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1. O Paradigma Dominante — a inovagéo por decreto

NMum sistema de ensino cuja administragdo se caracteriza por
uma forte centralizagdo do poder de deciséo. a introdugdo de ino-
vagdes ou até de mudangas mais ou menas pontuais, realiza-se
geralmente por via legislativa. E claro que as inovagdes de largo
alcance se realizam geralmente através da maior ou menor formali-
zagdo de certos principios normativos, pelo que se pode concluir 57
que a via legislativa ndo constitui propriamente um corpo estranho
a este dominio. E no entanto o processo de concepgdo e de imple-
mentagao utilizado que deve ser analisado. por forma a extrair as
principais caracteristicas de um detarminado paradigma de
inovacao.

Acontece que, em Portugal, quase todas as inovagdes de
grande alcance introduzidas no sistema educativo, sobretudo as da
educagdoescolar, tem sidorealizadas por iniciativa mais ou menos
exclusiva de uma administra¢gado burocratica centralizada, de resto
com larga tradigdo na administragdo publica portuguesa.

Quem, por exemple, decidir empreender um estudo sobre as
principals caracteristicas da educagao escolar nos ultimos cento e
cinguenta anos, deparara forgosamente com inumeras reformas.
leis e estatutos sem o0s quais Jamais podera compreender essa
realidade sob o ponto de vista diacronico. Para ndo recuar ao
Margués de Pombal, bastara pensar nas reformas desde Passos
Manuel em 1836 (criacdo do Liceu) até a reforma de Carneiro
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Pacheco em 1936, passando por Pires de Limaem 1947 e 1948,
Galvao Teles em 1969, Veiga Simaoem 19732,

E porém muito frequente que tal estudo, embora impaortante,
ndo venha so por si a oferecer os resultados desejados. e isto
porgue se tornou relativamente frequente a existéncia de uma dis-
téncia. por vezes muito grande, entre a realidade normativa (o que
deveria ser) e a realidade quotidiana das instituigdes escolares (o
gue efectivamente era). Em certos periodos, a consagragao mais ou
menos sucessiva das diversas reformas, as instituigbes educativas
respondiam pela resisténcia e acabavam por ndo as implementar?.

Em Portugal dispomos assim de um histaorial verdadeiramente
notavel no dominio das reformas educativas e do ensino, geral-
mente associadas ao nome do legislador, 0 que por si sO pode ser
indicador do proceso centralizador (e até personalizado) que as
caracterizou.

0 modelo dominante tem sido um modelo centralista que con-
funde inovagdo com producgédo legislativa e parece crer que a reali-
dade educativa é o meroreflexo daquilo gue esta legislado. Este tipa
de «decretomania» parte do pressuposto de que a realidade educa-
tiva se pode mudar (e deve mudar) por decreto, ignorando sistema-
ticamente o0 ponto de vista dos diversos actores educativos, desqua-
lificando a sua capacidade de participagdo. e mesmo menos-
prezando as suas capacidades de resisténcia aos novos modelos
consagrados centralmente.

Este tipo de inovagdo burocratica (ou inovagdo por decreto)
bem pode ser caracterizado comg um paradigma normativo-
-taylorista®. Normativo porque estabelece normas burocraticas de
alcance universal e uniforme, aplicaveis a todos, em todos os luga-
res e em todas as circunstdncias. Teoricamente, prevé todos os
casos e todas as solugdes, tipificando-os e formalizando-os, de tal
forma que os actores sdo reduzidos ao seu papel de meros executo-
res. Com as suas caracteristicas de centralismo. uniformidade. pre-
visdo, hierarquia bem determinada. impessoalidade, etc., bem se
pode aproximar do «tipo ideal» de burocracia, estudado por Max
Weber. S6 que no dominio da racionalizagdo e da eficécia, tal
modelotem sido incapaz de responder satisfatoriamente, mesmo se
0 NOSsSOo juizo tomar como referéncia somente 0s seus proprios
pressupostos e objectivos. A administragao central tem vindo pro-
gressivamente a demonstrar-se incapaz de tudo controlar central-
mente, como seria do seu agrado e como seria congruente com o
modelo adoptado.
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Por isso a criagdo de diversas estruturas desconcentradas.
geralmente sem poder de decisdo e reduzidas a tarefas processuais,
constitui a resposta institucional numa tentativa de manter a centra-
lizagdo, ainda que através de uma modalidade desconcentrada. E
certo que a desconcentragdo administrativa pode, em certas cir-
cunstancias. ser um embrido da descentralizagdo, mas nunca
guando a metodologia adoptada se caracteriza pela fragmentagéao
dos servigos e dos departamentos. mesmo a nivel regional ou local.
Por outras palavras, sé quando as estruturas desconcentradas dos
diversos departamentos centrais forem capazes de se integrarem
horizontalmente e de planearem e coordenarem certas actividades
em conjunto, se pode falar de uma promogdo, ou mesmo de uma
transigdo gradual, para uma administragio descentralizada®.

Em relagdo ao segundo epiteto — taylorista — ele é utilizado
porque este modelo assume alguns pressupostos tipicos da Escola
Classica da Ciéncia Administrativa, designadamente de Frederick
Winslow Taylor®. Com efeito, a ténica na centralizag3o e na hierar-
quia formal, adivisdo das tarefas administrativas emtermos rigidos
de concepgdo e implementagdo, 0 encadeamento sucessivo das
tarefas e dos escaldes burocréticos avencer e, sobretudo aideiada
maxima rentabilidade e da maxima eficiéncia, sdo algumas das
conhecidas maximas tayloristas aplicadas a8 administragdo do sis-
tema educativo. Designadamente a maxima rentabilidade e eficién-
ciasdoconseguidas atraves da actualizagdo de um unico modelo, o
modelo mais racional, que supostamente considera todas as alter-
nativas possiveis e opta pela mais adequada, pela solugdo optima.
Trata-se de uma racionalidade a priori. tipica do homo economicus.
opostaaumaracionalidade que mais do que para solugdes 6ptimas
se dirige frequentemente para solugbes possiveis ou satisfatérias,
j& para ndo falar no contraste que mantém com a racionalidade
prépria dos actores’.

Concluindo, a inovagdo burocratica é promovida centralmente
através de inovadores burocraticos que buscam solugdes do tipo
«one bestway». O inovador burocraticotem tendéncia a assumir-se
comoiluminado, é geralmente um quadro altamente qualificado da
maquina administrativa a quem nao faltam as ideias e a competén-
cia profissional, ou é uma personalidade co-optada pela maguina.
Mas, como Michel Crozier escreve na sua obra O Fenémeno Buro-
crético (1964), <E alguém que mais uma vez pora as pessoas no seu
lugar, que reordenara o mundo de uma forma melhor, emvez de ser
alguém que langarad novos padrdes, novas formas de fazer as coi-
sas»8,
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2. A Situagdo da Educagdo de Adultos

Em geral, a Educagdo de Adultos. sobretudo quando perspecti-
vada enquanto subsistema do sistema educativo, ndo constitul
excepgdo no que respeita ao paradigma da inovagdo atras
caracterizada.

Com efeito, a maior parte das iniciativas nos dominios da alfa-
betizagdo. da educagdo popular, da formagdo profissional, e da
educagdo de adultos em geral. foram sucessivamente concebidas.
controladas, e por vezes implementadas. centralmente.

E claroque aqui havera que distinguir dois grandes dominios: o
dominio da intervengdo sociceducativa, terreno fértil para a inter-
vengdo da sociedade civil através de grupos, associagdes, organi-
zagOes, etc., e 0 dominio da formagdo escolar dos adultos, mais
sisternatica, organizada e institucionalizada, onde o Estado detém o
papel de actor principal. A centralizagdo e 0s controlos burocrati-
cos fazem-se sentir muito mais no segundo dominio do que no
primeiro. Contudo, num como noutro, pode afirmar-se que o
desenvolvimento da Educagdo de Adultos foi muito tardio em Por-
tugal, se comparado com os outros paises da Europa, sobretudo os
da Europa do Norte. Ndo vamos aqui discorrer sobre as eventuais
razdes de caracter historico, economico e politico que podem con-
tribuir para a explicagdo deste fendmeno, mas tdo-somente tentar
caracterizar em tragos largos a situagdo em cada um dos dois
dominios apontados.

Emrelagdoc ao dominio daintervengédo sociceducativa? recorde-
-se que, a excepgdo de alguns periodos (a Primeira Republicae o
Post-25 de Abrilde 1974, por exemplo) a capacidade de interven-
g¢d0 da sociedade civil for muito limitada, designadamente ao nivel
daliberdade de expressdo, dereunido e de associagdo. Recorde-se
que 0 movimento associativo popular, as associagdes de operarios,
as federagdes e unides de sindicatos, etc., sobretudo nos grandes
centros urbanos, promoveram desde os finais do seéculo XIX e
durante a Primeira Republica. diversas actividades no dominic da
educagdo de adultos (lato senso) — organizagdo de bibliotecas,
criagio de grupos dramaticos, promogéo de palestras, acgdes de
alfabetizagdo, cursos diversos, e até acgdes em colaboragdocom a
Universidade Popular, através das suas secgdes sindicais. Durante
a Republica, a criagdo de inumeras sociedades de instrugdo e
recreio, muitas das quais ainda hoje activas, e a peculiar luta contra
o analfabetismo empreendida pelo regime republicano. favorece-
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ram a multiplicagdo das bibliotecas populares, das aulas de leiturae
aulas nocturnas, e de outros instrumentos de educagdo popular, o
«divino sol» que redimira os homens e que lutariacontraa«Treva, o
Erro e 0 Mal».

Contudo, a partirde 1926, e talvez sobretudo a partirde 1933
(data da Constituigdo Politica do Estado Novo). as iniciativas asso-
ciativas ede educagdo popular iriam ser sujeitas a fortes restrigdes.
Em Margo de 1927 sdo dissolvidos os centros politicos e as asso-
ciagdes que tinham participado no Movimento de Fevereiro; em
Abril de 1933 & regulamentado o direito de reunido; em Margo de
1935 sdo dissolvidas varias associagdes consideradas secretas...

Entretanto, o regime apostava na farmula corporativa e eram
criadas as casas do povo (1933) e as casas dos pescadres (1937),
consideradas organismos corporativos primarios, promotores de
assisténcia e enformadores de uma intervencgéo politica e social
afecta ao regime, de uma participagdo de tipo organico.

O corporativismo portugués, que tem sido caracterizado como
um «corporativismo de Estado» e ndo como um «corporativismo de
Associagdor (que era o apontado como objectivo do Estado Novo).
foi sempre conduzido e impulsionado pelo poder central sem que
0s cidad&os tenham autonomamente assumido iniciativas proprias
de substédncia. o que de resto caracterizou outras iniciativas do
regime, como por exemplo os centros de recreio da Federagédo
Nacional para a Alegria no Trabalho (FNAT).

No dominio da formagdo escolar dos adultos o panorama néo
tera sido muito diferente. mas aqui o controlo do Estado fazia-se
sentir de forma mais forte.

Recorde-se que por volta de 1930 cerca de 70% da populagdo
portuguesa era constituida por analfabetos e que. na sequéncia da
Reformade Carneiro Pacheco, tanto a Assembleia Nacionalcomo a
Camara Corporativa viriam a produzir discursos em que avultava a
questdo — «Deve-se ensinar o povo a ler?»'% O praprio Salazar
considerava mais urgente a criagao de elites qualificadas do que a
alfabetizagdo das massas, as quais umavez alfabetizadas inamlero
qué’?

Maistarde, o Planode Educagdo Popular{1952)ea Campanha
Nacional de Educagdode Adultos viriam a serconcebidas e realiza-
das basicamente através do mesmo padréo centralista, designada-
mente atraves de um modelo tipicamente escolar e escolarizante.

Com o 25 de Abril de 1974 abrem-se novas perspectivas e
sobretudo da-se uma explosdo a nivel da intervengdo da sociedade
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No dominio da intervengdo socioeducativa assiste-se 3 emer-
géncia de um movimento associativo popular gue, através de asso-
ciagbes populares. comissdes de moradores, associagdes de edu-
cagdo popular e outras organizagdes e grupos de base. realizam
multiplas actividades mobilizando largos sectores das populagdes
e assumindo caracteristicas tipicas de mobilizagdo de massas e
formas de democracia directa.

As inovagfes e as mudangas introduzidas sdo geralmente da
iniciativa dos grupos e das organizagdes mais activas, enguanto
que o poder {em construgdo) s6 muito dificilmente consegue
acompanhar o acelerado ritmo de mudanga social e enquadrar
normativamente tantas iniciativas.

Este processo, sobretudo tipico do segundo semestrede 1974
ede 1975 einiciode 1976, viria progressivamente adar lugaraum
processo de normalizagdo, de reorganizacdo e de reordenamento
do espago educativo, associativo e cultural. Pode mesmo falar-se
na reconstrugdo do paradigma da centralizagdo, embora seja ine-
quivoca a abertura de novos espagos de intervengéo social e educa-
tiva a nivel de base, hoje consubstanciadas em diversas organiza-
gOes, actividades e projectos comunitarios com caracter inovador.
A introdugdo da democracia representativa, a formalizagdo dos
processos democraticos, aritualizagdodas eleigdes edo voto (mui-
tas vezes reduzidos a formas minimas de participacgdo). fizeram-se
contudo sentir, de tal forma que o novo contexto social e politico se,
porum lado, consagrou normativamente a intervengao socioeduca-
tiva como dominio relevante, por outro lado tem frequentemente
sido incapaz de favorecer, apoiar e organizar o desenvolvimento
participado dessas iniciativas.

Nodominio daformag3o escolar dos adultos, e até das politicas
gerais de Educagdo de Adultos, importantes passos foram dados,
mas muitos dos objectivos consagradostémvindo a demonstrar-se
incongruentes com as estruturas organizacionais e administrativas
vigentes que ndo acompanham o mesmo processo de mudanga.

A titulo de exemplo citaremos somente dois casos que Nos
parecem significativos.

O Plano Nacional de Alfabetizagdo e Educagdo de Base de
Adultos (PNAEBA), que data de 1979, constitui um instrumento de
orientagdorelevante e dereconhecida qualidade. e abre. talvez pela
primeira vez, importantes precedentes no dominio da descentrali-
zacdo e da participagdo ao nivel da Educagio de Adultos'!. Mas as
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condigbes estruturais que o proprioc PNAEBA prevé para a sua
implementagdo s6 muito raramente forma criadas. pelo que mais
uma vez 0s constrangimentos de caracter politico-administrativo e
organizacional se tém feito sentir, impedindo arealizagdo de muitas
orientagdes e metas ali tragadas. Assim. por exemplo. a criagdo de
um Instituto Nacional de Educagédo de Adultos, uma das medidas
mais relevantes propostas, continua por realizar,

Também em relagdo aos modelos de gestdo integrada de pro-
jectos de desenvolvimento se tém colocado varios problemas'2. A
ideiade que a acumulagdo de actividades dispersas e fragmentadas
deve ser substituida pela organizagdo de projectos integrados de
desenvolvimento, devidamente coordenados e articulados.
assumindo um caracter experimental e inovador, e assegurando a
participagdo de autarquias. associagdes, servigos, etc., &€ sem
duvida uma inovagao.

Contudo. novamente podemos deparar com os constrangi-
mentos tipicos de uma administragdo burocratica centralizada. A
integragdo surge como uma palavra magica. por vezes assumida ao
nivel do discurso politico. mas raramente consagrada em termos
das necessarias estruturas organizacioanis e administrativas capa-
zes de efectivamente a promoverem e realizarem. Assim a integra-
¢d0 assume-se mais como um mito do que como uma realidade,
havendo que perguntar se tal integragdo & possivel nas actuais
circunstancias e. se sim, em que grau é que & possivel. E que o
paradigma dominante na administrag3o publica portuguesa é con-
trario aideiadeintegragdo — a centralizagdo (quer seja nas modali-
dades concentrada ou desconcentrada), a uniformidade e a frag-
mentagdo sdo incongruentes com uma gestdo integrada de projec-
tos de desenvolvimento a nivel regional e local.

Emsintese podemos afirmar que também na Educagdo de Adul-
tos, quer seja no dominio da intervengdo socioeducativa, quer seja
no dominio da formagdo escolar dos adultos (e sobretudo nesta). o
queimpera é um Estado centralista e intervencionista que promove
inovagdes e mudangas de tipo buroctatico, pordecreto. Com efeito,
este paradigma de inovagdo € o mais congruente com a nossa
administragdo publica, garante a uniformidade das solugdes, enco-
raja a ndo participagdo e contribui para a concentracdo de um
verdadeiro grupo de inovadores burocraticos. profissionais, qual
oligarquia separada dos interesses e alheia as necessidades diversi-
ficadas dos individuos, dos grupos e das comunidades.

Acresce a esta situagdo o facto de a Educagdo de Adultos néo
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ser considerada uma prioridade a nivel politico, donde apesar de
tudo relevam situagdes contraditdrias. Se por um lado a Educagéo
de Adultos sofre da mingua de recursos, da falta de apoio a investi-
gagdo e a formagdo. da instabilidade dos seus agentes (e recorde-
-s& que ja em 1979 o PNAEBA apontava o recurso intensivo a
professores como uma «solugdo conjuntural»), da ndo criagao do
Instituto Nacional de Educagdo de Adultos, e da ndo integragdo da
Educagdo de Adultos numa estratégia de desenvolvimento do pals,
poroutrolado, a propria circunstanciade continuar a constituirum
dominio considerado menos estratégico, um dominio secundario,
tem-no apesar de tudo feito escapar a um controlo burocréatico téo
intenso como 0 que caracteriza outros dominios do sistema educa-
tivo considerados mais nobres. E isto é verdade sobretudo ao nivel
da intervengdo socioeducativa, onde a falta de apeténcia do poder
central tem sido muitas vezes substituida pela iniciativa local
comunitaria.

Emtodo o caso. face afilosofia de base da Educagao de Adultos
hoje internacionalmente consagrada e reconhecida. e as estraté-
gias participativas que se pretendem paradigmaticas neste domi-
nio, talvez ndo haja orientacdo mais incongruente do que aquela
que é assumida pela inovagdo burocratica.

3. Reforma Inovadora ou Estratégia de Mudancga?

No contexto de uma administragdo centralizada ndo sdo raras
as reformas mais ou menos inovadoras. Talvez se possa mesmo
afirmar que elas sédo privilegiadas por tal contexto. ja que em siste-
mas descentralizados sd30 menos frequentes e menos extensivas as
grandes reformas de politica educativa. Tragado um quadro global
nacional, de orientacdo, as mudangas introduzidas s30 muito mais
suscitadas pelas circunstancias regionais, sendo mais rara a pre-
tensdo de introduzir mudangas de grande escala. uniformes para
todo o pais.

Em Portugal, ndo seréd portanto de estranhar o nimero relati-
vamente elevado de reformas e o numero daqueles que continua-
mente as reclamam. Socializadas na centralizagdo, tendemos a
pensar que a urgente resolugdo dos nossos problemas esta predo-
minantemente dependente de medidas legislativas de grande
alcance, asreformas, as leis de bases, os estatutos, etc. Porém, uma
vez consagrados os principios normativos almejados. ndotardaque
muitos dos que anteriormente 0s reclamavam passem a opor-se-
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-lhes energicamente, sendo suficientemente criativos e engenho-
sos para construirem multiplas formas de resisténcia.

Tradicionalmente, as grandes reformas de inspiragdo pomba-
lina ou napolednica sdo concebidas centralmente. Constituem
geralmente grandes monumentos de rigor e de organizagao juri-
dica, tudo ou quase tudo prevém e englobam, quase nada deixando
ao acaso ou paradecisdode outrém e, é justo afirma-lo, apresentam
sempre preambulos ou introdugdes de grande interesse onde séo
expostos oS principios. a doutrina e os grandes objectivos — as
bases da sua propria legitimagéo.

Também ndo é raro que tais reformas se assumam como real-
mente avangadas e inovadoras. Quase sempre preparadas por eli-
tes qualificadas. em muitos casos avangadas em relagdo aos
padrdes vigentes, ndo é por falta de ideias (em quantidade e em
gualidade) que osinsucessos de implementagdo acabam por emer-
gir. O problema reside no processo de concepgdo e na falta de
articulagdo que mantém com o dominio da execugdo. As diades
concepgdo/execuglo e superiores/subordinados constituemuma
chave importante para a compreensdo das caracteristicas e das
dificuldades deste tipo de reformas. Com efeito, entre a concepgao
eaexecucgdo, entreaideiaoriginalearealizagdo dessaideia, podeir
uma enorme distdncia. S6 que o centralismo e o normativismo
excessivo tendem a ignorar as diferengas entre a realidade de
direito e a realidade de facto, entre as estruturas formais e as
estrututas informais, parecendo fazer acto de 1é na crenga de que a
realidade é passivel de mudanga simplesmente por decreto. Assim,
0 esquema ideal seria de tipo mecanicista. ou do tipo reflexo — a
uma mudanga legislativa corresponderia directa e imediatamente
uma mudanga da realidade social; a um processo brilhante de
concepgdo, uma execugdo a altura; a vontade dos superiores, a
obediéncia dos subordinados e o respectivo desempenho em
conformidade.

Parte-se do pressuposto de que o interesse publico comum, a
qualidade das solugdes propostas, a superioridade técnica e racio-
nal. e até a legitimidade das elites, serdo suficientes para assegura-
rem um nivel de conformidade e de aceitagdo. Os subordinados,
todos agueles que se situam nas periferias, nas unidades elementa-
res do sistema, sdo percepcionados predominantemente como
objectos. nominimo como sujeitos passivos, cuja participagao sera
indispensavel, mas somente no dominio da execugéo.

O quadro tragado é. evidentemente, um quadro tedrico, um
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modelo esbogado a tragos largos. Ndo ignoramos que, nos ultimos
anos, este modelo ndo tem visto facilitada a suaintervencgdo. sobre-
tudo devido as novas concepgdes de democratizagdo da adminis-
tragdo, direc¢do participada. gestdo socialmente responsavel e
responsabilizante, negociagdo sindical, etc. Contudo, este modelo
& versatil, adapta-se facilmente aos novos contextos politicos. e
uma das estratégias que tem utilizado é a de se colocar a si proprio
em situagdo de critica. evidenciando publicamente desejos de
mudanga. De resto. a propria administragdo publica. através dos
seus altos funcionarios e, sobretudo, através dos seus responsaveis
politicos, lamenta-se dos seus constrangimentos burocraticos que
a impedem de criar novos padrdes administrativos. As culpas séo
atribuidas a histéria (remota e/ou recente) e tanto cidaddos como
responsdveis politicos e administrativos acabam por surgir como
vitimas de um sistema aparentemente impiedoso 8 mesmo supra-
-humano. Neste sentido. o0 actual sistema ndo serviria a ninguém, o
que estard longe de poder ser verdade, pelo menos numa ldgica
burocratica e de poder.

Acontece que, apos a aprovagdo da Lei de Base do Sistema
Educativoem 1986, e em pleno movimento de reforma, através dos
trabalhos no ambito da Comissdo de Reforma do Sistema Educa-
tivo, cremos ser oportuno considerar criticamente esta situagdo e
decidir se se pretende consagrar mais uma reforma, eventualmente
inovadora mas gue rgais ou menos acabard por se inspirar nos
padrdes aqui analisados, ou se, mais do que uma reforma, se pre-
tende a construgdo de uma estratégia de mudanga.

Uma estratégia de mudanga ndo seinicia, nem sequer culmina,
com a aprovagdo de grandes monumentos legislativos. Exige pro-
cessos mais lentos, menos formalizados e, por vezes, menos visiveis
emtermos publicos imediatos. O seu pontode partida é diferente do
das grandes reformas, quer estas sejam mais, ou menos, participa-
das socialmente; ela parte de um exame critico da situagdo vigente
{em rigor, das diversas situacdes existentes), da tentativa da sua
compreensdo e explicagdo e, principalmente, da capacidade de
considerar aracionalidade e os pontos de vista proprios dos actores
envolvidos nabase do sistema. E isto porque ndo éaleique priorita-
riamente se quer alterar, mas sim os comportamentos dos actores.
Ora 0s comportamentos, as atitudes e 0s padrbes de actuagado nao
sdo passiveis de mudanga simplesmente por via legislativa'3.
Exigem geralmente a compreensdo de diversificadas circunstan-
cias e situagdes institucionais, geograficas, culturais, profissionais,
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etc., e requerem a participacdo empenhada de todos os directa-
mente implicados no processo. Uma estrategia de mudanga tam-
bém ndo podera assumir o paradigma normativo-taylorista. do tipo
«one best way», uma solugdo optima, uniforme, para todos, para
todos os lugares e paratodas as circunstadncias, por mais diferentes
que elas sejam. Antes assume uma perspectiva heuristica, mesmo
experimental, que podera ou, ndo, vir mais tarde a ser generalizada.

Do nosso ponto de vista ndo se realiza efectivamente uma
reforma sem uma estratégia de mudancga. Esta pode mesmo existir
sem aquela. Mas se se pretende consagrar a primeira, havera talvez
que comecar pela segunda ou, no minimo, considerar as duas de
forma integrada.

4. Resisténcias 8 Mudanca

Seriaingenuidade acreditar que uma reforma e/ou uma estra-
tégia de mudanga sdo realizéveis a margem de conflitos e resistén-
cias. O problema fundamental ndo reside pois em ser capaz de
evitar os conflitos, que mesmo a mera manutengao do statu quo nao
consegue alcangar, mas sim em possuir as capacidades e 0s meios
para os gerir democraticamente, alcangando sempre que possivel
consensos alargados.

Todos os profissionais sdo mais ou menos resistentes a
mudanga, e 0s professores e educadores ndo constituem excepgao.
O geralmentelongo processode socializagdo a gue sdo submetidos
num determinado modelo, garante da sua adaptacéo e integragéo
no sistema, vird atornar mais dificil a sua capacidade de adaptagédo
anovas situagdes, trard custos de adaptagdo, dificultara a adopgéo
de novos comportamentos e gerara receios e oposi¢des. Os actores
procurardo entdo explorar ao maximo as suas margens de autono-
mia e as suas capacidades de oposigdo e resisténcia para se opo-
rem as tentativas de introdugdo de novas regras de jogo. Assim
procurardo diminuir ao maximo o impacto dos aspectos que consi-
deram indesejavels, atacando os seus pontos mais vulneraveis e as
suas eventuais incongruéncias.

Porreduzida que aparentemente seja a oposicdo dos profissio-
nais, ela podera ser suficiente para, mesmo de forma subtil e sem
grandes movimentagdes de protesto, vir a liquidar a introdugdo de
mudangas. Por isso qualquer processo ‘de inovag3o demasiado
centrado sobre ele proprio, alheio a pontos de vista diversos, e nédo
participado, pode ser mais tarde colhido de surpresa perante resis-
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téncias que antes nunca se tinha imaginado.

E certo que, embora ndo exclusivas, as resisténcias tendem a
ser maistipicas nos sistemas centralizados, ja que aqui aintrodugdo
de mudangas serealiza geralmente a margem de processos partici-
pativos e nas suas propostas raramente se contemplam medidas
que ndo sejam uniformes e universais,

Emrelagdoaum processode mudanga podemos teoricamente
considerar trés tipos de comportamentos principais. Desde logo
comportamentos de participagdo activa, convergentes em relagéo
ao sentido das mudangas. Em alguns casos podendo mesmo fun-
clonar como aceleradores da mudanga.

Em segundo lugar comportamentos de passividade, mais ou
menos calculistas e expectantes, que muitas vezes parecem aguar-
dar e ganhar tempo para virem a evoluir num ou noutro sentido,

Finalmente, comportamentos do tipo travdo, de oposigdo e
resisténcia. E claro que a resisténcia @ mudangando é um fenémeno
que, SO por si, possa ser considerado positivo ou negativo, embora
este ultimo seja o sentido dominante na literatura sobre inovagédc e
mudanga. Tudo dependera, evidentemente, do ponto de vista adop-
tado. A simples mudanga ndo garante que se mude para melhor,
embora as expectativas sociais adoptem muitas vezes essa perspec-
tiva. Naverdade pode promover-se a mudanga para pior, ou mesmo
para que, no essencal, tudo permanega como estava. Os juizos de
valor, sempre omnipresentes nestas questdes, complicam o escla-
recimento desta problematica, pelo gue devem ser considerados
comuma certa clareza. Por exemplo os comportamentos de travado
tém assumido grande importdncia em circunstdncias em que as
mudang¢as propostas ou impostas assumiam (ou mais tarde se
demonstrava que assumiam} contornos considerados socialmente
indesejaveis, ou mesmo ilegitimos. J& no caso de mudangas consi-
deradas estratégicas e aprovadas ou reclamadas mailoritariamente
pela sociedade democréatica, asresisténcias sdo qualificadascomo
formas de boicote ou de contestagdo politica.

E no entantoindispenséavel considerartambém o ponto de vista
{maioritario ou minoritario) dos actores resistentes, verificando por
exemplo, se 05 seus comportamentos relevam de um estatuto de
agentes empenhados na melhoria do sistema, ou de uma perspec-
tiva de simples espectadores interessados em ndo se compromete-
rem, para poderem continuar a opdr-se «de fora», como se nao
pertencessem ao sistema, escolhendo o estatuto de vitimas e ele-
gendo o sistema como bode expiatorio de todos os males.
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No primeiro caso pode transitar-se com mais facilidade da
resisténcia para a negociagdo. enquanto que no segundo caso a
resisténcia acaba por conduzir a blogueamentos e a impasses,
dificultando as tentativas de negociagao.

Ainda no primeiro caso havera que considerar diferentes for-
mas de participagdo. A participagdo ao nivel da informagdo, como
forma de realizar o direito de ser ouvido e de ser informado, é
substancialmente distinta da participagdo ac nivel da decisdo. A
participacdo na informagdo pode ser reduzida a um tipo de
participagao-presencga, ao passo que a participagdo na decisao é
muito mais uma forma de participagio-expressdo. Assim se pode
falar de participagdo na inovagdo, por um lado, e de inovagéo
participativa, por outro'4.

Embora ndo sejam inconcilidveis, é a inovagdo de tipo partici-
pativo que NOs parece Ser a mais congruente com os objectivos e as
metodologias da Educagdo de Adultos.

5. Inovagdo e Participagdo: algumas linhas gerais para uma
estratégia de mudanga em Educacédo de Adultos

A Educagdo de Adultos ndo podera continuar a ser dominada
pela necessidade de dar resposta educativa aos jovens em idade
escolar que o sistema escolar «rejeita». Ou o proprio sistema escolar
assume as suas responsabilidades, designadamente ao nivel da 49
escolaridade obrigatéria, sendo capazde promover o sucesso edu-
cativo e escolar dos alunos, evitar reprovagdes em massa e aban-
donos, ouentdo a Educagdo de Adultos continuara averreduzido o
seu campo de interveng3o e esgotados os seus recursos financei-
ros, sem que outras areas possam ser minimamente consideradas
{intervengdo socioeducativa, formagdo cultural e civica, desenvol-
vimento de projectos. reciclagens e reconversdo profissional, etc.).
Istondo significaque a Educagdo de Adultos ndo mantenha respon-
sabilidades no dominio do prograsso escolar dos adultos. mas sim
que estas devem predominantemente ser assumidas, em moldes
especificos, pelaescola, emborade formaintegradacom o dominio
da Educacdo de Adultos que sobretudo deve assegurar o respeito
pelas metodologias adequadas a educagdo da populagdo adulta.

O campo de intervengdo da Educagdo de Adultos necessita de
ser alargado e diversificado, bem como integrado nas estratégias
de desenvolvimento do pais. Ndo se trata de defender qualquer
ilusdo de tipo desenvolvimentalista, mas de assumir que perante
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novas dindmicas emergentes na sociedade portuguesa a nivel
social, econémico, politico, cultural, etc., 8 Educagdo de Adultos
cabe um papel estratégico que sO por miopia politica pode deixar de
ser consagrado.

A descentralizagdo politica e administrativa do pais, consa-
grada na Constituicdo da Republica e, no dominio da educagio,
também na Lei de Bases do Sistema Educativo, constitui uma reali-
zagdo prioritaria’®. Sem uma efectiva regionalizagio do pais cada
vez se tornara mais dificil uma intervengdo integrada e coordenada
ao nivel da Educagdo de Adultos. Com efeito, muito mai incentivar
a promogdo educativa dos adultos através de multiplas formas e
pela acgdo de instituigdes, associagdes e entidades variadas.

Umavez definida uma politica nacional, global, que seja aberta
e flexivel. o sistema deve ser construido de baixo para cima, e por
iS50 se insiste mais na ideia de uma estratégia de mudanga, do que
naideiadereforma propriamente dita. Ora tal s6 podera ser possivel
setal politica vier a ser definida através da consideragdo dadiversi-
dade, abrindo espagos de inovagédo e de intervengdo, atendendo a
necessidades inidividuais e sociais e a circunstancias especificas
do ponto de vista geografico. cultural, econdmico, etc. Assim, o
processo so podera ser de tipo dialéctico — a politica enguadra e
arienta, em geral, a concepgdo, organizagao e execugdo dos pro-
gramas educativos, e estes, por suavez, condicionam e influenciam
0s parametros de decisdo politica.

Seré portanto necessario promover processos de concepgio
socialmente participados, adequados 4 diversidade de situagdes e
abertos a cooperagio com as mais diversas instituigdes interessa-
das. Por isso parecera mais impartante investir em programas
regionais e locais do que em grandes campanhas de ambito nacio-
nal, favorecer experiéncias, pequenos projectos, apoiar iniciativas
autdonomas, etc.

Havera que clarificar as areas de intervengdo da administragao
central, regional e local '6 e mesmo das instituigdes e organismos
locais ndo estatais. A cada nivel de intervencio devem correspon-
der atribuigdes e competéncias especificas, formas de organiza-
¢Oes diversas, capacidades financeiras adequadas. A administra-
¢do central ndo podera continuar a tudo controlar, antes lhe
cabendo apoiar, coordenar, acompanhar e avaliar os programas
quefinancia ou co-financia, promover aformacédo dos seus agentes
proprios. etc.

No dominio do financiamento havera que diversificar as suas
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fontes, criar condigdes para a comparticipagdo das instituigdes
regionais e locais, dar prioridade 3 promogdo de projectos que se
integrem no dmbito das prioridades definidas, estabilizar apoios.
favorecer mais projectos e menos actividades isoladas.

De forma congruente. também os agentes educativos devem
ser diversificados, embora seja indispensavel a criagdo de um gqua-
dro de agentes especificos permanentes, pertencentes a adminis-
tragdo central e, sobretudo, a administragdo regional e local. A sua
formagéo, o seu recrutamento, a selecgdo de perfis adequados, as
suas dreas e os seus estilos de intervengdo ndo poderdo deixar de se
adequar ac nivel organizacional e administrativo em que tais agen-
tes se irdo situar, nem a especificidade das realidades regionais e
locais em que intervirdo.

Trata-se, em suma, de dotar os organismaos regionais e locais
de maior autonomia exigindo-lhes, em contrapartida, uma maior
responsabilidade social e uma efectiva prestagdo de contas.

Quaisquer que venham a ser as solugdes concretas adoptadas.
elas dificilmente poderdo ser consagradas de forma rigida, burocra-
tica e centralista. Tanto as solugdes a adoptar, como ¢ estilo que
vier a ser utilizado no processo da sua concepgdo e posterior
execugdo, ndo deixardo de afectar as motivagBes dos actores
envolvidos, a sua capacidade de participacdo activa e empenhada,
a buscadesolugdesinovadoras e a mudanga de comportamentose
atitudes em relagdo a Educagdo de Adultos. 71

Insistir nos paradigmas dominantes atras caracterizados sera,
no minimo, voltar a perder uma excelente oportunidade historica
paradesenvolver e melhorar as praticas de Educagéo de Adultos no
nosso pais.
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Cf. Licinio C. Lima, «Dos Liceus as Escolas Secundanas — Constantes e
Inovagdes de Percursos, in Tellus (52 Encontro de Formagio de Professores.
Vila Real). 1984, pp. 45-65.
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Press, Chicago. 1964 [trad. ingl.]. p. 201.
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