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RESUMO

{ presente artigo tem como principal objective analisar uma das dimensoes
mais significativas das mudancas actuais no dominio das politicas educativas na
Europa; a emesgéncia de novos modos de requlacio da acgao publica, em edu-
cacao. Com esse fim, utilizarei um modelo analitico em gue se intedigam cinco
dimensoes do processo de regulacdo das politicas educativas. a requlacao
transnacional, a requlagao nacional, a requlacaa local, a multi-regulacao e a meta-
requlacao, A partir da caracterizacdo que fago da evolugao da regulacao nessas
diferentes dimenses, serd posta em evidéncia a necessidade de encarar o proces-
so de definicdo e coordenacdo das politicas publicas, no dominio da educagao,
COMO processe compasito que cotoca ao Lstado o desafio de assumir a fungéo
essencial de “requlador das requlages”.
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ABSTRACT

This article aim is to analyse one of the most impaortant changes in the public
educational poticies in Europe: the emergence of new regulation modes. For that,
il use model with five dimensions that are in close connection: transnational
requlation, national regulation, local regulation, multiregulation and metaregula-
tion. The analysis will show how the public policies in education, its definition and
coordination, are a complex process that puts the State in the essential function
of "regulator of the requlations”.

Keywords: Education Policy; Regulation; Comparative Education.

RESUMEN

Et presente articulo tiene como objetivo principal analisar una de las dimen-
siones mas significativas de los cambios actuales en el campo de fas politicas
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educativas en Europa: la emergencia de nuevos modos de regulacion de ka accidn
publica, en educacidn. Con este fin utilizaré un modeio analitico donde se inter-
relacionan cinco dimensiones del praceso de regulacion de las politicas educati-
vas: la regulacién internacional, la nacional, la local, la multireguiacion y la
megaregulacion, a partir de la caracterizacion gue hago de la evolucion de la reg-
ulacion en estas diferentes dimensiones serd puesta en evidencia la necesidad de
encarar el proceso de definicion y de coordinacién de las politicas publicas, en el
campo de la educacion.como un proceso complejo, que pone ante el estado el
desafio de asumir la funcion esencial de "regulacion de las regulaciones”

Palabras claves: Politica Educativa, Regulacion, Educacion Comparada.

| ]
Introducao

O presente artigo tem como principal objectivo analisar uma das dimensées mais
significativas das mudancas actuais no dominio das politicas educativas na Europa: a
emergéncia de novos modos de regulagio da ac¢lo puablica, em educaciio. Atendendo
aos multiplos sentidos que a nogao de regulagio tem hoje, importa assinalar aqui qual
o significado com que utilizo esse conceito;

Modos de ajustamento permanentes de uma pluralidade de acgées e seus efeitos que
permitemn assegurar o equilibrio dindmico de sisternas instaveis (...}. A regulagao resul-
ta do facto de que as regras nao podem prever tudo e por isso devern ser interpretadas,
postas em causa {(numa adaptagio perpétua em fungao das siluagdes e dos abjectivos).
A regulagdo de um grupe sacial correspande, assim, as interacces entre os interesscs
particulares de cada componente do grupo e ¢ interesse comum ou geral do mesmo.

(Bauby, 2002)

Nesse sentido, convém ter em atencao as observacdes de Crozier e Friedberg (1977)
quando assinalam;

() nos sistemas humanos que chamamos de sistemas concretos de acgdo, a regulagdo
ndo se opera, de facto, nem por sujei¢@o a um ¢rgédo regutador, nem pelo exercicio dum
constrangimento mesmo que inconsciente, e muito menos por mecanismos automati-
cos de ajustamento miituo, ela opera-se por mecanismo de jogos através dos quais os
cdlculos racionais “estratégicos” dos actores se encontram integrados em funcao de um
modelo estruturado. Nao sao os homens que séo regulados e estruturados, mas 08 jogos
que Thes sao oferecidos. (Crozier e Friedberg, 1977, p. 244)

Na andlise desse processo, serdo tidas em conta duas dimensdes deste fenémeno: a
regulacao institucional, normativa e de controlo; a regulagao situacional, activa e
auténoma, e a "regulacao conjunta” (Reynaud, 1997 e 2003).

No primeiro caso, a regulagio pode ser definida como "o conjunto de acgdes decididas
e executadas por uma instancia (governo, hierarquia de uma organizagio) para orientar as
acgdes e as interaccbes dos actores sobre os quais detém uma certa autoridade” {Maroy e
Dupriez, 2000). Essa defini¢ao pde em evidéncia, no conceito de regulaciio, as dimensdes
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de coordenacao, controlo e influéncia exercidas pelos detentores de uma autoridade legi-
tima, sendo por isso préxima da acepgdo que prevalece na literatura americana (no
dominio da economia, mas também da educacio) enquanto intervengio das autoridades
publicas para introduzir “regras” e “constrangimentos” no mercado ou na acgio social.

No sepundo caso, a regulagiio é vista, sobretudo, como um processo activo de pro-
dugio de “regras de jogo” (Reynaud, 1997) que compreende, nio s6, a definicio de regras
(normas, injungdes, constrangimentos, etc.) gue orientam o funcionamento do sistema,
mas também o seu {re}ajustamento provocado pela diversidade de estratégias e acghes
dos vdrios actores, em fungio dessas mesmas regras. De acordo com esta abordagem,
num sisterna social complexe (como € o sistema educative) existe uma pluralidade de
fontes, de finalidades e modalidades de regulagio, em funcio da diversidade dos actores
envolvidos, das suas posicdes, dos seus interesses e estratégias (Barroso, 2000).

No terceiro caso, a "regulacio conjunta” significa a interac¢o entre a regulacio de con-
trolo e a regulaciio autdnorna, tendo em vista a produgdo de regras comuns (Reynaud, 2003).

Trata-se, portanto, de uma analise parcelar de um processo mais vasto de elaboracéo,
impulsao e avaliagio das politicas educativas que terd de ser complementado e con-
frontado com contribuigdes oriundas de outras perspectivas e campos de analise.

O presente texto estd organizado do seguinte modo: Em primeiro lugar, irei apre-
sentar, de maneira breve, trés constatacfes principais sobre as transformacdes mais sig-
nificativas da regulagio das politicas e da acglio publicas em educacdo, no quadro
europeu: aumento da regulacio transnacional; hibridismo da regulagao nacional, frag-
mentagéo da regulacgio local (intermedidria, inter e intra-escolas). De seguida, identifi-
carel dois grandes desafios colocados por essas transformagdes: gerir a "multi-regu-
lagio”; assegurar a “meta-regulagic”

Primeira constatacao: O aumento da regulacao transnacional

Por "regulacao transnacional” quero significar o conjunto de normas, discursos e
instrumentos (procedimentos, técnicas, materiais diversos, etc.) que sao produzidos e
circulam nos féruns de decisdo e consulta internacionais, no dominio da educacao, e
que sdo tomados, pelos politicos, funciondrios ou especialistas nacionais, como “obri-
gacio” ou “legitimagdo” para adoptarem ou proporem decisdes ao nivel do funciona-
mento do sistemna educativo,

Essa "regulagao transnacional” tem origem muitas vezes nos paises centrajs e faz parte
do sistema de dependéncias emn que se encontram os paises periféricos ou semiperiféricos,
nomeadamente no quadro de diferentes constrangimentos estruturais de natureza politi-
ca, econémica, geoestratégica, etc., que integram os chamados "efeitos da globalizagio™.

Quiras vezes, a “regulagéo transnacional” resulta da existéncia de estruturas supra-
nacionais (como é o caso, para Portugal, da Uniso Européia) que, mesmo néo assumin-
do formalmente um poder de decisdo em matéria educativa, controlam e coordenam, por
meio das regras e dos sistemas de financiamento, a execucéo das politicas nesse dominio.
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Mas além dessas modalidades mais formais que resultam da ligagio existente entre o
sistema educativo e os outros sistemas sociais, outras formas mais subtis e informais
exercem igualmente efeito regulador transnacional. Eo que acontece com os indimeros
programas de cooperagéo, apoio, investigacdo e desenvolvimento com origem em dife-
rentes organismos internacionais (Banco Mundial, OCDE, UNESCO, Unizo Européia,
Conselho da Europa, Fundagdo Soroes, etc.) que retinem especialistas, técnicos ou fun-
cionarios de diferentes paises. Esses programas sugerem (impdem) diagndsticos,
metodologias, técnicas, solugdes (muitas vezes de maneira uniforme) que acabam por
constituir uma espécie de “pronta-a-vestir” a que recorrem os especialistas dos diferentes
paises sernpre que séo solicitados (pelas autoridades ou pela opinido puiblica nacionais)
a pronunciarerm-se sobre os mais diversos problemas ou a apresentarem solugdes,

O “sucesso” desse “empréstimo de politicas educativas” deve-se, segundo alguns
autores (Schriewer, 2001; Steiner-Khamsi, 2002), ac facto de constituir um processo de
“externalizacio” das politicas nacionais. De acordo com essa perspectiva (baseada na
“teoria dos sistemas sociais auto-referenciais” de Luhmann), o recurso sistematico a
referéncias internacionais, as "licdes que vém de fora”, temn como principal fungéo
suprir, na argumentacao politica, a insuficiéncia ou deficiéncia dos exemplos nacionais
{tradigdes, crengas, formas de organizacao).

Como explica Schriewer (2001), neste contexto, as referéncias as “situaciies mundiais”
cumprem, simultanearente, funcdes de justificagdo (de valores e ideologias), de autole-
gitimagdo (dos estudos educacionais enquanto campo académico) e de imputacio (dos
fracassos das reformas) e podem ser trazidas a lume para varios argumentos politicos.

¥ nesse contexto que se assiste a urna espécie de “contaminacio” internacional de con-
ceitos, politicas e medidas postas em pratica, em diferentes pafses, & escala mundial {ver,
a este propdsito, Barroso et al. 2002 ¢ Barroso, Org. 2003). Uma explicagio para esse efeito
de “contaminacio” pode ser dada pelo facto de, como diz Walford {2001), funcionarios,
membros do governo e educadores terem tendéncia a adoptar soluges transportaveis, em
uso num determinado pais, para aplicar nos seus proprios sistemas educativos. Esse
processo, a que Walford (a semelhanga de Halpin e Troyna, 1995) chama de “educational
policy borrowing”, ¢ comum a outros periodos histdricos e conhece hoje um incremento
maior, como vimos, ndo sd pela internacionaliza¢ido dos féruns de consulta e decisdo
politica, mas também pela importancia crescente das agéncias internacionais (lideradas
pelos "paises centrais”) nos programas de cooperagao destinadas aos “paises da periferia”.

Segunda constatacdo: Hibridismo da regulagao nacional

O conceito de “regulagiio nacional” aplica-se, aqui, com o sentido, anteriormente
expresso, de "regulacao institucional”, ou seja, o modo como as autoridades ptiblicas
(neste caso, o Estado e a sua administraciio) exercem a coordenacio, o controlo e a
influéncia sobre o sisterna educative, orientando, por meio de normas, injuncoes e cons-
trangimentos, o contexto da acgo dos diferentes actores sociais e seus resultados,
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O hibridismo da regulacio nacional é o resultado da sobreposi¢do ou da mestigagem
de diferentes légicas, discursos e praticas na definigéo e na acgho politicas, o que reforca
o seu caricter ambiguo e compésito {ver, a este propésito, Barroso et al 2002b e Barroso,
2003}. Popkewitz (2000), por exemplo, utiliza a expressia “hybridization” (hibridismo)
para sublinhar o cardcter plural, mista, das reformas educativas, dos seus pressupostos,
orientagdes e procedimentos. Para esse autor,

esta ideia de sobreposicao ou hibridismo no moda como sao concebidas e vistas as
reformas educativas obriga a repensar as concepgdo bindrias, emergentes no século
XIX, de estadofsociedade (saciedade civil), centralizagio/descentralizagdo, objecti-
vo/subjectivo, e global/local que guiaram as analises dos programas liberais e de
esquerda de reforma {p. 172}.

Esse hibridisme manifesta-se, fundamentalmente, a dois niveis:

- Nas relagdes entre paises, pondo em causa a ideia de que estamos em presenga de
uma aplicacao “passiva”, pelos paises da periferia, dos “modelos” de regulagio conce-
hidos e exportados pelo centro 2. Nesse sentido, o concelto de hibridismo “permite con-
siderar a inter-relagdo entre os processos de globalizagdo e de regionalizagio como algo
de fluido, miiltiplo e historicamente contingente, e ndo, como o resultado de uma
relaciio linear e hierarquica produzida por forcas estruturais” (Popkewitz, 2000, p. 174).

- Na utilizagio no mesmo pais, de modos de regulacdo procedentes de “modelos”
distintos, em particular no que se refere a oposicao “regulagio pelo Estado”/"regu-
lagao pelo mercada”. Essa coexisténcia de “modelos” é descrita por alguns autores
com o recurse a metifora da “cabeca de Janus” (Maassen, P e Van Vught, F. 1998,
Amaral, A. e Magalhies, A., 2001) para sublinhar o “jogo duplo” exercido, simul-
taneamente, pelas estratégias e praticas de controlo {préprias de uma regulagio buro-
critica e centralizada), por um lado, e pela promocio da descentralizagdo e da
autonomia institucional (préprias dos processos de auto-regulagio pelo mercado), por
outro lado.

O reconhecimento da existéncia desses dois niveis de hibridismo tem conseqiiéncias
evidentes para os estudos comparados dos processos de regulacio:

Em primeiro lugar, o "hibridismo” pée em causa {ou relativiza) o uso de taxinomias
com que, por vezes, se procura descrever, comparar e classificar as politicas e modos de
regulacio entre diversos paises. Principalmente quando essas taxinomias sao baseadas
em modelos bipolares (centralizado/descentralizado; regulacio burocratica/regulaciio
pelo mercado; publico/privade, etc.). Na verdade, em todos os paises se verifica a ocor-
réneia de diferentes “madelos” ¢ “praticas” e nem sempre existe coincidéncia entre eles
quanto ao que é publico e privado, centralizado e descentralizado, estado  mercado, etc.

Em segundo lugar, o “hibridismo” faz com que a caracterizagdo dos processos de
regulacio, num determinado pafs, nio se possa fazer a partir de normas isoladas e situa-
coes avulsas, reduzindo esses processos a um “joga de soma nula” entre dois Ginicos
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pélos de regulacdo: o que o estado-puiblico-centralizade perde, o mercado-privado-
descentralizado ganha, e vice-versa,

Terceira constatagao: Fragmentacao da micro-regulagao local

Se a “regulacdo nacional” remete para formas institucionalizadas de intervencio do
Estado e da sua administracio na coordenacio do sistema educativo, a “micro-regu-
lagao local” remete para um complexo jogo de estratégias, negociagdes e acgdes, de
varios actores, pelo qual as normas, injun¢des e as constrangimentos da regulagio
nacional sdo (re)ajustados localmente, muitas vezes de modo naoc-intencional.

Nesse sentido, a micro-regulagio local pode ser definida como o processo de coor-
denagdo da accio dos actores no terreno que resulta do confronto, da interacgao, da
negociacdao ou do compromisso de diferentes interesses, logicas, racionalidades e
estratégias em presenc¢a quer, numa perspectiva vertical entre “administradores” e
“administrados”, quer numa perspectiva horizontal, entre os diferentes ocupantes dum
mesmo espaco de interdependéncia (intra e interorganizacional) — escolas, territ6rios
educativos, municipios, ete.

Os pélos de influéncia da micro-regulagio local sdo diversificados e tanto podem
situar-se nos servicos da administragio desconcentrada ou descentralizada com inter-
vengao directa ao nivel local, como nas organizagdes educativas individualmente con-
sideradas, como em grupos de interesses {politicos, sociais, econémicos, religiosos,
étnicos, profissionais e outros), organizados, ou ndo, em associacdes formais. Além
dessas formas mais institucionais ou colectivas de intervencio ¢ necessario ter em
conta, igualmente, a influéncia exercida pelos actores individuais com interferéncia
directa no funcionamento do sistema educativo, quer como prestadores quer comao uti-
lizadores (pais, alunos, professores, funcionérios, gestores escolares).

A importancia que ¢ atribuida a esses diferentes elementos no processo de regulagéo
resulta quer dos contributes de uma perspectiva interaccionista e construtivista nos
estudo dos processos sociais (ver, entre outros, Crozier e Friedberg, 1977, Friedberg,
1993), quer da evidéncia do crescente protagonismo dos individuos e da chamada
“sociedade civil” na organizacdo social.

A existéncia de multiplos espagos de micro-regulaciio local produz um efeito "mosaico”
no interier do sistema educativo nacional que contribui para acentuar nao sd a sua diver-
sidade, mas, também, como muitos autores acentuam, a sua desigualdade (Barroso e
Viseu, 2003, Van Zanten, 2000). Nesse sentido, pode dizer-se que os processos de “regu-
lagdo auténoma’ (Reynaud, 1993 e 2003) inerentes a esse modo de coordenacio agravam
a tensdo existente entre os principios de justica, equidade e democracia intrinsecos ao con-
ceito moderno de educagdo e o imperativo de garantir a diversidade de meios e processos
ajustados a satisfagdo das necessidades educativas especificas dos alunos, individualmente
considerados ou enquanto membros de diferentes grupos de pertenga, definidos em funcao
de critérios sociais, culturais, étnicos, religiosos, lingilisticos e outros.
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Come se compreende, o desafio ndo estd em eliminar ou restringir esses espacos de
regulacao auténoma (tarefa, alids, de sucesso duvidoso, como a experiéncia o tem
demonstrade), mas, sim, como dar coeréncia nacional e sentido colectivo (se o designio
de um sistema publico nacional de ensino deve continuar, como penso, a subsistir) a
decisdes locais e diversificadas, tomadas em fungao de interesses individuals ou de
grupo, igualmente legitimaos,

Primeiro desafio: gerir a multi-regulacao

As trés transformacdes atras enunciadas pdem emn evidéncia o facto de que a regu-
lacéo do sistema educative niio € um processo dnico, automdtico e previsivel, mas, sim,
um processo compdsito que resuita mais da regulagao das regulacdes do que do con-
trolo directo da aplicagio de uma regra sobre ac¢io dos “regulados”.

A diversidade de fontes e modos de regulacdo faz com que a coordenagao, o equi-
librio ou a transformacao do funcionamento do sistema educativo resultem mais da
interacgio dos vdrios dispositivos reguladores do que da aplicaciio linear de normas,
regras e orientagdes oriundas do poder politico. Por isso, mais do que falar de regulacéo
seria melhor falar de “muldi-regulagin”, ja que as acgdes que garantern o funciona-
mento do sistema educativo sio determinadas por um feixe de dispositivos reguladores
que muitas vezes se anulam entre si ou, pelo menos, relativizam a relagiio causal entre
principios, objectivos, processos e resultados. Os ajustamentos e reajustamentos a que
esses processos de regulacio dao lugar nao resultamn de um qualquer imperativa {politi-
co, ideoldgico, ético) definido a priori, mas, sim, dos interesses, estratégias e logicas de
accao de diferentes grupos de actores, por meio de processos de confrontagio, negocia-
¢ao e recomposicdo de objectivos e poderes,

Essa tendéncia para a multi-regulacdo produz a diversificacho dos dispositivos e
modos de coordenagao e controlo do sisterna educativo. E o caso, por exemplo, do
desenvolvimento da contratualizacio entre os diferentes niveis da administragio; da
emergéncia de estruturas intermediarias de regulacio; do reforgo da autonomia das
escolas; da generalizagio dos dispositivos de avaliacao; da passagem de uma “regulagio
pela oferta” para uma “regulagiio pela procura”, na gestio do fluxo dos alunos; do esta-
belecimento de redes de relacdo entre as escolas e entre estas e outros parceiros; etc.

A proliferacio de espagos de decisdo no dominio das politicas {com a descentraliza-
cio e o reforco da autonomia das escolas e com o alargamento & participagio da
“sociedade civil”) pode conduzir 4 sua atomizagio e consequernte fragrentago e polar-
izacdo do servico educativo. Torna-se, por isso, necessario, como adverte Whitty (2002,
p. 92), criar noves contextos para determinar mudancas curriculares e institucionais que
estejam ao servigo da sociedade no seu conjunto. Isso passa, segundo esse mesmo autor,
por novas formas de associagdo na esfera publica nas quais os direitos dos cidadéos
sejam reafirmados (e defendidos) face as actuais tendéncias para a constituigio de uma
versdo reduzida do Estado e para a mercantilizagio da sociedade civil.
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Segundo desafio: assegurar a meta-regulacao

A tendéncia para a multi-regulagio cbriga a pensar a “regulacio do sistema educa-
tivo” como um “sistema de regulacdes”, o que coloca ao estado o desafio de assumir a
fungéo essencial de "regulador das regulacdes”. Isto é, de assegurar uma “meta-regu-
lagdo”3 que permite nao s6 equilibrar a accdo das diversas forgas em presenga, mas tam-
hém continuar a garantir a orientacao global e a transformag3o do proprio sistema.

E por meio dessa funcio de “coordenacio das coordenagies” que o Estado pode
continuar a assegurar, como lhe compete, a “manutencao da escala num espago de jus-
tificacdo politica” (Derouet, 2003), sem que isso signifique ser o Estado o detentor tinico
da legitimidade dessa justificacfio.

Essa alteracdo do papel do estado (de burocrata e garante da ordem universal a regu-
lador das regulacdes e compositor da diversidade local e individual) insere-se no que
Dubet (2002) chama de “declinio do programa institucional”.

Com o desenvolvimento das politicas ptiblicas, o programa institucional nao pode
aparecer como a cristalizagao duma teclogia moral e politica de que o Estado podia ser
considerado camo o senhor todo-poderoso. Ja nao se trata de coneeber a acgio ptblica
como a execucdo dum programa através de uma burocracia impessoal, mas de mobi-
lizar as redes e grupos de actores publicos e privados encarregados de atingir objectivos
definidos camo resultados mais ou menos mensurdveis. {..) (J interesse geral jd nao
surge como uma categoria transcendente, mas come uma produgfo local resultante de
uma acgao colectiva e dum modo de regulagio continuo, (...) As grandes arbitragens éti-
cas e politicas, nao podendo fazer-se no topo através da magia retorica das instituicdes
ou gragas a soberania politica, sdo delegadas aos actores de base, que devem, deste ponto
de vista, comportar-se como sujeitos politicos e morais obrigados a deliberar e a pro-
duzir arbitragens, (Dubet, 2002, p. 63-63)

Essa “desinstitucionalizagiio” da vida social {pela perda de referéncia a normas uni-
versais) leva & multiplicagao dos espagos de producio politica {enquanto lugares de
legitimacdo, escolha, invengdo de normas, constru¢dio de projectos e tomada de
decisdo), o que torna o sistema de regulagio da educagao cada vez mais complexo. Essa
complexidade exige papel renovado para a ac¢do do Estado, com o fim de compatibi-
lizar o desejavel respeito pela diversidade e pela individualidade dos cidadios com a
prassecugao de fins comuns necessdrios & sobrevivéncia da sociedade ~ de que a edu-
cagdo € instrumento essencial.

Essa compatibilizagio sé € possivel com o reforgo da formas democraticas de partici-
pagio e decisdo, o que, nas sociedades contemporaneas, exige cada vez mais qualifica-
da e ampla informac#o, a difusdo de instancias locais e intermédias de decisdo, plena
inclusio de todos os cidaddos. para assegurar essas condi¢bes que a intervengio do
Estado ¢é imprescindivel e ¢ esse o sentido da meta-regulagio de que falava atras.
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