl Governo
Constitucional (PSD)

DL 139-A/90 de 28/4

e Estatuto da carreira
docente

e Roberto Carneiro

e Xl Governo
Constitucional (PSD)

XIII




1991

1992

1993

Despacho Normativo 98-
A/92 (DR 20/6)

Novo regime de
avaliacdo do ensino
basico

Couto dos Santos
Xll Gov. Const. (PSD)

Despacho Normativo
338/93 (DR de 21/10)

e Aprova o regime de
avaliacao dos
alunos do ensino
secunddrio e
reintroduz os
exames

e Couto dos Santos

Despacho 33/ME/91 de
8/3 (DR 26/3/91)

e Define a tipologia dos
edificios escolares

e Roberto Carneiro

e Xl Governo
Constitucional (PSD)

DL 249/92 de 9/11

e Regime juridico da
formacdo continua
de professores

e Couto dos Santos

e Xll Gov. Const. (PSD)

DL 384/93 de 18/11

e Criacao dos quadros
de zona pedagdgica

e Couto dos Santos

e Xl Governo
Constitucional (PSD)

XIV




1996

1997

Despacho 22/SEEI/96 de
20/4 (DR 19/6)

e Curriculos
alternativos

e Margal Grilo

e XlIl Governo
Constitucional (PS)

Lei 5/97 de 10/2

e Lei-quadro da
educacdo pré-escolar

e Margal Grilo

e Xlll Governo
Constitucional (PS)

Despacho 5220/97 de
4/8

e Orientac0es
curriculares para a
educacgdo pré-escolar

e Margal Grilo

e Xl Gov. Const. (PS)

XIl Gov. Const. (PSD)

Despacho Normativo
27/97 (DR 2/6/97)

Cria os agrupamentos
de escolas

Margal Grilo

XIIl Governo
Constitucional (PS)

DL 95/97 de 23/4

Regime da formacao
especializada de
professores

Margal Grilo

Xl Governo
Constitucional(PS)

XV




1998

2001

2003

DL 6/2001 de 18/1

Reorganizagao
curricular do ensino
basico

Santos Silva

XIV Governo
Constitucional (PS)

DL 4/98 de 8/1

e Regime de criacdo e

funcionamento de
escolas e cursos
profissionais

e Margal Grilo

e Xlll Governo
Constitucional (PS)

DL 7/2003 de 15/1

Conselhos Municipais
de Educacao e Cartas
Educativas

David Justino

XV Governo
Constitucional
(PSD/CDS)

XVI




2004

Despacho Conjunto
453/2004 de 29/6 (DR
27/7)

e Criagdo dos cursos de
educacdo e formacao
para jovens

e David Justino /Bagdo
Félix

e XV Governo
Constitucional
(PSD/CDS)

DL 74/2004 de 26/3

e Reforma curricular
do ensino
secundario

e David Justino

e XV Gov. Const.
(PSD/CDS)

Portaria 550-C/2004 de
21/5

e Organizacdo dos
cursos profissionais
no ensino
secundario

e David Justino

e XV Gov. Const.
(PSD/CDS)

Despacho 14758/2004
de 30/6 (DR 23/07/04)

e Funcionamento dos
cursos profissionais
nas escolas
secundarias
publicas

e David Justino

XVII




2005

Despacho Normativo

1/2005 de 9/12/2004 (DR

5/1/05)

e Regime de avaliacdo

do ensino basico,

instituindo os exames

do 92 ano.
e M. Carmo Seabra
e XVI Gov. Const.
(PSD/CDS)

Despacho Normativo
50/2005 de 20/10 (DR
9/11)

e Define os planos de
recuperacao,

acompanhamento e
desenvolvimento dos

alunos do ensino
basico

e Maria de Lurdes
Rodrigues

e XVII Governo
Constitucional (PS)

e XV Gov. Const.
(PSD/CDS)

Protocolo
ME/Associacdo Nacional
de Municipios
Portugueses, Outubro
2005

e CondigGes de
elaboracdo das Cartas
Educativas,
encerramento das
escolas com menos
de dez alunos e
programa de
construcao de
centros escolares

e Maria de Lurdes
Rodrigues

e XVII Gov. Const. (PS)

XVIII




2006

Despacho Normativo
1/2006 de 16/12/2005
(DR 6/1/2006)

e Criagdo dos percursos

curriculares
alternativos

e Maria de Lurdes
Rodrigues

e XVII Governo
Constitucional (PS)

Despacho 12951/2006 de

26/5 (DR 16/6)

e Generaliza¢do das
atividades de
desenvolvimento

curricular nas escolas

publicas (escola a
tempo inteiro)

e Maria de Lurdes
Rodrigues

e XVII Governo
Constitucional (PS)

DL 20/2006 de 31/1

e Regime plurianual
do concurso de
recrutamento de
pessoal docente

e Maria de Lurdes
Rodrigues

e XVII Governo
Constitucional (PS)

DL 27/2006 de 10/2

e Definigdo dos
grupos de
recrutamento de
professores

e Maria de Lurdes
Rodrigues

e XVII Governo
Constitucional (PS)

XIX




2007

2008

2009

Lei n2 85/2009 de 27/8

Escolaridade
obrigatéria -
alargamento até aos
18 anos de idade (12
anos)

Maria de Lurdes
Rodrigues

XVII Gov. Const. (PS)

DL 396/2007 de 21/12

Define o sistema
nacional de
qualificagGes (e cria
oquadroeo
catdlogo nacional
de qualificacdes)
Maria de Lurdes
Rodrigues/Vieira da
Silva

XVII Gov. Const. (PS)

Resolugio do Conselho
de Ministros 1/2007 de
6/12/2006 (DR 3/1/2007)

e Aprova o programa
de modernizacdo do
parque escolar do
ensino secundario

e Maria de Lurdes
Rodrigues

e XVII Gov. Const. (PS)

DL 43/2007 de 22/2

e Regime das
habilitacGes
profissionais para a
docéncia

e Maria de Lurdes
Rodrigues

e XVII Gov. Const. (PS)

Decreto Regulamentar
2/2008 de 10/1

e Sistema de avaliagdo
de desempenho do
pessoal docente

e Maria de Lurdes
Rodrigues

e XVII Gov. Const. (PS)

XX




ANEXO B

Taxas de Escolarizacéo por idade

ANOS
IDADE 1960 1965 1970 1974 1980 1985 1990 1995 2000 2005 2010
11 Anos 73 74 97 97 93 100 100 100 100 100 100
12 Anos 50 56 84 88 86 97 100 100 100 100 100
13 Anos 23 27 69 76 75 84 94 100 100 100 100
14 Anos 16 23 35 45 57 67 78 96 100 100 100
15 Anos 13 20 29 39 39 57 68 94 93 91 100
16 Anos 12 19 24 32 34 42 54 82 87 82 100
17 Anos 10 14 20 28 36 38 52 74 74 73 90

XXI
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ANEXO C

TAXA DE RETENGAD E DESISTENCIA, SEGUNDO O ANO LECTIVO (a)

Continente

Anos lectivos 1395596 a 200310 Ensino pablico e privado
135 13.0 134 12,7 121 123 122 126 M5 1.5 10,6 10,0 T.T 7.6 7.6

1.7 Ciclo 9.9 10,8 aT 2.0 a4 a3 B.1 7.2 6.2 3.2 4.3 3.9 36 34 3.3
1.2 Ano 0.0 oo 0.0 oo 0.0 0.0 0.0 D.0 D.0 0.0 0.0 0.0 oo (1 1] 0.0

27 Ano 15,8 18.6 1680 153 “r 139 14,2 13.1 11,68 10,6 BB 7.5 &8 (s3] 8.8

3.7 Ano TR BT B TR 7.1 a2 7.7 6.8 5.2 4.1 3.3 3z 2 23 3.0

4. Ano 14,0 14.1 128 1.4 10,2 9.4 B8 B.O 7.2 5,6 4.8 4.5 4.1 3T 4.0

2" Ciclo 13.1 14.8 13.4 13.0 127 123 13.1 14.3 135 125 10,5 10.3 T8 T3 T3
57 Ano 14,7 157 137 134 131 121 14,4 14,5 13,5 12,8 10.8 10.0 TR T4 8.8

B Ano 11.5 128 131 128 12,2 124 15.8 142 13,4 122 102 10.5 T8 ] 8.0

3" Ciclo 18.1 20,4 180 174 168 179 18.8 18,7 17.4 192 18,1 18.4 13.7 13.8 13,3
T Aano 21.0 20 212 204 198 208 21,9 240 2.4 21,8 21.1 2.6 187 8.7 15.8

8" Ano 18,0 181 188 182 15,8 13,9 17.7 16,7 16,2 15,8 14.8 14.1 10,8 11.1 10,2

9.7 Ano 15,0 19,8 152 151 4.4 154 16.4 14,8 12,5 108 21.1 20.2 132 131 134
Ensino Secundario B33 339 3.3 35,0 3o 3935 T3 336 336 31,9 30.6 246 206 18.7 183
10.° A o] 388 asT 8.3 3r.o 304 38,7 4.9 334 20,3 25,6 12.8 178 16.8 17.8

11.° A 124 18.5 203 20.5 211 240 21.8 18.4 17.9 15.8 184 15.8 11.7 105 0.2

12.° Ay ] 481 482 495 50,0 528 40,0 448 48,2 48,1 46.5 387 324 0.3 20,3

{3} Informac3o relativa ao ensino regular & a partir do ano lectivo 200808, acs cursos profissionais.
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ANEXO D

Capitulos do “Education at a Glance” (1992 a 2012)

Anos

Titulos dos
capitulos
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Context of X | x| X X | X

Education

Individual,
Social and
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Market
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Education

Learning
Outcomes of X
Education

Transition
from School X
to Work

Demographic,
Social and

Economic X | X | X
context of
Education

Costs of
Education and
Human and X
Financial
Resources

Graduate
Output of X
Educational
Institutions

Student
Achievement X
and Adult
Literacy

Labour
Market
Outcomes of
Education

School

Environment
and school/ X | X
classroom
processes
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Access to
Education,
Participation
and
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Learning
Environment
and
Organization
of Schools

Financial and
Human
Resources
Invested in
Education

Output of
Educational
Institutions
and Impact of
Learning

Student
Achievement

Student
Achievement
and Social
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market
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Education

Social and
Labour-
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Identificacao

Nome — Valter Victorino Lemos

Filiacdo — Matias Lemos e Maria dos Santos Victorino Lemos
Data de nascimento: 8 de Agosto de 1956

Naturalidade: Penamacor

Morada: Rua dos Buenos Aires, Lt 19-A 6000-043 Castelo Branco

E- mail: valterlemos@ipcb.pt Tel. 962147521

Situacdo profissional: Professor Coordenador de nomeacéao definitiva da Escola
Superior de Educacao do Instituto Politécnico de Castelo Branco

Habilitacbes académicas

o Mestrado em Educacéao (por equivaléncia) pela Universidade de Lisboa, 1985
o Master of Education (MEd), Boston University, 1985

¢ Licenciatura em Biologia (Ramo Educacional) (16 valores), Universidade de
Lisboa, 1979~

Habilitacdes profissionais

e Estagio Pedagdgico no Ensino Secundario (grupo 11° B) (20 valores), Escola
Secundaria de Santa Maria — Sintra, 1979.

e Curso de Direccao da Funcao Pessoal (174 horas), Laboratério Nacional de
Engenharia e Tecnologia Industrial, 1981.
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Atividade Profissional

Situacgao atual

e Professor Coordenador da Escola Superior de Educacéo de Castelo Branco,
responséavel pela lecionacdo das seguintes unidades curriculares dos cursos:
» Mestrado em Intervencado Social Escolar:
-Politica Social e Politica Educativa

» Mestrado em Supervisao e Avaliacao:
- Lideranca e Qualidade

» Mestrado em Ensino da Musica (em colaboracao com a Escola Superior
de Artes Aplicadas):
- Analise Social da Educacéao

» Licenciatura em Servigo Social:
- Politicas Sociais e Modelo Social Europeu

- Politicas Sociais em Portugal

» Licenciatura em Educacéo Bésica:
- Andlise Social da Educacao

e Docente do ISCTE-Instituto Universitario de Lisboa (em acumulacao
protocolada) lecionando a seguinte unidade curricular do curso:
» Mestrado em Administragéo Escolar:
- Direito da Educacéo

Cargos desempenhados

e Secretario de Estado do Emprego e Formacéo Profissional do XVIII Governo
Constitucional (2009/2011).

e Secretario de Estado da Educacao do XVII Governo Constitucional
(2005/2009).

¢ Presidente do Instituto Politécnico de Castelo Branco (eleito em trés
mandatos,1996/99, 1999/2002 e 2002/2005).

¢ Vogal da Comisséo Instaladora da Escola Superior de Educac¢éo de Castelo
Branco (1985/1996 — nomeado pelo Despacho n°® 148/ME/85 de 24/07/85).

e Presidente do Conselho Cientifico da Escola Superior de Educacgéo de Castelo
Branco (1994/1997).
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¢ Vogal do Conselho Cientifico -Pedagdégico da Formacao Continua (1996/2002
— nomeado por despacho do Ministro da Educacéo publicado no DR, Il série de
27/12/96).

¢ Vogal do Conselho Cientifico do Instituto de Inovacédo Educacional (1992/1994
nomeado por despacho do Ministro da Educacao e 2000/2002 nomeado por
despacho da Secretaria de Estado da Educacéo).

¢ Vogal do Conselho Geral do Instituto Nacional de Acreditacdo da Formacéo de
Professores (1999/2002, em representacdo do Conselho Coordenador dos
Institutos Superiores Politécnicos).

Atividade docente

e Professor Adjunto (desde 1985) e Professor Coordenador (desde 1990) da
Escola Superior de Educacéo do Instituto Politécnico de Castelo Branco
desempenhando os seguintes cargos e funcdes:

= Coordenador da Unidade Cientifico-Pedagdgica de Ciéncias da
Educacao (1985/1996),
= Diretor dos Cursos de Estudos Superiores Especializados em
Administracdo Escolar e em Inspec¢éo Escolar (1990/96)
= Coordenador do Programa Erasmus (1987/1991).
= Regéncia e lecionacgéo das seguintes disciplinas dos cursos:
» Master of Education in Supervision (em colaboracdo com a
Universidade de Nottingham) (1995/99):
- Investigagdo Educacional

- Seminario de Investigacao

» Cursos de Estudos Superiores Especializados em
Administracéo Escolar, em Inspec¢éo Escolar e em Orientagéo
Educativa (1990/97):

- Sistema Educativo e Contexto Europeu

- Planeamento Educativo
- Gestéao Integrada das Instituicbes Escolares

» Cursos de licenciatura e de bacharelato em educacao e ensino
(1987/1992):
- Desenvolvimento Curricular e Avaliagdo

- Investigagdo em Educacéo
- Epistemologia e Histéria das Ciéncias

» Curso de Formagéo em Servico de professores dos ensinos
preparatorio e secundario (1985/1992):
- Organizacao Curricular e Avaliagédo

- Metodologia da Investigacdo em Educacéo

- Supervisao e Orientacdo de Estagios
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Professor Equiparado a Professor Extraordinario do Departamento de Ciéncias
Psicopedagdgicas da Universidade Catolica Portuguesa (1993/1996) e do
Instituto de Educacéo da mesma (1998/2001), lecionando as seguintes
disciplinas nos cursos:

» Mestrado em Avaliacao Educativa:

- Construcao de Instrumentos de Avaliacdo
» Mestrado em Administracéo e Gestdo Escolar:

- Supervisao e Avaliacdo Pedagogica

» Mestrado em Orientacao da Aprendizagem:
- Avaliagcdo da Aprendizagem

Docente do Instituto Anténio Aurélio da Costa Ferreira (1979/1981), lecionando
as seguintes disciplinas do:
» Curso de Formagéo de Professores do Ensino Especial
- Objetivos, Planeamento, Organizacéo Curricular e

Avaliagcéo
- Planificacéo e Programacao

- Sistemas e Meios de Comunicagao

Professor eventual, estagiario, profissionalizado e efetivo do ensino secundario
(1977/1985) no 11° grupo B (Biologia e Geologia)

Orientacao de teses, dissertacoes e trabalhos de fim de curso

Teses de mestrado

Afonso, Mario (1997), “O que é um bom professor de Matemética”,
Universidade de Nottingham/ESE-IPCB.

Gongalves, Luis Filipe (1998), “As representacdes de bom professor de alunos
e professores da escola secundaria”, Universidade de Nottingham/ESE- IPCB.
Soeiro, David (1998), “Representacfes de caracteristicas de um bom professor
de matematica em alunos do 3° ciclo do ensino béasico e do ensino secundario”,
Universidade de Nottingham/ESE — IPCB.

Trabalhos de fim de curso de estudos superiores especializados

Orientacdo de 27 trabalhos de fim de cursos de estudos superiores
especializados em Administracdo Escolar, em Inspecéo Pedagogica e em
Orientacdo Educativa (1992/2000).
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Participacdo em jaris de provas publicas

e Presidéncia dos juris de concurso de provas publicas para professor
coordenador e para professor adjunto do Instituto Politécnico de Castelo
Branco entre 1996 e 2005, na qualidade de presidente do instituto

e Presidéncia (por delegacéo) dos juris de concurso de provas publicas para
professor coordenador nas seguintes areas (1995/96):
» Ciéncias da Educacédo/Teorias da Formacao e Supervisao
» Educacao Fisica: Andlise do Processo de Ensino
» Sociologia da Educacéo
» Literatura Comparada — Tradicional e Infantil

e Presidéncia (por delegacéo) dos juris de concurso de provas publicas para
professor adjunto nas seguintes areas (1995/96):
» Aprendizagem da Leitura e da Escrita
» Educacao Fisica e Atividades Ritmicas

e Vogal (por designacgédo) do jari de concurso de provas publicas para professor
adjunto na area de (1993/94):
» Metodologia Geral

Participacdo em missdes ou atividades técnicas, de consultoria ou

peritagem

e Avaliacdo externa do Instituto Superior Politécnico de S. Tomé e Principe
(2000), Conselho de Avaliagéo do Ensino Superior Politécnico.

e Avaliacdo dos cursos de formacao de professores do ensino basico das
universidades e escolas superiores de educacao publicas (1998) e das escolas
superiores de educagdo do ensino superior particular e cooperativo (1997),
Inspecéo Geral de Educacéo.

¢ Membro do Conselho Nacional (1991/92) do projeto TIMMS (Third International
Mathematics and Science Study), promovido pela International Education
Association (IEA)

e Membro do jari do Ill Concurso de Projectos de Inovacéo do Instituto de
Inovagéo Educacional (1991/92).

e Consultor permanente do Instituto de Inovagéo Educacional para os projetos no
ambito da Avaliacdo dos Novos Programas e Avaliagdo das Aprendizagens
(1990/93) (diversos relatorios publicados).

e Assessor para a Educacédo do Governo de Macau (1982/83)

e Consultor para Organizacédo e Recursos Humanos da Direccdo Geral dos
Desportos (1980/81).

XXXII



Outros cargos e actividades

e Presidente da Assembleia Intermunicipal da Beira Baixa (2013/...)

e Presidente da Assembleia Municipal de Castelo Branco (eleito em quatro
mandatos: 2001/05, 2005/09, 2009/13, 2013/...).

e Presidente da Associagéo dos Institutos Politécnicos do Centro (Politécnica)
(2000/2005).

e Membro da Comisséo de Etica do Hospital Amato Lusitano (2000/2002).

e Vice- presidente da Associagéo de Desenvolvimento Regional da Beira Interior
(Beiralusa) (1998/2002).

e Presidente da Associacao para a Reflexdo e Intervencgéo na Politica Educativa
das Escolas Superiores de Educagéo (Aripese) (1995/1998).

o Director da revista Educare/Educere (1995/1997).

e Provedor da Santa Casa da Misericordia de Penamacor (1990/2002).

Publicagbes

e (2014), “A OCDE e a mudanca de paradigma nas politicas publicas de
educacdo em Portugal: O Projeto Regional do Mediterraneo e a reforma Veiga
Siméo”, CIES e-Working Paper n° 174/2014, Lisboa, CIES-IUL.

e (2013), “Politicas publicas de educagao - Equidade e sucesso escolar”,
Sociologia, Problemas e Préaticas, 73, pp. 151-169.

e (1999), “Curriculo: Gestao Diferenciada e Aprendizagens de Qualidade”, em
Associagao dos Estabelecimentos de Ensino Particular e Cooperativo,
Curriculo: Gestao Diferenciada e Aprendizagens de Qualidade, 61-78.

e (1997) Contextos de Eficacia em Escolas do 1° ciclo, (Coord.), (1997). Lisboa:
Ministério da Educacdao.

o (1997) “A Gestao Escolar’ (1997), em Pedro D. Cunha, Educagcédo em Debate,
Lisboa: Universidade Catdlica Editora, 259-274.

e (1996) “Autonomia e gestdo das escolas: dar com uma mao e tirar com a
outra”, Educare/Educere, 1l (2), pp. 33-43.

e (1993) “As mudancas na profissao de ensinar”, Educacéao, 6, pp. 76-81.
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o (1993) “Attitudes on Assessment and In-service Training of Teachers”, 19th
Annual Conference of the International Association for Educational Assessment
— School-Based and External Assessments, Mauritius, 304-309.

e (1992) A Nova Avaliacao da Aprendizagem — O Direito ao Sucesso (coautoria
com Anabela Neves, Cristina Campos, José Manuel Conceicéo e Vitor Alaiz),
Lisboa, Texto Editora.

o (1992) Sistemas de Avaliacao em Quatro Paises Europeus — Sintese do
Estudo Comparativo (Coord.), Cadernos de Avaliagao, 4, Lisboa, Instituto de
Inovagéo Educacional.

e (1992) “Novo Sistema de Avaliagao — Enquadramento de uma Mudancga”,
conferéncia de abertura do seminario nacional “O Novo Sistema de Avaliagao”,
promovido pelo Instituto de Inovacdo Educacional e realizado na Universidade
Catdlica em 9/11 Marc¢o de 1992, em Reforma Curricular — Guia, Lisboa, Texto
Editora, 174-181.

e (1991) “Novo Sistema de Avaliacao — explicacbes positivas”, Aprender, 14, pp.
5-8.

e (1991) “Formacao de Professores: os desafios da reforma, Parte Il — Formacéo
Continua”, Educagéo, 3, pp. 100-105.

e (1991) “Formacao de Professores: os desafios da reforma, Parte | — Formacéao
Inicial”, Educacéao, 2, pp. 37-44.

o (1991) Opinides dos professores dos ensinos basico e secundario
relativamente as medidas constantes no projecto do sistema de avaliacdo dos
alunos (coautoria), Lisboa, Instituto de Inovag¢éo Educacional.

e (1991) A Avaliacdo no Contexto da Investigacéo e Inovagédo Educacional
(coautoria), em Leandro Almeida e Rui Santiago (Eds.), Accao Educativa:
Analise Psico-Social, Leiria, Escola Superior de Educacéo, 27-34.

e (1991) Avaliacdo da Experimentacdo do Novo Programa do 1° ciclo de
escolaridade — 1989/90 — Sintese do Relatoério Final (coautoria), em Leandro
Almeida e Rui Santiago (Eds.), Ac¢do Educativa: Andlise Psico-Social, Leiria,
Escola Superior de Educagéo, 35-44.

e (1988) “A natureza integradora das didacticas e metodologias de ensino e sua
insercéo nos curricula de formacgéo de professores — um exemplo actual”, Actas
do 1° Encontro Nacional de Didacticas e Metodologias de Ensino, Universidade
de Aveiro, 58-74.

e (1986) O Critério do Sucesso — Técnicas de Avaliacdo da Aprendizagem,
Lisboa, Texto Editora.

e (1985) Relationship between the cognitive level of twelfth grade students and
age, sex, socioeconomic status, program of study and career preferences:
Implications for college curriculum, Boston University (tese de mestrado ndo
publicada).
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