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E... DEPOIS DA “PAIXAQ”?
CONTRIBUTO PARA A ANALISE
SOCIOLOGICA DAS POLITICAS
DE EDUCACAO PRE-ESCOLAR

EM PORTUGAL

an e s LR e n s Mairia EmiliaVilaritho oo 20t w00 T il ws e

Neste artigo pretendemos identificar e discutir algumas das especi-
ficidades das actuais politicas de educacdo pré-escolar, procurando com-
Ppreender a orientacdo da politica educativa subjacente aos diplomas
legais publicados apds a Lei-Quadro, bem como o papel do Estado e das
Instituicbes Particulares de Solidaridade Social (IPSS) na implementagio
do Programa de Expansdo e Desenvolvimento da Educacdio Pré-Fscolar,
num momenlto em que a auionomia relativa dos Estados esid a ser desa-
fiada pelos processos de globalizacies e de regulacio supranacional Con-
cluimos que estdo a emergir novas formas de regulacio e que os inferesses
das criangas estdo a ser condicionados aos inieresses das familias e do
mercado

Introducio

Apos a publicagio da Lei-Quadio da Educaciio Pré-Escolar - Lei o © 5/97 de
10 de Fevereiro - a Educagio Pré-Escolar em Portugal vive um momento extre-
mamente importante da sua historia dando inicio A fase de Revitalizacdo (7)
(Vilarinho, 2000a).

* Docente do Departamento de Sociologia da Educaciio e Administracio Educacional do Instituto de
Educagio e Psicologia da Universidade do Minho
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Neste artigo pretendemos identificar € discutiz algumas das especificidades
das actuais politicas de educacio pré-cscolar, procurando compreender a orien-
tagio da politica educativa subjacente aos diplomas legais publicados apés a
Lei-Quadro, bem como ¢ papel do Estado e das Instituicdes Particulares de
Solidatidade Social (IPSS)' na implementacio do Programa de Expansio e Desen-
volvimento da Educagio Pré-Escolar. Este trabalho de desconstrugio dos discut-
505 € diplomas oficiais impde que tenhamos em conta a andlise dos contextos
onde estes sdo produzidos.

Partimos para este trabalho tendo como referéncia dois pressupostos. O pri-
meiro, prende-se com a aceitagdo de que os contextos socio-politicos € econdmi-
cos influenciam e condicionam a produgio das politicas piiblicas, nomeadamen-
te as politicas educativas O segundo pressuposto orientador do nosso trabalho
€ a subalternidade dos interesses das criancas aos interesses dos adultos e das
instituicoes na formulacio das politicas que Ihes dizem directamente respeito

Retomando o primeiro pressuposto, € no que se refere as conjunturas nacio-
nal e internacional actuais, importa reaicar, de forma breve, alguns aspectos
Um primeiro aspecto tem que ver com as alteracdes mortfologicas ocorridas nos
Estados-providéncia e nos Estados-nacio, provocadas, entre outros factores, pelo
desaceleramento econdmico, pelos processos de globalizacbes econdmica e cul-
tural Estes processos t&m imposto novas organizacoes e instincias de regulacio
supranacional (OrganizacOes Nio Governamentais, Unizo Europeia, Organizagio
Mundial do Comércio), a que se associam organizacdes ji existentes (Banco
Mundial, QCDE e FMD), que tém vindo a desafiar 2 autonomia relativa dos Esta-
dos na definicio da reforma do Estado ¢ na formulacio das politicas sociais ¢
educativas (cf Afonso, 2001) Assim, € visivel, em alguns paises, a alteracio do
papel do Estado no campo educativo, assumindo este novas formas de regulagio
do sistema educativo através da desregulacio (cf Neave e van Vught, 1991, ¢ Maga-
lhaes, 2001, entre outros) Um outro aspecto, prende-se com as teconfiguracoes
culturais ocorridas nos anos 80, visiveis no crescendo do individualismo com-
petitivo e nos referentes ideologicos de contelido anti-politico e anti-piblico,
refor¢adas por um novo contexto mediatico dinamizado por uma légica hedo-

! Instituigdes privadas sem fins lucrativos que desenvolvem a sua acglio nas 4reas de proteccio sdcio-
-educativa A infincia, 4 juventude € i terceira idade
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nista e consumista’, congruente com a hegemonia politica nec-conservadora que
tem ressemantizado conceitos como, entre outros, s de politica democriltica,
qualidade de educacdo e de igualdade em educacdo No contexto internacio-
nal tem sido observada a retracgio das politicas publicas de proteccio social e
a emergencia de politicas neoliberais que tem levado a uma progressiva disso-
lugao dos modelos de maxima responsabilidade piblica na protecgio social®
para modelos de maxima responsabilidade privada

No que refere ao segundo pressuposto, os conhecimentos produzidos no
campo da nova sociologia da educacio da infincia, que elege a crianga como actor
social, constituem uma base de referéncia teérica que nos permitird manter uma
vigilincia critica a formulacio das politicas paza a infincia. Assumimos que, na
andlise sociologica das politicas de educacio ¢ de protecgio das criangas, € funda-
mental que ndo se tenha somente em conta 08 CONLEXLOS MACHO € Meso estrutu-
1al em que elas sio elaboradas, mas importa também adoptar um posicionamento
critico em relaciio A perspectiva geracional de infancia e a0 mito da racio-
nalidade limitada das criangas (Bottery, 1992) Esta vigilincia é tio impor-
tante tante mais que, como afirmamos num trabatho recentemente publicado,

“a sociologia das politicas de educacdo e de proteccdo das criangas tem chamado
& atengdo para a exisiéneia de duas perspectivas que iém impedido a emergéneia
de medidas concebidas a paytiv da “audicdo” das criangas sobre as suas necessida-
des e problemas. A primeira perspeciiva inscreve os problemas das criangas no
campo dos problemas das familias decorrendo desta, a ideia de que as medidas
de protecgdo da familia resolvem os problemas das criancas. A segunda, assente
nas imagens de crianca como membro da sociedade de bemestar - welfare child -,
de crianga como membro da familia - family child - e da imagem psicojuridica da
crianga - child psycologicalfurisdiction - (¢f Hendrick, 1990), autonomiza as polt-
ticas para a infdncia e orienta-se por uma perspectiva proteccionista da crianca que
se malerializoy no aparecimento de servicos de atendimento especializados em
diferentes dreas (satlde, educagdo, prevengdo social, fustica)” (Vilarinho, 2000¢: 95)

7 A recente proliferagio no nosso pais de programas televisivos como o “Big Brother”, *Acorrentados’
e a reinvengio comercial do dia de 8. Valentim (dia dos namorados) sio exemplos destes fendmenos

3 Recordese o case dos paises nordicos, onde por exemplo, na Suécia s6 2% dos servicos de protecgio
social sio privados € no sentido inverso, 0 caso dos modelos de protecgio sockal dos Estados Uni-
dos ¢ Reino Unido onde 2 responsabilidade piiblica é bastante inferior i responsabifidade privada
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O que se observa € que as politicas para a infincia sio formuladas sem
terem em conda as diferentes infincias e os seus diferentes modos e contextos
de vida, o que as tem condicionado aos interesses de outras geracdes e do mer-
cado® Através da funcio de coergiio e de controlo social assumida pelo Estado
1nos processos de soctalizagio familiar e infantil®, se tem perpetvado uma visio
adultocéntrica da infincia que constitui um obsticulo i explicacio sociol6gica
da realidade da infincia e impede os adultos de olhar a ctianga como actor
social, com direito 2 palavra e como produtora de sentidos Assim, podem existit
duas esferas politicas (da familia ¢ da infincia) que, para além de distintas,
podem ser conflituais (Wintetsberger, 1994), uma vez que nem sempre 0s
interesses, aspiragdes ¢ problemas das criangas s3o comuns aos dos adultos® E
pois importante tomar consciéncia que a complexidade das condiges societais
e familiares estabelecem miltiplas interdependéncias que condicionam a vida
das criangas mas também considerar que as criancas e os seus mundos influen-
ciam os sistemas familiar e social

Revisitando as politicas para a educagio de infincia apds a Revolugio
de Abril

Até 2 Revolugio de Abtil de 1974, as politicas de proteccio social em Po-
tugal foram marcadas pelo papel supletivo do Estado Apds esta Revolucio, surge
uma grande pressdo politica e social para a constituicio de um novo sistema

* No actual quadro politico registamos uma medida, que nfo podendo ser considerada, neste aspecto,
uma excepeio, 10 minimo, revela uma certa sensibilidade do legistador 35 questdes refacionadas com
as condi¢des de vida e de desenvolvimento das criangas. Bstamos a referirnos 20 programa do Rendj-
mento Minimo Garantido (1997) que determina a frequéncia de uma creche ou jardim de infincia
aos fithos das familias abrangidas por esta medida, como meio preventivo da sua exclusio social

* lorna-se importante recordar as etapas de intervencio do Estado no processo de socializacdo infan-
til - moralizagio, normalizagio ¢ contrato-tutela - (Donzelot, 1986), destacando neste Drocesso 1
criacio da escolz publica e o papel que ela assumin

§ A titulo de exemplo, recordamos que o aumento da taxa de trabatho feminino € a tese explicativa
da expansio da educagio pré-escolar predominante em todos os paises desenvolvidos Em Portu-
gal, a taxa de feminizagZo de emprego ¢ de 44 5%, atingindo a taxa de 80 5% no grupo etério dos
2534 anos, idades em que hi maior probalidade de as mulheres terem filhos em idade pré-escalat
(ENE, Inquérito a0 emprego, 1998)
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de seguranca social, responsabilizando o Estado no cumprimento dos diteitos
sociais dos cidadios. No periodo compreendido entre 1974 ¢ 1976 foram intro-
duzidas medidas que nio s reforcaram as incipientes politicas de protecgio
social existentes, como estas ganharam uma nova orientagio politica ao assu-
mirem a proteccio social como um direito universal

Dos estudos sobre o desenvolvimento do Estado-providéncia no nosso pais
(entre outros, os de Santos, 1990, 1993; Mozicaffredo, 1992; Samouco, 1993)
observamos a tendéncia para a apropiiacio do modelo das sociedades indus-
trializadas, onde o Estado se assume com o principal “protector social”, apesar
de tamhém ser bem visivel a fragilidade da sua constituicio No entanto, sendo
Portugal um pais do sul da Europa, nio convém descurar nesta andlise o que
alguns autores tém considerado como sendo as especificidades dos Estados do
Sul da Europa, onde o papel das redes familiares ¢ das formas institucionalizadas
da sociedade civil de proteccio social tém colmatado as fragilidades da inter-
vencio piiblica. Como refere Boaventura $ousa Santos (1990: 191), em Portu-
gal s6 poderemos falar de um “semi-Estado-providéncia” na medida em que
‘0 que existe em Portugal € uma sociedade providéncia que através de meca-
nismos informais { ) colmata as auséncias de providéncia estatal”

No nosso pais, uma das dreas onde se observa a fragitidade do Estado-pro-
vidéncia € a das politicas de educagio ¢ de protecgio das criangas e, dentro
destas, as politicas de educacio pré-escolar A educaciio pré-escolar desenvol-
Yeu-s€ NO Nosso pais, num momento sdcio-politico fortemente influenciado pelo
contexto internacional Neste contexto, dada a crise do Estado-providéncia,
proliferaram logicas divergentes ao nivel da formulacio das politicas piblicas
de bem-estar social. Actualmente, assiste-se na Europa 2 um debate acesca do
papel do Estado e da Sociedade na garantia dos direitos sociais que, em alguns
paises, tem levado a uma redefinicio do papel do Estado ¢, no campo da edu-
ca¢do, 2 uma aproximacio dos dominios das esferas piblica e privada O que a
andlise das politicas de educacio pré-escolar em Portugal nos tem permitido
afirmar € que esta aproximacio das esferas puiblica e privada sempre esteve pre-
sente neste nivel de educacio, embora o grau destz aproximacio tenha variado
nos diferentes petiodos do seu desenvolvimento A esta variabilidade do grau
de aproximacio publico/privado nio € alheio o facto de as politicas educativas,
em Portugal, serem caracterizadas pela sua “natureza hibrida” resultante do facto
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de estas serem atravessadas simultaneamente por preocupacdes baseadas em
principios de competitividade e de cidadania (Afonso, 1999)

Em consequéncia do aumento da taxa de trabalho feminino, processo ini-
ciado na década de 60, a procura social da goarda de ctiancas pequenas é
grande, constituindo uma forga de pressio assinalivel Pot todo o pais, em espe-
cial nas grandes zonas urbanas e industriais, emergem creches e jardins de
infincia da iniciativa de comissbes de moradores, organizactes de base, como
associagOes recreativas e culturais, de juntas de freguesia e pardquias As con-
dicbes fisicas das instalacdes ¢ os recursos materiais, na grande maioria dos
€asos, eram precdrios e insuficientes € os recursos humanos nio eram quali-
ficados Como escreveu Stephen Stoer (1986), a educagio pré-escolar foi num
primeiro momento uma “luta nio estatal”

Assim, no que diz respeito 2 proteccio e educacio das ctiancas, o que apa-
rece como mais visivel é a sociedade-providéncia’ (Santos, 1990; Sposati &
Rodtigues, 1995) e nido o Estado-providéncia Aquelas iniciativas sio marcadas
por uma grande heterogeneidade, quer ao nivel sécio-institucional, quer ao
nivel pedagégico, quer ainda ao nivel do piiblico que as frequenta Esta hetero-
geneidade estd também relacionada com o que Sposati & Rodrigues (1995: 93)
designam como os dois formatos da sociedade-providéncia: o transclassista e
o intraclassisia Isto porque se observam iniciativas marcadas pelos espiritos
filantrdpico e religioso que sio promovidas pelos mais ricos pata os mais pobres
(ransclassista) - € o caso da ctiacio de creches e jardins de infincia de asso-
ciaghes de benfeitores, de entidades patronais, de paréquias e de ordens religio-
sas - € iniciativas lideradas por quem sente os mesmos problemas (intraclas-
sista) - creches e jardins de infincia de comissdes de moradores, de organiza-
GOes de base Nesta “cultura de solidariedade” as mulheres assumem um papel
central, quer a0 nivel doméstico, quer ao nivel do voluntariado, quer ainda a0
nivel profissional (sio sobretudo as mulheres da classe média que se especiali-
zam em dreas como a saude, educagio e a assisténcia social) Como escrevey
Helena Roseta (1997: 208), elas “inventaram movimentos de inferajuda e noveas

* Sociedade -providéncia ¢ aqui entendida como *um conjunto de mecanismos e priticas de base
social que, de facto (¢ ndo de Direito), constrdi garantias de enfreatamento das adversidades ¢
reduz 2 precatiedade das condigées de viver” (Sposati & Rodrigues, 1095: 94
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formas de organizacdo que privilegiam as redes em vez das hierarquias.
Verdadeiras <mulberes-providéncia> no nosso pafs, asseguraram tarefas que
o Estado nunca desempenbou cabalinente e correm 0 risco de se verem ainda
mais assoberbadas quando se fala em desmantelar um Estado-Providéncia,
qite entre nos nincd chegou 4 existir”.

Num trabalho por n6s desenvolvido (Vilarinho, 20002), onde se analisa o papel
do Estado na definicio e desenvolvimento da Educacio Pré-Escolar, tendo por
base o discurso oficial produzido nos dltimos vinte anos (1977/1997), ideniifi-
camos trés periodos - Criagdo, Normalizagdo e Expansdo (1977-1986) / Retrac-
¢do (1986-1995) / Revitalizagdo (7} (1995-1997) Este trabalho permitiv-nos
concluir que coabitaram, neste nivel de educaciio, estruturas oficiais e gratuitas
com estruturas privadas e de solidariedade social Apesar de se ter observado,
na primeira fase, um aumento significativo de jardins de infincia pablicos, as
estruturas pré-escolares de solidariedade social continuaram 2 ter um papel funda-
mental neste nivel de educacio, o que prova que, apesar de noutros niveis de
ensino o sistema publico se ter expandido de forma significativa, a proteccio
e educagdo das criancas mais novas continuou dominantemente nas mios da
sociedade civil Este facto constitui uma das especiticidades da educacio pré-
-escolar portuguesa neste periodo Enquanto que, nos restantes niveis do ensino
ndo superior, se verificou uma expansio da escola piblica, na educacio pré-
-escolar configurou-se a diversidade conceptual e sdcio-organizacional dos ser-
vicos para a infancia e a ruralidade dos jardins de infincia publicos

A partir da fase de Refraccdo, o Estado tem remetido para si os papéis de
mobilizador de diversas iniciativas da sociedade civil ¢ de regulador, desvalo-
tizando o papel de promoior ditecto de jardins de infincia pablicos, assente
numa releitura do artigo 5 °, ponto n° 4, da Lei de Bases do Sistema Educa-
tivo - Lei n ® 46/86 (“Incumbe a0 Estado assegurar 2 existéncia de uma rede de
Educacio Pré-Escolar™ - a0 considerar-se que aquela incumbéncia ndo signi-
ficava que fosse o Estado a promover directamente a rede do pré-escolar mas
também outras entidades apoiadas por ele, através de contratos-programa
(cf Decreto-Lei n.° 173/95)% Nesta fase, os projectos de criagio de novos

8 Decreto que definiu o ‘regime de atribuicie pelo Ministério da Bducacio, de apoios financeiros 3
criagiio e manutencioc de estabelecimentos de educagio pré-escolar”
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ja'rdin's de infincia publicos foram congelados, 0 que provocou a estagnacio
da rede publica, mas simultaneamente, e em. sua consequéncia, surgiram os
jardins autdrquicos que ndo tinham cobertura legal® Sendo esta fase marcada
pela Reforma Educativa dos anos 80, as grandes ptioridades da politica educativa,
neste espaco de tempo, foram condicionadas pelos imperativos da moderni-
zacio do pais e pelas novas exigéncias do sistema econdémico e produtivo que se
matetializam, por exemplo, em programas de qualificacdo dos recursos humanos,
na diversificagio do ensino pés-bisico € na expansio da escolaridade obrigat6-
ria para 9 anos No discurso oficial da reforma, apesar das referéncias a impot-
tincia da funciio compensatoria da Educagio PréEscolar e, por conseguinte, se
assumir a necessidade da sua expansio, elas nio tiveram consequéncias prati-
cas Apesat de nos relatdrios produzidos pela Comissio de Reforma do Sistema
Educativo (1988) e pela Comissio de Anilise e Expansio da Rede de Educacio
Pré-Escolar (1993) se confirmarem as deficiéncias de oferta e as assimetrias regio-
nais de cobertura da rede, o facto ¢ que, mais uma vez, o Governo aguardou
pela iniciativa privada Como ja referimos, a tnica medida legislativa surge tar-
diamente, com a publicagio do Decretolei n ° 173/95, que nio garantiu o di-
reito das criangas a uma educagio pré-escolar publica e gratuita, pondo em causa
o0s principios da democratizacio do ensino e da igualdade de oportunidades
educativas, mas abriu uma porta para a liberalizacio deste nivel educativo ao
criar as condigbes para a emergéncia de um quase-mercado educacional (cf
Dale, 1994y,

Usm dado interessante, que se releva também importante para a compreen-
sdo das politicas piblicas no seu conjunto, é o facto de, neste mesmo periodo,
as politicas de familia terem tegressado 4 agenda do discurso politico, mas a
familia passou de objecto a parceiro na protecgio social (cf Portugal, 2000),
ou seja a familia tem que “inventar” novas formas de protecedo social'®, Seria
interessante investigar até que pouco as politicas educativas para a infincia
foram ou ndo influenciadas por esta nova otientacio das politicas de familia

? Isto acontecen porque as Autarquias construiram e equipatatam os jardins de infincia previstos nos
projectos de criacio mas o ME nio autorizou a sua abertura

1 Regista-se um incremento de novos produtos bancdrios como poupangas reforma, empréstimo para
aquisicio de equipamentos de apoio 2 educagio dos filhos, novos produtos de seguros, por exemplo
de satide, com beneficios fiscais
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A fase de Revitalizacdo (7) iniciou-se com a tomada de posse do governo
socialista em 1995 Este elegeu a educacio como a sua “paixdo”, dando parti-
cular énfase a educacio pré-escolar A discussio ¢ a produgio legislativa das
politicas de educagio pré-escolar ganha grande visibilidade social''. Na discus-
10 em totno da proposta da Lei-Quadro foi possivel identificar dois eixos de
debate - um acerca da natureza da Rede de Educagio Pré-Escolar e outro ao
nivel da concepgio da EPE No primeiro eixo surgiram duas otientagdes: uma
que se estruturava a partir da defesa de uma rede publica, entendendo a rede
privada como supletiva da primeira, a que se alocou a problematizagio politica
do principio de igualdade em educacio; e outra que, aceitando a rede publica
como supletiva da rede privada, colocava, na sua argumentagio, a tonica no
desenvolvimento de mecanismos de financiamento s instituiches e ou as
familias Neste periodo, hi, de facto, vontade politica em investit neste nivel
de educacio™

O marco legislativo desta fase é a Lei-Quadro da Fducacio Pré-Escolar (Le
n° 3/97 de 10 de Fevereito) A lei-quadro da EPE consagea algumas conquistas
no que concerne ao direito das criangas A educacio pré-escolar: decreta a gratui-
tidade da componente lectiva em todas as unidades de educagio pré-escolares,
sejam clas de natureza publica ou privada solidaria; impde o dever ao Estado de
“criar uma rede pablica de educacio pré-escolar, generalizando a oferta dos
respectivos servicos, de acordo com as necessidades”; € prevé que o Estado
possa comparticipar os custos da componente sdcio-educativa as familias, a
assungio da tutela pedagdgica do Ministério da Educacdo, a distingfio entre
tempo de componeate lectiva e tempo de componente sécio-educativa’® e a

" Damos conta, de forma mais pormenorizada, do processo de construgdo destas politicas no Livio
Politicas de Educagio PréEscolar em Portugat (1977/ 1997), publicado pelo Instituto de Inovagao
Educacianal em 2000
Entre 1990 ¢ 1997, o investimento piiblico na educagio teve up aumento importante - 11% do Orga-
mento Geral do Estado, valores que sdo supetiores 20 investimento feito por exemplo, no Reino
Unido (5%), na Fspanha (4%) e na Grécia (9%) Em termos percentuais s6 2 Holanda, a Filindia ¢ a
Irlanda tiveram wm investimento publico supesior ao de Portugal (Ministério da Educacie, 2000, 167)
B Componente lectiva cotresponde ao tempo de 25 hotas, exclusivamente dedicado ao trabalho de
natureza curricular, da responsabilidade de um(a) educador(a) de infincia Componente socic-
educativa corresponde a0 restante tempo de permanéncia das criangas nas instituicdes, que integra

=}
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= iﬁie'gragﬁo da componente sécio-educativa nos jardins de infancia pablicos, pez-
mitindo, desta forma, o alargamento do atendimento das criancas nestes jarding
€ a equiparacio faseada do estatuto profissional das educadoras das redes pri-
vada ¢ solidiria a0 das educadoras da rede piiblica, condicionando o financia-
mento das institui¢Ses a0 cumprimento deste preceito legal

Estamos perante uma lei-quadro que conttempla uma concepcio ampla de
uma politica (politics, na acepgio anglo-saxonica) de educagio pré-escolar e
que cria s alicerces de um novo projecto para a Educacio Pré-Escolar em Pot-
tugal O que € importante discutir é em que sentido se estd 2 construir este
“NOvo projecto”, ou seja, se ele ird materializar politicas de cariz emancipatétio,
regulatbtio ou politicas alternativas, proximas da chamada terceira via Esta
tarefa de anilise, orientada por estas interrogacoes, nio s6 € extremamente com-
plexa como € necessdrio dar mais tempo para a compreensio dos efeitos que este
novo projecto produzird Assim, e assumindo os riscos inerentes a uma anilise
“4 quente”, propomo-nos identificar alguns elementos que poderio vislumbrar
atgum(s) caminho(s) de orientagio da actual politica de educacio pré-escolas

E depois da paixio? A implementagio do Programa de Expansio e Desen-
volvimento da Educaciio Pré-Escolar

No que se refere a0 contetido normativo da Lei-Quadro e do Programa de
Expansio e Desenvolvimento da Educagio Pré-Escolar e, relativamente ao papel
do Estado, observamos uma continuidade da otientacao politica iniciada na fase
anterior - a fase de retragdo. Sio visiveis discursos e priticas que acentuam a
valotizacio do Estado Regulador, do Estado-Garantia, assentes no direito 3
liberdade de escolha parental de ensino e no direito de participacio da socie-
dade civil nas iniciativas pré-escolares e na consequente pluralidade da oferta
O Estado nfo se assume como Promotor mas, por outro lado, cria as condi¢des
para a intervencio no desenvolvimento dos estabelecimentos pré-escolares,

actividades de acolhimento, tempos livres ¢ servigo de refeigGes e é da responsabilidade de educa-
dores (56 nas redes privada e solidaria) e/ou outros técnicos de educagio, como por exemplo, agi-
madores sociais, educadores sociais




QDU CACyg o
SOCIEDADE & CUILITURAS

nomeadamente através da assuncio da tutela pedagdgica pelo Ministério da Edu-
cacdo e dos novos mecanismos de avaliagio e supervisio, legitimada pela defesa
dos servicos prestados Juntando todos estes elementos do discurso oficial, ques-
tionamos até que ponto ndo se estd proximo do que Whitty (1996: 16) designou
como a retGrica dos cinco grandes temas “gqualidade, diversidade, escolba
parental, autonomia e responsabilidade da escola”, que promoveram a inte-
gracio de logicas de mercado na educagio britdnica Este discurso acerca da
EPE ndo poderd vit a legitimar uma politica de quase-mercado educacional'®?

Quando analisamos as politicas concretas (policies) e a forma como elas tém
sido interpretadas ¢ implementadas pelos diferentes actores (burocratas dos ser-
vicos centrais, técnicos e vereadores dos municipios, dirigentes das IPSS) que
participam no processo de “traduciio” (cf Cottesio, Magalhiies e Stoet, 2001), come-
camos a identificar alguns elementos discursivos/decisdes que se distanciam da
intencionalidade da Lei-Quadro e que sio o reflexo das presstes de lobbies nacio-
nafs e locais ¢, ainda, outros elementos que s3o, pelo menos aparentemente,
congruentes com a politica definida Comeca a ser visivel um hibridismo mudti-
facetado nas decisdes educativas que toina dificit a compreensio dos mecanis-
mos da sua opetacionalizagio ¢ os efeitos que podem produzir Passamos a dar
alguns exemplos que elucidam o que acabamos de afirmar

O Decretorlei n ° 147/97 de 11 de Junho regulamenta alguns dos principios
enunciados na Lei-Quadro Neste decreto, e no que respeita a estrutura do sis-
tema, Surge um novo conceito - o de Rede Naclonal de Educacdo Pré-Esco-
lay'> Este conceito passa agora a integtar os jardins de infincia das redes
publica, privada e privada solidiria, que sio complementares entre si, € intro-
duz as condices para a intervencio estatal em todos os jardins de infincia,
nomeadamente através da assuncio da tutela pedagogica pelo Ministério da Edu-

" Na acepgio de Whitty (1996), politicas de quasc-mercado ndo podem ser vistas como privatizacio
do sistema educativo, mas requerem que as instituigGes do sector pliblico operem como institui-
¢hes do sector privado e que as familias traiem as decistes educativas de forma similar a outras
decisdes acerca do consumo privado

5 Verifica-se uma ressemantizacio do conceito de Rede de Fducagdo Pré-Escolar que, desde z sia
criacio em 1977 até i publicacio deste decreto, significava o sistema publico graruito e laice. organi-
zado pelo Fstado para atender 4s necessidades educativas das criangas entre 0s 3 meses € 0 ingresso
no 1 °ciclo do ensino Bisico
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" cagioe de novos mecanismos de avaliagio € supcrvisio A finalidade desta rede
consiste em “efectivar a uaiversalizacio da EPE” (art 3.°, 1) Para 2 sua concre-
tizagao enuncia a necessidade de se promover uma cooperacdo institucional
entre os Ministérios da Educacio e da Solidariedade e Seguranca Social, de forma
a serem possiveis apoios financeiros quer As familias quet a0s estabelecimentos
de educacio pré-escolar, no sentido de salvaguardar o principio da igualdade
de oportunidades'®

Como ja advertimos noutro trabalho (Vilatinho, 2000a), a tendéncia para a
desvalorizagio do papel do Estado enquanto promotor directo introduz alguma
fragilidade no direito de acesso das criancas i educagio pré-escolar e revela
alguma aproximacio a ideologia neoliberal de educacdo De facto, existem dis-
cugsos politicos que acentuam o direito 2 liberdade de escolha parental dos
estabelecimentos, que defendem o acesso a uma educagio de qualidade, que
solicitam a participagio da sociedade civil nas iniciativas pré-escolares Decorre
destes enunciados a valorizacio da pluralidade da oferta de servicos, de forma
a adequar a oferta s necessidades das familias dos utentes O actual programa
de expansio e desenvolvimento da Educacio Pré-Fscolar valoriza uma diversi-
ficacio de oferta, verificando-se a tendéncia para manter os cuidados ¢ 4 pro-
tecgdo social na esfera da sociedade civil ou com ela estabelecer parcerias
de forma a atingir os objectivos previstos naquele programa (entre outros, o
aumento significativo das taxas de cobertura: até 1999, 90% das criancas de
5 anos, 75% das criangas de 4 anos e 60% das criancas de 3 anos)¥

I'al como ji se observou no momento da discussio da lei-guadro, continua
a existir uma tend€ncia para a despolitizacio do debate em torno da natureza
da rede pré-escolar, ji que ndo se tem contemplado 2 problematizacio acerca
das implicagbes desta rede na concretizagio do principio de igualdade em
educacdo. Alids, no recente Exame Temitico da Educacio Pré-Escolar e dos
Cuidados para a infincia em Portugal (Ministério da Educagio, 2000), realizado
por peritos da OCDE, quet no relatério preliminar quer no final, a questio da
gratuitidade nem sequer ¢ referida No entanto, a preocupagio com a qualidade
dos servigos de atendimento e de educagdo estd bem presente, assim como é

¢ Entendido neste diploma apenas como direito de acesso i EPE
' In Programa de expansic e desenvolvimento da educacio pré-escolar, pento 7 - Marco de 1996
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dada grande impoztincia aos setvicos de inspeccio e enfatizada a necessidade
da exjsténcia daqueles servicos para a promogio da igualdade de oportunidades
das mulheres™®

Um caso interessante da analisar € o que estd a acontecer na componente
socioeducativa dos jardins de infincia piblicos. Esta componente estd a ser
assumida maioritariamente pelas autarquias e por associacdes € instituicbes de
solidariedade social locais. A desresponsabilizacio dos Ministérios de tutela (ME
e MTS) e a ineficicia dos setvigos de inspeccio tém contribuido para a intro-
duciio de um mecanismo de mercado (pagamento do prolongamento do hord-
1i0) no seio de uma instituicio piblica O que se torna mais paradoxal € o facto
de, em muitos casos, 0s encarregados de educacio pagarem uma mensalidade
finica que ronda os sessenta, sessenta e cinco euros (doze, treze mil escudos)
mensais, independentemente da situacio financeira do seu agregado familiar
Isto constitui factor de grande injustica social, que contraria a politica de
comparticipacbes das familias, assente no critério do rendimento per capita.
Apesat de existit um despacho conjunto do Ministério da Educagio e do Minis-
tétio do Trabalho e da Solidariedade que fixa uma comparticipagdo do Estado
de cerca de vinte e cinco e de dez euros (cinco e dois mil escudos) por crianga,
para subsidiaz, respectivamente, as refei¢des e os custos do prolongamento do
horirio, alguns jardins de infincia piblicos™ tém optado por aquela pratica.
Podemos considerat que o subsidio atribuido € insuficiente, mas se, em vez de

8 Fgea preocupzacido € legitima tanto mais que, actualmente, e apesat de existir uma simetria no
envolvimento de mulheres ¢ homens na esfera Jaboral (Torres et al , 1999-2000), sio as mutheres
quem mais de perto sentem o problema da educagio ¢ da guarda das criangas, uma vez que 2 ideo-
logia da maternidade foi construindo ¢ perpetuando uma diferenciagio de papéis de género no cui-
dado das criancas As tradicionais solugdes de redes de interajuda familiar de apoio 3s criangas tém
vindo a diminuir  a tornar-se cada vez mais precarias, sobretudo nos grandes centros urbanos. Na
investigacio desenvolvida por um grupo de investigadores na regido da Grande tisboa (Torres
et al., 1997), as solugBes mais procuradas s3o as creches, amas e jardins de infincia Num trabalizo
recentemente concluide (ro imbito de um estigio da licenciatura em Sociologia das Organizacdes
da Univetsidade do Mirho), realizade numa frequesia do concelho de Barcelos, os dados obtides
vio no mesmo sentido, ou seja, 2 interajuda familiar diminuiu na dltima década, sendo as solugdes
procuradas pelas mies o jardim de infincia existente na freguesia € as amas, que neste Czso nio
40 qualificadas nem estiio legalizadas pelo MTS

1 Nio existem dados oficiais sobre esta matéria Esiz nossa afitmagio resuita da recolha de informacio
efectuada em dois concelhos do distrito de Braga
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as comunidades educativas aceitatem pacificamente estas regras de mercado,
exigissem que os municipios assumissem os cusios do pagamento dos técnicos
que trabalham com as criangas, o prolongamento de hotdrio podetia set gra-
tuito e as refeicOes podetiam ter precos idénticos aos praticados nas cantinas
das escolas dos ensinos bisico ¢ secundatio

Existe uma desarticulacio entre as diferentes entidades envolvidas, nomea-
damente entre os drgios de gestio dos jardins de infincia ou do agrupamento,
as autarquias, os pais ¢ as profissionais de educacio Uma desorganizacio que
se reflecte, por exemplo, no facto de, terminadas as actividades da componente
educativa sob a responsabilidade da educadora de infincia, as criangas serem
enviadas para uma sala (no préprio edificio ou noutro) organizada praticamente
nos mesmos moldes do jardim de infincia Mesmo ao nivel das actividades, que
as auxiliares da ac¢io educativa desenvolvem com as criancas, estas s10 apro-
ximacdoes, sem rigor cientifico-pedagdgico, das realizadas nas cinco horas ante-
triores Por conseguinte, as necessidades de desenvolvimento € os interesses das
ctiangas nao estio, na grande majotia dos casos, a serem contemplados ¢ a com-
ponente sécio-educativa estd essencialmente a servir os intetesses das familias
em detrimento dos interesses das criangas

Apesar de na Lei-Quadro e em despachos postetiores ter havido o cuidado de
legislar de forma a equilibrar estes dofs grupos de interesses (familia/crianga) e
terem sido indicados quais os profissionais que deveriam responsabilizar-se pefa
organizagio pedagodgica da componente sicio-educativa, as pressdes da comu-
nidade € os interesses eleitorais dos lideres autirquicos aceleraram este processo
sem o devido cuidado sendo precdrias as solugbes encontradas. Estamos perante
um caso exiremamente interessante de analise das decisdes educativas Com
efeito, 0 “quadro de regulagio” para a componente sécio-educativa, que na sua
construgio ji € influenciado pelos interesses da sociedade civil, encontra bat-
teitas na implementacao daquela componente E estas barreiras tém que ver com
0s interesses dos lobbies instalados, de natureza politica e econdmica O pro-
cesso de implementacio desta medida evidencia, assim, o modo como as ding-
micas sociais dentro da comunidade vio moldando a agenda politica, como “o
Estado € agente ¢ objecto de regulagio” (Robert e Dale, 2001, 122, cit Jessop,
1999) e como as diferentes e complexas articulages de interesses que surgem
na sociedade civil limitam os poderes do Estado (Robert e Dale, 2001, 122)
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Outra problemitica que deve ser trazida para o debate & a que diz respeito
as condigdes (debilidades e potencialidades) da rede ptivada soliddria para res-
ponder aos novos desafios do programa de expansio e desenvolvimento da Edu-
cagio PréEscolar F importante saber se as institnicdes privadas tém capacidades
o1ganizativa, financeira e humana para assumirem novas responsabilidades (por
exemplo, 2 aproximagio gradual ao estatuto remuneratGrio da funcio publica
dos educadores de infancia € a gratuitidade da compounente educativa imposta
pela Lei-Quadro), sem tetem de introduzir na administragio das suas organi-
zagOes mecanismos de mercado

Como referem Mishra (1990} e Santos (1993) as instituicdes da sociedade civil
podem desempenhar um papel relevante na consolidagio de priticas emancipatd-
tias porque, dada a sua natureza juridica, tém mais autonomia para adequaren: as
suas praticas as necessidades das comunidades, neste caso concreto 3s criancas
¢ suas familias. No entanto, esta autonomia € frdgil pelo facto de as IPSSs portugue-
sas dependerem financeiramente do Estado (através da celebracio de acordos de
cooperacio) ¢ das mensalidades pagas pelos utentes, obrigando as instituictes a
regerem-se por notmas presciitas pelo Estado e a aproximarem-se das suas priti-
cas organizacionais que, como sabemos, sio caracterizadas, entre outros aspec-
tos, por uma grande normatividade e pela buroctatizacio dos servicos Logo, €
de acordo com o estudo de Hespanha (1999), as IPSSs burocratizaram-se, obser-
vando-se uma crescente tendéncia para a exigéncia de recursos humanos espe-
cializados (0 que em si € importante) no sentido de uma optimizacio dos ser-
vigos. Se por um lado esta tendéncia se revela de particular importincia para as
referidas instituicdes, tendo & priori efeitos positivos para as criancas, por outro
lado, a desprofissionalizagio dos seus corpos sociais (dirigentes) introduz uma
grande debilidade neste sector Os profissionais, nio detendo poder de decisio,
dificilmente conseguem sobrepor a Iégica pedagdgica 4 Iogica da gestdo na admi-
nistracio destas instituigdes Estamos perante um problema que na EPE se
reveste de particular importincia dada a disputa (a0 nivel das préticas sociais)
entre as concepedes educativa e de guarda da Educaciio Pré-Escolar

Outro aspecto a salientar ¢ que embora uma das grandes finalidades das IPSSs
seja a prestacao de um servi¢o de utilidade piblica no Ambito do social, sem
usufruirem Iuctos desses servigos, “nem obedecerem 2s racionalidades proprias
dos agentes do mercado” (Hespanha, 1999: 24), o que é um facto é que, paia a
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sua sobrevivéncia, elas tém que captar o nimero suficiente de utentes (ou alargé-
-lo) que lhes garanta o “plafond” financeiro negociado com o Estado, permitindo
assegurar os custos da prestacio de servicos Acresce a este problema o facto
sde a tabela de comparticipaciio do Estado ser uniforme e nio ter em conta as
diferentes capacidades econ6micas das instituiches No entanto, a partir de 1999,
foi criado o Fundo de Compensacio Sécio-Econdmica (despacho conjunto do
ME e MTS, n ° 413/99) a0 qual as IPSSs que tém prejuizo podem candidatar-se
Esta € uma medida de discriminacio positiva pois € criada para compensar as
institui¢des que recebem criangas cujas familias tém fraca capacidade econé-
mica Dai que, como concluin Hespanha (1999: 27), as IPSSs sejam instituicoes
pouco autdnomas, com excessiva “governamentalizacio dos seus meios mate-
tiais € humanos, e com uma estratégia de gestdo mais orientada pelas regras da
sobrevivéncia econdmica do que pelas necessidades da populacio utente”, sendo
grande 2 probabilidade das IPSSs se tornarem uma extensio da buroctacia do
Estado Acrescentariamos que, no actual enquadiamento da Lei-Quadro da EPE,
este risco se forna ainda maior no que se refere 3s IPSSs com jardins de infincia
Com a publicacio do Decreto-Lei n ° 147/97 foram regulamentados os proce-
dimentos de controlo e avaliacio da EPE, extensiveis 4 rede privada e solidaria
A autonomia daquelas institui¢des em relacio ac Estado passa pela sua capacidade
de gerar recursos proprios, capacidade essa muito reduzida® Este aspecto leva
muitas vezes as IPSSs a ndo cumpritem com 0s ratios crianga/sala previstos no
Decreto-lei n® 147/1997 e, em alguns casos, 4 seleccio (ainda que camuflada)
de um pablico com maiores possibilidades econdmicas? pot forma a ndo corre-
rem 0 “risco de remercadorizacdo” Assim, o principio associativo-assistencial
que estd na origem das IPSSs parece eshater-se 2 medida em que 2 concorréncia
alarga (a rede publica € agora uma forte concorrente dado o alargamento de hori-
tios). Como tal, a desresponsabilizacio do Estado pode-se repercutir directamen-
te na bolsa dos cidadios utilizadores, sendo que, neste quadro, os seus utilizadores,
as criangas, sa0 as mais esquecidas As estratégias aqui referidas produzem efeitos

® Recorde-se que, para além do apoio financeiro do Estado, a tnica fonte de recursos é a comparti-
cipagio paga pelas familias pela frequéncia das criangas nestas institnicies

' A comparticipagiio paga pelos utentes varia em fungo do rendimento per capita do seu agregado
familiar




CA
(DUCACH
SOCIEDADE & CULIURAS

perversos, entre eles, as desiguais condicoes de acesso a EPE, penalizando as
criancas mais carenciadas sob os pontos de vista, social, cultural ¢ econdmico, €
levando a uma polarizacio do piiblico dos jardins de infincia

Nesta situacio impde-se uma atengio muito especial aos efeitos da utilizacao
dos “vales sociais” para a infancia, introduzidos em Portugal pelo Decreto-Lei
n.* 26/99 de 28 de Fevereiro. Este diploma estabelece as condigOes para a emissao
¢ atribuicio de “vales sociais” que se destinam 2o pagamento de creches, jardins
de infincia e Iactérios, criando a possibilidade legal da organizacio de um sistema
de entidades emissoras e entidades receptoras de vales sociais e atribuindo bene-
ficios fiscais as empresas aderentes De acordo com ¢ preimbulo do referido
decretolei, o sistema de vales sociais para a infdncia surge para “reforcar €
adequat o apoio do Estado a0 empenhamento das empresas na adopgio de solu-
¢Ges de cooperacio com os seus trabalhadotes no esforgo por estes desenvolvi-
dos com a educagio dos seus filhos, através de um sistema de “vales sociais» carac-
terizado pela flexibilidade de adaptacio a qualquer tipo de empresa ¢ liberdade
de escolha, por parte dos pais, da instituicdo a seleccionar, respeitados os padroes
de qualidade exigiveis” Encontramos nesta justificaciio elementos discursivos que
articulam tracos do discurso neo-liberal da educagdo (flexibilidade de adapta-
¢io ., liberdade de escolba . , padrdes de qualidade) com os do discurso do bem-
-estar da crianga (esforco . com a educacio dos filhos). Julgamos estar na pre-
senca de um novo mecanismo de mercado na EPE Nio havendo espago para
abordar tic complexa ¢ delicada questio no Ambito deste artigo, querenos, no
entanto, expressar algumas das nossas preocupacdes. Estas prendem-se nio so
com 0s possiveis efeitos negativos da competicio entre entidades (quer emisso-
ras quer aderentes) na igualdade de acesso ¢ uso da educagiio, como também na
orientacio (educativa /de guarda) das instituicOes pré-escolares e ainda na pro-
mogio de um discurso retorico sobre a qualidade da educagiio pré-escolar

Conclusio
Passados cinco anos, a analise da ac¢ao governativa, sob a regéncia de Anto-

nio Guterres, permite-nos identificar algumas orientacoes da politica educativa
para este nivel de educacio
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O governo, a0 promover um discurso assertivo da necessidade da expan-
sio da rede de educacio pré-escolar, tem vindo a produzit, quer o mito da
imprescindibilidade da frequéncia da EPE para o sucesso educativo, quer
também o mito da expansio deste nivel de educaciio a todas as criancas
em idades pré-escolares, independentemente da condi¢io social € econd-
mica Estes mitos sio suportado pot um conceito meritocratico de igualdade
de oportunidades e pela defesa da liberdade de escolba parental das insti-
tuicdes pré-escolares. O que com tudo isto pretendemos afirmar é que nem o
onus do insucesso escolar deve ser agora deslocado para a educagio pré-
-cscolar, nem, objectivamente, a expansio deste nivel de educacio tem asse-
gurado o direito das criancas a frequéncia de jardins de infincia piblicos e
gratuitos,

As estatisticas do DAPP/Ministério da Educaciio revelam que s taxas de pré-
-escolarizagio tém evoluido - de 57,5% no ano lectivo de 1996/1997 para 71,2%
no ano lective de 1999/2000 (dados preliminares). No entanto, estas taxas
incluem as criangas inscritas nas redes piblica e privada Ao verificarmos o
nimero de criangas inscritas pot rede, verificamos que tem sido a rede privada
aquela que continua a acolher mais ctiancas mesmo apds a publicagio da actual
Lei-Quadro da EPE (Lei n ® 5/97) - a rede privada recebeu mais 14 535 criangas,
no ano lectivo de 1996/1997 e mais 15 308 criancas em 1999/2000. As assi-
metrias verificadas na cobertura da rede de educacio pré-escolar piiblica conti-
nuam a verilicas-se. Na recente portaria de criaciio de jardins de infincia e de
escolas dos ensinos basico e secundirio - Portaria n° 1267/2001 de 6 de
Novembro - foram criados mais jardins nas zonas rurais e de fraca densidade
populacional do que nos grandes centros urhanos, onde ainda predominam os
jardins das redes privada e solidaria®® Convém ainda salientar que o principio da
gratuitidade da componente lectiva ndo esta a ser cumprido na quase totalidade

* Atitulo de exemplo foram eriados 10 rovos fardins de infincia piblicos no concelho de Aguiar da
Beira - Guarda ¢ nenhum das redes privada e solidriz; 53 no concelho de Viseu para 16 da rede
privada e 1 dz rede solidria; 50 no concelho do Porto para 57 da rede privada ¢ 49 da rede solidi-
ria € 69 no concelbo de Lisboa para 87 da rede privada e 119 da rede soliddria No litoral os nime-
tos aproximam-se Por exemplo, em Viana do castelo foram criados 31 jardins piblices. 16 pri-
vados ¢ 1 da rede solidiria; em Aveiro foram criados 28 jardins piblicos, 18 privados ¢ 7 da rede
solidaria
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da rede privada solidiria, apesar de os apoios financeiros a estas instituices
terem aumentado®

0 governo tem construido 2 flusio do alargamento da rede de educacio pré-
-escolar mas a sua expansio passa mais pela revitalizacio das estruturas da socie-
dade civil soliddria do que pela revitalizacio das estruturas publicas Observa-
-se um discurso retérico consusbstanciado na defesa de “acordos de Parcetias”
com a sociedade civil, que no nosso entendimento pode por em causa o prin-
cipio da universalidade da educaciio pré-escolar ao ignorar as desiguais opostu-
nidades de acesso das criancas portuguesas as IPSS No contexto actual de
globalizacdes, de emergéncia de novas instincias de regulacio supranacional
que fragilizam a autonomia relativa dos Fstados e de crise do Estado-providén-
cid, a partilha de responsabilidades entre o Estado ¢ a Socfedade Civil € extre-
mamente problemitica, podendo nio s¢ propotcionar um descomprometimento
do Estado na promocio de politicas piblicas, aparecendo este como “vitima”
(ct Afonso, 2001: 19}, como ainda obrigar as instituicdes particulares de solida-
riedade social a introduzirem, na administracio dos seus servi¢os sécio-educa-
tivos, mecanismos de quase-mercados educacionais.

No quadro do reforgo da autonomia da educacio pré-escolar e dos ensinos
bisico e secundirio, as parcerias que se pretendem estabelecer com outros
actores da mesma comunidade podem reforcar essa mesma autonomia como
também podem constitui-se como novas teias de controlo de poder, subordina-
das a dife-rentes 1ogicas. Dada a especificidade da construgio sdcio-histdrica da
EPE em Portugal, este aspecto ganha maior acuidade Por outio lado, a possibi-
lidade de ndo estar suficientemente enraizado, nos pais € na comunidade, o facto
de a educacio pré-escolar pablica ser um direito de educacio das criancas,
torna este nivel do sistema educativo mais facilmente permeavel, quer  trans-
feréncia para a familia dos encargos com a protecgio e educacio das criangas,
quer ainda 4 expansio do mercado que se apresenta como uma forma de reso-

B (3 valor da comparticipacio do estado por crianga passou de 16 395800 para 18690300 Existe tamhém
um programa de candidatura para apoiar as [PSS nos custos relativos A equiparacio dos salirios das
educadoras aos salirios da funcio priblica mas esta candidatura esta condicionada 4 uma média mensal
de vencimentos supertior a £91 300800 Na pritica, esta possibilidade nio pode ser aproveitada pela
maiotia dos jardins de infincia desta rede, uma vez que o seu corpo docente € maioritariamente
jovem ¢ ¢ conjunto dos seus vencimentos ndo ultrapassa a médiz mensal estipufada
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lugio da necessidade de guarda das criancas, fortemente sentida pela populagio
portuguesa :

Correspondéncia: Departamento de Sociologia da Educacio e Administracio Educacional da
Universidade do Minho Instituto de Educagiio e Psicologia Campus de Gualtar 4710-Braga
Esmail: evilarinbo@iep uminho pt
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