S\publica

INSTITUTO DE CIENCIAS I meuoaoe o owaro  CENTRO DE INVESTIGACAO
JURIDICO-POLITICAS meniédedelsa | DE DIREITO PUBLICO

ENTRE O ESTADO E O MERCADO: POLITICAS
PUBLICAS DE EDUCACAO EM PORTUGAL

BETWEEN STATE AND MARKET: EDUCATION
PUBLIC POLICY IN PORTUGAL

Mariana Vieira da Silva
Nuamero 2, 2014
ISSN 2183-184x

E-PUBLICA
REVISTA ELECTRONICA DE DIREITO PUBLICO

www.e-publica.pt



e-Puiblica Vol. I No. 2, Junho 2014 (30-59)

ENTRE O ESTADO E O MERCADO: POLITICAS PUBLICAS DE
EDUCACAO EM PORTUGAL '

BETWEEN STATE AND MARKET: EDUCATION PUBLIC POLICY IN
PORTUGAL

MARIANA VIEIRA DA SILVA?

Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa
Alameda da Universidade - Cidade Universitaria
1649-014 Lisboa - Portugal
mariana_vieira_silva@iscte.pt

Resumo: A mudanga de fronteiras entre o papel do Estado e do mercado
constitui um dos principais pontos de fric¢do nas politicas piiblicas e nos debates
atuais sobre o estado-providéncia, nomeadamente nas politicas de educacdo. A
redefini¢do do papel do Estado no financiamento, no pagamento, na regulaciao
e na prestacdo de servicos publicos estd no centro das politicas educativas nas
ultimas décadas.

Neste texto procurar-se-4 dar conta do estado da arte sobre o papel do Estado
na educagdo e dos principais debates contemporineos nas politicas publicas
de educagdo. Posteriormente, ¢ apresentada uma proposta de periodizacdo das
politicas educativas de relagdo entre o Estado e o Ensino Particular e Cooperativo.

Finalmente, sdo apresentados dados relativos a situacdo do Ensino Particular
e Cooperativo em Portugal e a forma como podemos avaliar as politicas de
liberdade de escolha da escola, por parte dos pais, nas dimensdes relativas a
qualidade das aprendizagens e a equidade.

Palavras-chave: politicas ptiblicas de educagao; sectores publico-privado; papel
do Estado; concorréncia; mercado

Abstract: The changing balance between State and market is one of the main
friction points in current debates about the welfare-state and in public policies,
namely in the education field. Redefining the State’s role in financing, regulation
and provision of public services is at the core of education policy in the last
decades.

This text aims to map the state of the art concerning the State’s role in education
and the main contemporary debates in education policies. A periodization of
education policies in the context of the relation between the State and the private
and social sectors is also attempted.

Finally, data concerning the situation of the private and social sector in Portugal

1. O texto que aqui se apresenta insere-se numa pesquisa no ambito do doutoramento em
Politicas Publicas, no ISCTE-IUL, sobre a evolugdo comparada das politicas de satide e edu-
cagdo .

2.mariana_vieira_silva@iscte.pt, licenciada em sociologia, doutoranda em Politicas Publi-
cas do ISCTE-IUL e investigadora no CIES-IUL.
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and the evaluation of policies concerning parent’s freedom of choice of school
and its relation with equality and learning quality are presented.

Keywords: education public policy; public-private sectors; State role;
competition; market

Sumario: 1. O papel do Estado na educacio: evolucio internacional e as
especificidades portuguesas, 2. Debates contemporaneos nas politicas
educativas, 3. Periodizacao das politicas publicas de educacdo, 4. Mudancga
nas politicas: definicdo e redefinicio da fronteira entre Publico-Privado
em Portugal, 5. O lugar do sector privado na educacdo em Portugal, 6.
Liberdade de escolha e avaliacoes internacionais, 7. Notas conclusivas, 8.
Bibliografia

1.0 papel do Estado na educacio: evoluciio internacional e as especificidades
portuguesas

A andlise das politicas publicas de educacdo tem-se dedicado, nas tltimas
décadas, ao estudo das principais tensdes e mudancas recentes nas estratégias
educativas dos paises desenvolvidos, nomeadamente quanto a forma como
foi mudando ao longo do tempo a participagdo dos vdrios atores no processo
educativo: o Estado, o mercado, a familia, a comunidade, os grupos de interesse
€ 0s grupos profissionais.

O artigo que aqui se apresenta insere-se na abordagem tipica da drea disciplinar
das Politicas Publicas e nele se procura identificar as principais tendéncias e
mudancas nas politicas publicas de educagdo relativas a relagdo entre o Estado,
a rede publica e a rede particular e cooperativa de estabelecimentos de ensino.

As tentativas de sistematizacdo das mudancas em matéria de responsabilidades
do Estado nas func¢des educativas assentam, como noutras dreas das politicas
do Estado-providéncia, na andlise das altera¢des introduzidas nas trés principais
dimensdes de governacdo: o financiamento, a regulacdo (ou controlo das
atividades) e a provisdo (ou prestacdo) dos servicos educativos. Esta tipologia
é frequentemente usada, por exemplo, pela OCDE e também por Roger Dale,
autor que aqui seguimos em particular. *

Em matéria de financiamento podem identificar-se como dimensdes de andlise: a
fonte de financiamento (publica ou privada, através de impostos ou de pagamentos
diretos), o0 objecto do financiamento (nomeadamente se o financiamento € dirigido
as organizacdes ou aos individuos, por exemplo através de vouchers), o universo
do financiamento (se € universal, ou seja, para todos os individuos ou para grupos
especificos, mas também se € total/global ou parcial, por exemplo em regime de
copagamento), a forma através da qual o financiamento é assegurado (bolsas,

3. Rocer DALE, The state and the governance of education: An analysis of the restructuring
of the state-education relationship in Education: Culture, economy and society, 1997, pp. 273-
282.

32 e-Publica



e-Puiblica Vol. I No. 2, Junho 2014 (30-59)

subsidios, investimento, honorarios ou empréstimos), se o financiamento estd ou
ndo sujeito a algumas condicdes (de acordo com as necessidades, ou de acordo
com os resultados) e, finalmente, se ele existe apenas numa base competitiva.
Em matéria de financiamento, considera-se especialmente relevante, nos dltimos
anos, a multiplicacdo de entidades financiadoras ndo publicas: o aumento dos
copagamentos, o aumento de financiamento privado e a criacdo de atividades
paralelas ao ensino financiadas maioritariamente pelo sector privado.

No que diz respeito a regulac@o, estd em causa ndo sé o estudo da forma como o
Estado mudou a definicdo e imposi¢do de regras de controle do funcionamento
dos mercados, e do mercado da educacdo em particular, como também a forma
como o Estado, em muitos casos, criou e fomentou a criacdo de diversos
mercados na drea da educac@o.

Segundo Dale sdo trés os processos através dos quais o Estado transformou,
a partir dos anos 80, a forma de governacdo da educag@o: a desregulacdao
(diminui¢do das estratégias de intervencdo direta do Estado na regulag¢do e
transferéncia de fungdes para entidades reguladoras), a juridificac@o (utiliza¢@o
crescente da lei e de normas escritas, diminuindo o espago de contencioso
politico através da sua transformacdo numa disputa eminentemente juridica)
e a aplicacdo dos principios da Nova Gestdo Piblica (NPM) (equiparagdo de
estatuto entre entidades publicas e privadas, garantido a competi¢do entre ambas,
e avaliacdo através dos resultados e de pardmetros estandardizadas).

No que diz respeito a provisao do servigo educativo, a principal questio a ter em
conta € saber se estd em causa a criacdo de condi¢des de acesso a educacdo (por
exemplo através de uma bolsa ou de um financiamento) ou se estd garantida a
consagracdo de um direito de acesso universal a educagao que o Estado assegura
prestando o servico através de uma rede publica de escolas.

As mudangas em matéria de financiamento, governacao e prestacio dos servigcos
educativos introduzidas nas ultimas décadas devem ser contextualizados
através dos principais debates que marcam as politicas educativas. Neste texto
elegemos, por traduzirem os principais debates que moldam as mudancas
politicas mais recentes, 0s seguintes cinco temas: (a) Equidade, qualidade e
selecdo; (b) Competicdo, Liberdade de Escolha e Equidade; (c¢) Educacdo-
Democracia e Educagdao-Mercado de Trabalho; (d) A desvalorizacdo do Estado-
nacdo: europeizacdo e descentralizacdo e (e) Regulagdo, Gestdo e Governagao
das escolas.

2. Debates contemporianeos nas politicas educativas

Equidade, qualidade e selecdo

N

Uma das principais transformacdes associada a implementacdo de uma
escolaridade obrigatéria longa € a tensdo entre a fungdo de selecdo (selecdo e
seriacdo hierarquizada dos mais capazes), anteriormente atribuida a escola como
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uma das suas principais tarefas, e as suas novas fungdes de integracdo de todos
os alunos por um periodo de escolaridade cada vez mais longo. Essa tensdo entre
selecdo-integragdo manifesta-se, em particular, num conflito entre os interesses
das classes médias escolarizadas — as quais pretendem que a educacdo se
constitua como um “prémio” de vantagens competitivas no mercado de trabalho
- e o interesse desta nova missdo da escola —a escolarizagdo de toda a populagdo
- como forma de potenciar o desenvolvimento, a economia, o progresso social
e a cidadania. *

Essa tensdo ganhou uma nova configuracdo com os processos de transformagao
do Estado-providéncia a partir dos anos 80, sendo que essa nova configuracdo
consiste essencialmente na relegitimacao da fungio de seletividade, expressa nos
textos programaticos como meritocracia, e a sobreposi¢ao das necessidades e das
vantagens individuais. E visivel, em paises como o Reino Unido, a Suécia e os
Estados Unidos, a partir do final dos anos 80, um discurso politico que valoriza
as expectativas das classes que viram na educacdio uma forma de reproduzir as
suas vantagens no mercado de trabalho, realgando a liberdade de escolha das
escolas por parte das familias ou o financiamento publico de escolas privadas, de
base individual, através de modalidades de cheque-ensino.

Outro dos elementos que demonstra significativamente a permanéncia da funcao
de sele¢@o na base do contrato social entre a escola e a sociedade € a elevada taxa
de retengdo ainda verificada em alguns paises, de que Portugal ¢ um dos principais
exemplos e o regresso a agenda politica da necessidade de provas eliminatdrias.
Se é verdade que ndo existe uma oposi¢do entre o objectivo da escolaridade
para todos e a avaliagdo dos conhecimentos, a verdade ¢ que esta exaltagdo da
reten¢do significa que se considera que a escola s6 € de qualidade, s6 ¢ exigente,
se reprovar os alunos considerados incapazes. Segundo esta perspetiva, pede-se
a escola, através da lei, que eduque todos os alunos durante nove ou doze anos
de escolaridade e exige-se da escola, através da pressdo social, que ela continue
a selecionar os alunos e exclua, através da reprovagdo, os menos capazes.

Esta €, nas dltima décadas, uma das pecas essenciais do puzzle politico: o
equilibrio - no discurso, nas politicas e nos seus instrumentos — entre a equidade
e a qualidade, entre a universalidade e a seletividade. Esta tensdo tem, como
veremos adiante, repercussdes no modo de financiamento, nas modalidades de
gestdo e nas formas de prestacdo do servico publico (e privado) de educacio.

Competicdo, Liberdade de Escolha e Equidade

Talvez um dos debates mais marcantes na atualidade decorre da movimentagao
das forcas econdmicas e politicas de criacdo de um mercado interno na educacdo.
De acordo com esta abordagem, através da competicdo entre escolas publicas e
escolas privadas e da separacdo entre as fungdes de regulacdo, financiamento e
prestacdo de servigo educativo desempenhadas pelo Estado as escolas (publicas

4.Maria DE LURDES RODRIGUES, “Os desafios da politica de educac@o no século XXI.” So-
ciologia, Problemas e Prdticas 68 (2012): 171-176.
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e privadas) ganhariam eficiéncia e qualidade.® Esta aproximacéo das fungdes
sociais do Estado ao funcionamento dos mercados € descrita recorrendo aos
conceitos de mercado interno, competicdo publica ou quasi-markets.®

Associada a esta ideia de competi¢do entre escolas ptiblicas e escolas privadas
surge a ideia da liberdade de escola da escola por parte dos pais, que sé seria
efectivada quando cumpridas iguais condi¢des de acesso a ambos os tipos de
escola, isto €, se a frequéncia da escola escolhida (publica ou privada) fosse
gratuita. Diferentes tipos de instrumentos foram defendidos e mobilizados pelos
partiddrios da liberdade de escolha da escola: os sistemas de voucher, ou de
cheque-ensino, entregues aos pais para que estes escolhessem livremente a
escola a frequentar pelos filhos, escolas como as charter-schools, na experiéncia
americana, ou as free-schools, na experiéncia inglesa ou as escolas independentes
segundo o modelo sueco, em que o Estado financia escolas geridas por privados.

Os mais recentes relatérios internacionais de instituicdes como a OCDE
questionam, baseadas nas evidéncias recolhidas nas suas investigacdes, as
vantagens da liberdade de escolha das escolas por parte dos pais. A questdo
coloca-se na medida em que a liberdade de escolha pode funcionar como
elemento de reducdo da equidade dos sistemas, na medida em que pais mais
qualificados tendem a usar a liberdade de escolha de forma mais informada e
habilitada aumentando assim as vantagens de origem. Por outro lado, a OCDE
conclui que os paises com maiores indices de liberdade de escolha sdo aqueles
em que existem maiores diferencas na estrutura social entre as escolas. ’

Educagdo-Democracia e Educag¢do-Mercado de Trabalho

A importancia do investimento em educagdo beneficia de um alargado consenso
social. Mas se este consenso assenta hoje nos beneficios econdmicos (individuais
e colectivos) da escolarizagdo ele foi, no inicio da constituicdo do estado-
providéncia, um consenso que era ndo s6 econdmico, mas também politico e
social.

Associado a edificacdo do estado-nacdo, o desenvolvimento do estado-
providéncia, e dos servigos ptiblicos de educacido em particular, beneficia de um
consenso que assenta no reconhecimento de que a educagdo e a democratizacao
estdo diretamente relacionadas.

A relacdo entre educagdo e democracia parte da ideia de que para a consolidagc@o
da democracia era essencial uma escola que integrasse todos, numa situa¢ao

5.Ver DIANE RaviTcH, The death and life of the great American school system: How testing
and choice are undermining education. Basic Books, 2011 e MiLtoN FRIEDMAN, The role of go-
vernment in education, 1955 disponivel em https://webspace.utexas.edu/hcleaver/www/357L/
FriedmanRoleOfGovtEducation1955.htm

6. Ver, por exemplo, JULLIAN LE GRAND E WILL BARTLETT Quasi-Markets and Social Policy,
Londres, Macmillan, 1993.

7. BEATRIZ, PonT; SIMON, FieLp; MALGORZATA, Kuczera. Education and Training
Policy No More Failures Ten Steps to Equity in Education: Ten Steps to Equity in Education.
OECD Publishing, 2007.
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de igualdade. Esta serd a teoria que, ao longo de todo o século XX, marcara o
progresso da educag@o em todo o mundo desenvolvido.

Com a evolugdo deste consenso social-democrata, assente na importancia da
educacio para a concretizag@o da cidadania e para a consolidacdo da democracia,
para um consenso neoliberal o foco transfere-se para o proveito econémico
da educag@o e para a valorizagdo do capital humano. ® O facto de, no que diz
respeito a educacdo, e ao contrdrio do que acontece noutras dreas, as mudancas
ocorridas a partir dos anos 80 ndo alterarem a prioridade atribuida a educagdo, ndo
significa que os pressupostos e os objectivos com que as politicas sdo concebidas,
legitimadas e implementadas sejam os mesmos. De facto, esta tensdo entre uma
visdo que procura desenvolver a relacdo entre educag¢do e democracia e uma
visdo que procura desenvolvé-la em torno da relagdo entre Educagdo e economia
(ou entre educacdo e mercado de trabalho) ndo mais abandona o debate sobre as
politicas de educacio.

A desvalorizagcdo do Estado-nagdo: europeizagdo e descentralizacdo

Do mesmo modo que a implementacdo do estado-providéncia estd associada a
um evidente fortalecimento do estado-nacdo, os processos de transformacgdo do
sistemas de protecdo social e a globalizagao t€ém também um efeito de perda de
centralidade do estado-nacao nas politicas de bem estar, quer por via do poder de
instncias supranacionais, quer por via da descentralizacdo e da diversificagdo
de atores do sector privado. Esta € uma tendéncia muito presente no caso das
politicas educativas.

Quando,aolongodo século XIX europeu,os Estados assumiram progressivamente
um maior papel na instruco, e a0 mesmo tempo que aumenta a importancia
atribuida a liberdade e a cidadania no acesso em condi¢des de igualdade por
parte de todos os individuos dissemina-se a tentativa de erguer um sistema de
instrucdo integrado (igual para o todo o pais), centralizado (tutelado pelo Estado
central) e unificado (homogéneo nos conteidos, nos métodos, nos programas e
nos objectivos. ({Barreto.1995uz}:160).

As vdrias reformas educativas subsequentes, especialmente aquelas que se
associaram a mudangas de regime (Republica, Estado Novo, Democracia)
foram implementadas de forma centralizada e associada ao desenvolvimento e
legitimacdo de uma certa visdo do pais, contribuindo assim para o reforco e
consolidacdo do estado-nacio.

Na sequéncia das pressdes financeiras e politicas da década de 80 a
descentralizagdo das politicas educativas € uma das primeiras e principais
tendéncias de mudanca. A transferéncia de responsabilidades do estado central
para as autarquias pretende responder aos desafios da eficiéncia e as teorias que
criticavam a ideia de que one size fits all que estava na base do sistema educativo

8. STePHEN J. BALL Education plc: Understanding Private Sector Participation in Public
Sector Education. 1st ed. Routledge, 2007 e StepHEN J. BALL (2008) The Education Debate.
The Policy Press, 2008.

36 e-Publica



e-Puiblica Vol. I No. 2, Junho 2014 (30-59)

publico e universal e unificado no estado-nacdo saido do pds-guerra.

A esta dindmica deve acrescentar-se uma maior participacdo dos pais na
organizagio escolar. A medida que as competéncias vio sendo transferidas
para o poder local vai crescendo a proximidade dos pais aos processos de
decisdo das escolas e a sua afirmag@o enquanto atores do processo educativo.
A relag@o criada entre a escola, o poder local, o conjunto dos professores e de
pais vai ganhando relevo e ao longo dos anos vai-se reforcando o conceito de
comunidade educativa. A educagdo deixa de ser uma competéncia exclusiva do
Estado central e passa a ser uma competéncia dispersa pelo territério e até entre
entidades publicas e privadas.

Simultaneamente, ocorre o processo oposto, de subida do nivel do estado-
na¢do para o nivel europeu e global. Este fendmeno, a que acima ja fizemos
referéncia, ocorre ndo s6 em resultado de processos formais de transferéncia de
poderes para o nivel europeu, como por via do financiamento europeu a muitas
atividades de educag@o-formacao, e também através da crescente importancia da
estandardizacdo de praticas, de metas e de resultados das aprendizagem a nivel
internacional.

Regulacdo, Gestdo e Governagdo das escolas

As pressoes financeiras e politicas sobre o Estado Providéncia t&€m nas mudancas
nos modelos de governacdo um dos principais campos de resposta, tendo sido
introduzidas diversas alteracdes na governagdo dos servigos putblicos com o
objectivo central de garantir maior efici€ncia e eficicia nos servicos publicos.

Falamos, no que diz respeito a educacdo, da alteracdo nos modelos de
financiamento (financiamento apenas do sector puiblico ou também do privado,
universal ou condicionado, exclusivamente piblico ou em acumulagdo com
outras fontes de financiamento) e de provisdo dos servicos publicos (alargando
0s servicos concessionados).

Mas falamos igualmente na alteracio nas formas de gestdo publica,
aproximando-a as légicas de mercado, naquilo que se convencionou chamar
Nova Gestdo Publica. A profissionalizagdo da gestdo das escolas, todo o debate
relacionado com a abertura da gestao das escolas as comunidades, a aplicacdo de
l6gicas mais associadas a gestdo privada como o outsourcing de servigos como a
seguranga ou as refeicdes estao incluidas nas mudangas aqui referidas.

3. Periodizaciao das politicas publicas de educacao

Na reflex@o em torno das mudancas nas politicas publicas € frequente a tentativa
de identificar as principais tendéncias e ciclos de mudancga, procurando propor
uma periodiza¢do das politicas educativas que nos permita identificar que
objectivos prosseguiram as politicas ptblicas de educacio, o que influenciou a
mudanca (ou a permanéncia do status quo), como se alinharam os atores politicos
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e outros grupos de interesse, em que condicdes foi possivel (ou ndo) concretizar
as mudangas definidas politicamente e, finalmente, como podemos avaliar essas
politicas, através dos seus impactos e dos seus resultados.

Uma das fases mais consensualmente aceite pela literatura é aquela que
corresponde ao pds II Guerra, ao periodo de desenvolvimento do Estado-
providéncia que tinha, além das componentes mais comummente referidas — a
protecdo social relativamente a um conjunto de riscos, a saide ou a protecio
na velhice — um pilar bastante relevante na construg¢@o de sistemas educativos
universais. O periodo em causa, que Tomlinson’, face ao caso inglés, denomina
como periodo do consenso social democrata, € visivel na generalidade dos paises
no periodo de ouro do Estado-providéncia. A semelhanca do que acontece com
outras dreas do Estado-providéncia, a este periodo corresponde ndo sé uma
fase de sustentado aumento do investimento em educag¢do com o objectivo de
universalizar o acesso a educa¢do, como também um esfor¢o de integragdo (de
unifica¢@o) das diferentes vias de ensino — ensino para todos, mais prolongado e
que garanta a equidade.

A propagacdo das teorias que postulavam o desenvolvimento de quasi-markets, a
divulgacdo das andlises que identificavam falhas de funcionamento dos servigos
publicos, nomeadamente a sua falta de eficiéncia e de eficdcia e a identificacdo
de uma resposta que consistia na separacdo entre a funcdo de financiador e
de prestador dos servicos publicos (de diferentes naturezas) e da posterior
contratualizacdo com os privados de funcdes publicas assume uma relevancia
crescente no debate politico. E a partir dos anos 80, com a ascensio de Thatcher
e Reagan ao poder, no Reino Unido e nos Estados Unidos, respectivamente,
que o consenso em torno dos objectivos do Estado-Providéncia (universalidade,
gratuitidade e um ensino promotor da equidade), em torno da sustentabilidade
desse investimento publico e principalmente em torno da responsabilidade do
Estado na persecugio desses objectivos é fortemente abalado. '°

A partir de meados dos anos 90, com a chegada ao poder em diversos paises
europeus e nos EUA de partidos de centro-esquerda diversos autores identificam
a ascensdo da ideia de terceira via, que procurou conciliar as visdes tradicionais
dos partidos sociais democratas com as politicas desenvolvidas na década
anterior. Este € um periodo de intensa produgdo legislativa, por exemplo no
Reino Unido, que acaba por ter um enorme efeito de contaminag@o das politicas
educativas europeias, numa década em que os partidos socialistas governaram na
maioria dos paises europeus.

N

Na educagdo, em particular, essa sintese passa pela prioridade a educacdo,
como principal garante da igualdade de oportunidades, garantindo, no entanto,
a continuidade de parte significativa das medidas introduzidas pelos governos

9. SaLLy ToMLINSON Education in a Post-Welfare Society. 2nd ed. Berkshire: Open Univer-
sity Press, 2005.

10. Na periodizacdo proposta por Tomlinson (2005) sdo identificados trés periodos
distintos neste longo processo: a movimentacao das forcas de mercado (1980-87), a criagdo de
um mercado competitivo (1994-97);, as consequéncias dessa competicao (1994-97).
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conservadores.

Diversos autores referem que, embora o consenso social democrata tenha
desaparecido, e ao contrario do que acontece com outras dreas do estado-
providéncia, o consenso em relagdo a prioridade da educacdo no espaco das
politicas publicas ndo desvanece. Isto acontece essencialmente devido a
convic¢do —alimentada pelas propostas tedricas do capital humano e pelo trabalho
divulgado por institui¢des internacionais como a OCDE e o Banco Mundial
— de que existe uma correlag@o entre a educacdo e o crescimento econdmico.
Esta relacdo pode ser vista como uma responsabilidade e uma vantagem mais
colectiva (centrada na igualdade de oportunidades, na coesdo social) ou mais
individual (centrada das vantagens e nos ganhos individuais que resultam de
percursos escolares mais longos);mas alicer¢cada numa ou noutra abordagem, a
necessidade de qualificar as populagdes ndo mais perdeu prioridade na agenda
das politicas publicas.

Portanto, de mesmo modo que acontece em outras dreas das politicas sociais, € a0s
anos 80 que devemos regressar para compreender as origens das transformacdes
nas politicas educativas. A partir desta altura, vemos surgir no debate politico um
conjunto de conceitos: escolha, mercado da educacdo, gestdo publica, empresa,
metas, cheque-ensino — e todos estes conceitos nos remetem para uma mudanca
na fronteira entre Estado e mercado, ndo apenas no plano dos discursos e dos
conceitos, mas também no que diz respeito as funcdes e ao papel de cada uma
destas institui¢des em matéria de educagdo.

No caso das politicas educativas, além de considerar o estado da arte e do
esforco de periodizagdo apresentados pelos analistas de politicas publicas a nivel
internacional, € preciso ter em conta as especificidades portuguesas que decorrem
essencialmente dos 48 anos de ditadura. No caso da educagdo os efeitos deste
periodo sdo particularmente notdrios, ainda que as especificidades que resultam
deste atraso sejam visiveis nas restantes dreas do estado-providéncia, como a
satde e a prote¢do social.

4. Mudanca nas politicas: definicao e redefinicio da fronteira entre Piblico-
Privado em Portugal

O debate a propdsito do papel e do lugar do Estado na educacdo e no ensino
inicia-se com a ascensdo do Estado Liberal, sendo os textos constitucionais
de 1822, 1826 e 1838 marcos essenciais no assumir por parte do Estado de
fungdes educativas. Até 1822, sdo relevantes as decisdes do periodo pombalino,
particularmente a a¢do contra os jesuitas e a criacdo do Diretor-Geral dos Estudos.

A assuncdo por parte do Estado das fungdes educativas tem um novo impulso
significativo na I Republica, com o alargamento da escolaridade obrigatdria.

Na primeira fase do Estado Novo, por sua vez, assiste-se ao recuo na intervengao
do Estado. Este processo ocorre através de dois instrumentos essenciais: em
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primeiro lugar, pela reducdo do ensino obrigatério de cinco para quatro anos,
em 1927 e, depois, de quatro para trés anos, em 1930; e, em segundo lugar, pela
reducdo ao minimo do Ambito do curriculo.

Paralelamente, € relegitimado o lugar do ensino particular e cooperativo através
de uma intensa producdo legislativa:

e Logo em 1926, é publicado o Decreto n.° 12425, de 2 de Outubro, que
estabeleceu as regras de criacdo e fiscalizacdo do ensino particular;

* em 1931, € publicado o Estatuto do Ensino Particular (Decreto n.° 19224,
de 16 de janeiro;

e em 1934, é publicada uma nova versdo do mesmo Estatuto, centrada no
Ensino Secunddrio (Decreto-Lei n.° 23447/1934, de 5 de janeiro);

e em 1949, ¢ publicada uma Lei de Bases do Ensino Particular (Lei n.” 2033,
de 27 de junho;

e ainda em 1949, é publicado o Decreto-Lei n.° 37547/49, de 5 de setembro,
que regulamentou a Lei aprovada no mesmo ano;

e em 1957, é publicado um novo Estatuto do Ensino Particular, através do
Decreto-Lei n.° 41192, de 18 de julho.

A partir do final dos anos 50 e dos anos 60 € visivel o esforco de abertura e
modernizacdo marcado por pecas legislativas inovadoras, de que sdo alguns
exemplos: o Curso Unificado da Telescola (1968), o Ciclo Preparatério (DL n.°
47480/67, de 2 de janeiro), a Reforma Veiga Simao (Lei n.° 5/73, de 25 de julho
). Este assumir, por parte do Estado, da necessidade de prolongar e democratizar
0 acesso a educacdo terd, como veremos, impacto no peso do setor publico no
universo das escolas e alunos inscritos.

Quadro 1: Politicas publicas de regula¢do do ensino particular e cooperativo a
partir do final do Estado-Novo

Periodo Caracteristicas Legislagdo

1968-1974 O periodo de DL n.° 47480/67, de 2 de janeiro
democratizag@o escolar é
assegurada principalmente [PL n.” 162/71, de 24 de abril
pelo sector ptiblico.
Criacao do Ensino
Preparatdrio e da rede de
escolas preparatorias.

Lei n.° 5/73, de 25 de julho
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1974-1979

1976-1985

1986-1987

1987-1994

1995-2002

2002-2005

2005-2009

2011- act

Periodo marcado pela
contestacdo, pelo poder
concentrado nas escolas.

Periodo de legitimagao da
liberdade de escolha e do
EPC.

Periodo centrado na
construgdo do consenso
em torno da Lei de Bases.
Apesar das tentativas do
CDS de agendar nesse
processo legislativo o
financiamento do EPC, tal
ndo acontece.

Revisdo do estatuto do
Particular e Cooperativo

Escolas Profissionais

Pré-escolar.

Periodo sem alteracdes
significativas

Periodo de tentativa de
alterar a fronteira entre
Publico e Privado através
da alteracdo da LBSE.
Periodo sem alteracdes
significativas

Periodo marcado por uma
reforma (2010) e contra-
reforma (2012) do EPC,
primeiro no sentido de
reducdo do financiamento,
e depois no sentido da
sua diversificacdo e
aprofundamento.
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IDL n.° 221/74, de 27 de maio

Circular n.° 12/75,de 1 de
setembro

DL n.° 4/78, de 11 de janeiro
Lei n.° 9/79, de 19 de marco

ILei n.° 65/79, 4 de outubro.
DL 553/801, 21 de novembro

ILei Constitucional n.° 1/82, de 30
de setembro

ILei de Bases do Sistema
IEducativo Lei n.° 46/86, de 14 de
outubro

IDL n.° 434/88, de 21 de novembro

Decreto n.° 108/88, de 31 de
marco

DL n.° 26/89, de 21 de janeiro

Decreto-Lei n.° 138-C/2010, de 28
de dezembro

Portaria n.° 1324-A/2010, de 29
de dezembro

Lei n.° 33/2012, de 23 de agosto

Decreto-Lei n.° 152/2013, de 04
de novembro de 2013
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O Decreto-Lei que criou o Ensino Preparatério, primeiro, e a Lei de Bases da
Educacdo de 1973, depois, definiram o objetivo de democratizagcdo da educagdo
e, ao estabelecer objetivos ambiciosos e de ter associada a constru¢do de uma rede
de escolas, acabaram por implicar uma forte pressdo sobre as escolas privadas,
nomeadamente aquelas que existiam em concelhos que passariam a ter uma
escola publica, a medida que a rede de escolas preparatérias ia evoluindo. De
acordo com Ald6nio Gomes, essa pressao traduziu-se por vezes na oficializagdo
das escolas privadas: “E cada escola publica que se inaugura pde em causa a
sobrevivéncia da escola particular que na mesma localidade existia. Em muitos
casos, o conhecimento prévio da situacdo leva mesmo a escola particular a
negociar as instalagdes com o ensino oficial”. !

Entre 1971 e 1973, em resultado do pressdo de um conjunto de responsdveis por
escolas particulares junto do governo e da igreja catdlica, Veiga Simdo inicia, em
1971, a atribuic@o de subsidios a escolas particulares, cria, em 1972, um grupo
de trabalho para nova revisdo do Estatuto do Ensino Particular e Cooperativo
e, em 1973, reconhecendo a situagdo dificil destas escolas, langa um programa
de subsidios regulares a escolas particulares situadas em locais onde nao
existia ensino publico que, exigindo a gratuidade de frequéncia da escolaridade
obrigatéria, cobria os encargos das escolas designadas “supletivas do ensino
publico”. Esses subsidios atingiam, em 1974, 306 escolas e 135 000 contos . 1

A partir do 25 de abril, inicia-se um periodo marcado, no que diz respeito
ao Ensino Particular e Cooperativo, por duas fases. Uma primeira fase de
declinio acentuado, essencialmente em 1974 e 1975, em que, além da ameaca
de nacionalizagdes e a ocupag@o de instalacdes, existiu um discurso contra as
escolas particular como exemplares de um regime sem sistema democrdtico de
ensino. E um segundo, depois de 76, em que, uma vez desanuviado esse ambiente
contra o Ensino Particular e Cooperativo e por forca do perfodo cadtico que
viviam as escolas publicas (saneamentos, suspensdo das avalia¢des, suspensao
de aulas), o Ensino Particular e Cooperativo recupera os seus niveis de adesdo.

E em 1979, na vigéncia do IV Governo Constitucional, liderado por Mota Pinto,
que o enquadramento do EPC comeg¢a a mudar, no sentido de se inverter a
tendéncia verificada entre 1965 e 1978. Este processo inicia-se com a aprovacao
da Lei n.° 9/79, de 19 de margo'® — Bases do Ensino Particular ¢ Cooperativo .
O processo legislativo € iniciado pela apresentacdo de um Projeto de Lei pelo
PSD, a que se seguem as apresentacdes de projetos do PS e do CDS. A Lei foi
aprovada com os votos a favor do CDS, PSD e PS.

Esta lei, além de reconhecer a “garantia do acesso a educacdo e a cultura e do
exercicio da liberdade de aprender e de ensinar” cabendo ao Estado a criag@o

11. MANUELA SILVA E ISABEL TAMEN, Sistema de Ensino em Portugal. Fundagio Calouste
Gulbenkian, 1982.

12. De acordo com ALDONIO GoMEs, “O Ensino Particular e Cooperativo” in Sistema de
Ensino em Portugal. Fundacao Calouste Gulbenkian, 1982.

13. Alterada apenas em 2013, pela Lei n.” 33/2012, de 23 de agosto.
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de “condi¢des que possibilitem o acesso de todos a educagdo e a cultura e
que permitam igualdade de oportunidades no exercicio da livre escolha entre
pluralidade de opg¢des de vias educativas e de condigdes de ensino”, reconhece
“aos pais a prioridade na escolha do processo educativo e de ensino para os seus
filhos™.

Além desta definicdo de principios gerais, a Lei estabelece no nimero 1 do
artigo 6.° que “O Estado apoia e coordena o ensino nas escolas particulares e
cooperativas, respeitando inteiramente os direitos consignados no artigo 1.°
desta lei, de modo que as desigualdades sociais, econémicas e geogréficas nao
possam constituir entrave a consecuc¢do dos objetivos nacionais de educacio”
que esse apoio se concretiza, nomeadamente, atribuindo ao Estado a fungao de
“d) Conceder subsidios e celebrar contratos para o funcionamento de escolas
particulares e cooperativas, de forma a garantir progressivamente a igualdade de
condicdes de frequéncia com o ensino ptblico nos niveis gratuitos e a atenuar as
desigualdades existentes nos niveis ndo gratuitos.”

Para a concretizacdo destes principios, tdo fundamentalmente diferentes do
que estava inscrito na versdao da Constitui¢do de 1976 (que definia o Ensino
Particular e Cooperativo como supletivo ao Ensino Piblico) e as politicas
publicas que vinham sendo desenvolvidos, é aprovado o Estatuto do Ensino
Particular e Cooperativo, em 1980 (Decreto-Lei n.° 553/80, de 21 de novembro)
que regulamentava a Lei n.° 9/79, de 19 de marco.

A Lei de Bases do Ensino Particular e Cooperativo e o Estatuto que a regulamenta
definiram as seguintes modalidades para a celebracdo de contratos e atribui¢ao
de subsidios pelo Estado:

1.Contratos de Associagdo ,realizados com estabelecimentos que, integrando-
se nos objetivos e planos do Sistema Nacional de Ensino, se localizem em
zonas carecidas de rede publica;

2. Contratos Simples, com estabelecimentos que, obedecendo aos requisitos
da alinea anterior, se localizem em zonas onde ndo existia caréncia de rede
publica;

3. Contratos de Patrocinio, com estabelecimentos em que de desenvolvam

experiéncias de atualizac@o pedagdgica e educativa.

No artigo 4.° eram estabelecidas as competéncias no Estado em matéria de
relacdo com os estabelecimentos de ensino particular e cooperativo da seguinte
forma:

a) Apoiar as familias no exercicio dos seus direitos e no cumprimento dos
seus deveres relativamente a educagdo dos filhos;

b) Homologar a criagdo de estabelecimentos de ensino particular
e autorizar o seu funcionamento, sem prejuizo do estabelecido na
Concordata entre a Santa S€ e o Estado Portugués;
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¢) Verificar o seu regular funcionamento;
d) Proporcionar-lhes apoio técnico e pedagdgico quando solicitado;

e) Velar pelo nivel pedagdgico e cientifico dos programas e planos de
estudos;

f) Apoiar os estabelecimentos de ensino particular através da celebracdo
de contratos e da concessdo de subsidios e de outros beneficios fiscais e
financeiros, bem como velar pela sua correta aplicagio;

g) Promover progressivamente o acesso as escolas particulares em
condic¢des de igualdade com as publicas;

h) Promover a profissionalizacdo dos docentes e apoiar a sua formagao
continua;

i) Fomentar o desenvolvimento da inovacdo pedagdgica nos
estabelecimentos de ensino particular.

A aprovacdo do estatuto do ensino particular e cooperativo constitui, nas palavras
de Roberto Carneiro “um marco de fundamental importancia para a histdria
do ensino particular portugués”.'* Até entdo, apesar de intimeros normativos
parcelares, mantinha-se em vigor o Estatuto do Ensino Particular aprovado
durante o Estado Novo.

Na sequéncia da aprovagdo do Estatuto da-se o passo sem o qual ndo seria
possivel a efetivacao da contratualizacdo do Estado com as escolas do setor
particular e cooperativo: a atribuicdo de recursos financeiros para esta medida.
“Assim, no primeiro orcamento apds a aprovagao do Estatuto - o or¢amento de
1981 que prepardmos e fizemos aprovar — contempla-se um incremento de cerca
de 80% nas dotagdes ordindrias (que passam de cerca de 500 000 contos em 1980
para 900 000 contos em 1981) e inscreve-se no PIDDAC uma verba de 30 000
contos para subsidios especiais”.!?

Mais tarde, através do Decreto-Lei n.° 37/83, de 25 de janeiro, seria promovida a
expansio da rede através da criacdo de uma linha de crédito bonificado, destinada
aaquisicdo, construgdo e equipamento dos estabelecimentos do Ensino Particular
e Cooperativo (EPC).

Em 1988 (Decreto n.” 108/88, de 31 de mar¢o) dd-se um novo impulso ao peso e
ao estatuto do ensino particular e cooperativo, integrando as escolas particulares
e cooperativas abrangidas pelo Decreto n.° 553/80, de 21 de novembro, na rede
escolar para efeitos do seu ordenamento. O diploma garantia que o Estado
priorizava o alargamento e ajustamento da rede de escolas “em zonas onde ndo
existam escolas particulares e cooperativas”. Mas mais, o diploma garantia as

14. RoBerTO CARNEIRO, “Manifesto contra o Estado Hegemonico” in Ensino Livre, uma
fronteira da hegemonia estatal. Edi¢do ASA. 1997.
15. Idem
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escolas particulares e cooperativas com contrato de associacdo que poderiam
renovar o seu contrato “sempre que a cria¢do de uma ou mais escolas publicas
dependentes do ministério da educa¢do venha a realizar-se em zonas onde
funcionem escolas particulares e cooperativas”, por um periodo igual aquele em
que o contrato se tenha desenvolvido.

O Decreto-Lei n.° 344/88, de 28 de setembro, criava uma nova linha de crédito
bonificado, no montante méaximo de 4.000.000.000%, destinada a financiar a
aquisicao, constru¢do e equipamento dos estabelecimentos de ensino EPC.

Entre 1988 e 2010 o enquadramento legal da relagdo entre o Estado e o
Ensino Particular e Cooperativo manteve-se muito estdvel, sendo, contudo,
identificdveis dois tipos de mudanga: a) a evolugdo da efetiva concretizacio
do apoio financeiro publico ao ensino particular e cooperativo; b) a criagdo de
nova oferta educativa, que seria desenvolvida ndo apenas recorrendo ao sector
publico, mas também a iniciativa privada financiada com recursos publicos.
Um dos exemplos fundamentais desta realidade é o desenvolvimento da rede de
escolas profissionais, mas inclui igualmente a dindmica criada pela generaliza¢ao
do pré-escolar ou o desenvolvimento do ensino artistico, através dos contratos
de patrocinio.

Apesar do longo periodo de estabilidade identificado, € forcoso referir que, em
2004, ocorreu a Unica tentativa em periodo democratico de mudanga significativa
na organizagdo do sistema educativo portugués. Essa mudanca assentou,
particularmente, na alteracdo da relagcdo do Estado com os prestadores privados
e concretizou-se através da inclusdo das escolas privadas e cooperativas naquilo
que se designa, na lei, de rede de servigo publico de educacdo.

O Estado apoia financeiramente, mediante contrato, nos termos da lei,
o0 ensino particular e cooperativo, tendo em considera¢do a escolha das
familias, quando os respectivos estabelecimentos se integrem na rede de
ofertas de educagdo e de ensino de servigo publico. (Proposta de Lei 74/
IX, de 29 de Maio de 2003: 23).

Esta mudanga foi protagonizada por um governo de coligacao PSD/CDS, sendo
David Justino o Ministro da Educagao e, apesar de aprovada por esta maioria,
o diploma legislativo que a concretizou acabou por sofrer o veto politico do
Presidente da Republica, que foi justificado com base em trés argumentos
fundamentais: (i) o de que o Governo que a tinha elaborado ja ndo estava em
fungdes no momento da sua promulgacio; ii) o de que esta Lei substituia uma
LBSE aprovada com base num alargado consenso entre os partidos politicos e os
parceiros sociais, que estava ausente da lei agora aprovada pelo Parlamento; iii)
o de que existiam fundadas dividas no que diz respeito a constitucionalidade das
normas relativas a gestio escolar e ao cumprimento dos principios constitucionais
de prestagio de servico publico de educagio por parte das escolas publicas.'

16. Tratou-se, portanto, da utilizagdo de um mecanismo de veto politico fundamentado,
parcialmente, em razdes de constitucionalidade, em vez da apresentagio de um pedido de fis-
calizagdo preventiva das normas cuja inconstitucionalidade estava em causa junto do Tribunal
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E ja num contexto de austeridade que o enquadramento desta matéria se
transformou, nomeadamente através da revisdo do Estatuto Ensino Particular e
Cooperativo (Decreto-Lei n.° 138-C/2010, de 28 de dezembro). Procurou-se, em
primeiro lugar, identificar a necessidade ou nao da rede de escolas com contrato
de associagdo, avaliando essa necessidade em funcdo da efetiva insuficiéncia
de escolas publicas em cada regido, sendo para esse efeito elaborado um estudo
de rede."” Em segundo lugar, simplificaram-se as regras de financiamento das
escolas com contrato de associa¢do, procurando homogeneizar as regras e
assegurar o financiamento por turma.

Na sequéncia desta alteracdo foram entdo revistas as condi¢des de financiamento
dos contratos de associa¢@o (Portaria n.° 1324-A/2010, de 29 de dezembro). O
valor do subsidio por turma seria fixado em 80.080 Euros, com efeitos a partir do
ano letivo de 2011/12, estabelecendo uma significativa redugdo do financiamento
que, alids, estava a ocorrer, nesse mesmo periodo, nas escolas publicas, em
resultado das medidas de redugdo de despesa aprovadas no dmbito do OE 2011,
do Programa de Estabilidade e Crescimento e, posteriormente, no Memorando
de Entendimento sobre as Condicionalidades de Politica Economica (MECPE).

No MEPCE assinado com a CE, o FMI e o BCE constavam duas medidas
relativas ao ensino particular e cooperativo que procuravam consolidar as
mudangas introduzidas em 2010. Uma das medidas estava enquadrada na parte
do memorando relativo as reformas or¢camentais e outra na parte relativa as
reformas estruturais:

“1.8. Reduzir custos na drea de educagdo, tendo em vista a poupanca de
195 milhdes de euros, através da racionalizagdo da rede escolar criando
agrupamentos escolares, diminuindo a necessidade de contratagdo de
recursos humanos, centralizando os aprovisionamentos, e reduzindo e
racionalizando as transferéncias para escolas privadas com contratos de
associagao.

4.10.1i) avaliar a rede de escolas com contrato de associac@o, profissionais
e privadas com contratos de associagdo baseado em financiamento fixo
por turma e incentivos associados aos critérios de desempenho;”

No periodo de vigéncia do XIX Governo, em sentido contrdrio ao estabelecido
no MECPE, ¢ visivel uma nova tentativa de redefinicao — e refor¢o - do lugar no
setor particular e cooperativo. O processo inicia-se com a publicacdo da Portaria
n.° 277/2011, de 13 de outubro que altera a Portaria n.° 1324-A/2010, de 29 de
dezembro, regulamentando as regras a que obedece o financiamento publico dos
estabelecimentos do ensino particular e cooperativo com contrato de associacdo
suspendendo as redug¢des de financiamento previstas na referida Portaria.

Constitucional.

17. 0 estudo foi contratado a Universidade de Coimbra e estd disponivel em http://www.
dgeec.mec.pt/np4/198/%7TBSclientServletPath%7D/Mmewsld=264&fileName=Reorg__rede
ensino_particular_cooperativ.pdf
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O passo seguinte € a alteracdo da Lei relativa as bases do ensino particular e
cooperativo aprovada em 1979 (Lei n.° 33/2012, de 23 de agosto) e a aprovagao
de um novo Estatuto do Ensino Particular e Cooperativo de nivel ndo superior
(Decreto-Lei n.° 152/2013, de 4 de novembro de 2013, que revogou o Decreto-
Lei n.° 553/80, de 21 de novembro.

No predmbulo do Estatuto do Ensino Particular e Cooperativo € explicitado o
objectivo de “concretizar o principio da integracdo na rede de oferta ptblica
de educagdo, numa légica de articulacdo de toda a rede de ensino, de forma a
melhor atender as necessidades dos alunos, a otimizar o investimento puiblico
e aproveitar as capacidades instaladas, ndo constituindo prioridade do Estado
a constru¢do de equipamentos escolares nas zonas onde existe oferta”. A
concretizacdo desse principio € assegurada deixando cair a principal exigéncia
para a assinatura de contratos de associa¢do, tal como estava prevista no Estatuto
do EPC de 1980: a inexisténcia de oferta puiblica na drea.'"® Ou seja, a atribui¢do
de subsidios do Estado a escolas do setor privado e cooperativo deixa de depender
da inexisténcia de oferta publica na regido geografica onde a escola se localiza.

Outras das alteracdes substantivas concretizada prende-se com as condicdes de
autonomia das escolas particulares. Esta autonomia prende-se ndo apenas com
as condigdes de criacdo e funcionamento destes estabelecimentos, mas também
com o principio de plena autonomia pedagdgica através da consagra¢do da
flexibilidade na gestao do curriculo, conferindo-lhes inclusivamente o direito de
criar e aplicar planos curriculares préprios, pondo fim ao chamado “paralelismo
pedagdgico” com as escolas da rede publica. O novo enquadramento da
autonomia pedagogica das estabelecimentos de ensino particular e cooperativo é
fixado pela Portaria 59/2014, de 7 de margo.

18. Dizia o Estatuto do EPC de 1980, no seu artigo 14.°, n.° 1 que “Os contratos de asso-
ciag@o sdo celebrados com escolas particulares situadas em zonas carecidas de escolas publicas,
pelo prazo minimo de um ano.”
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5. O lugar do sector privado na educacio em Portugal

Analisada a periodizacdo da evolug@o do lugar do sector privado nas politicas
educativas, importa procurar concluir qual o impacto destas mudancgas politicas
no peso efetivo do sector privado no equilibrio de esfor¢cos Publico-Privado na
educagdo em Portugal. Este peso pode ser medido em nimero de alunos, nimero
de estabelecimentos, niimero de docentes, despesa publica. Foram selecionados,
para este texto, os seguintes indicadores: financiamento publico e privado de
estabelecimentos de ensino, alunos matriculados no setor publico e privado e
contratualiza¢@o do Estado com escolas privadas.

Financiamento

O ja referido consenso em torno da prioridade educativa tem como consequéncia
a manuten¢do de niveis elevados de despesa publica em educagdo, por um
lado, e o facto da componente publica do financiamento ser maioritdria face ao
financiamento privado e das familias na generalidade dos paises da OCDE. O
quadro seguinte demonstra bem que o financiamento ptblico é maioritdrio neste
paises, incluindo Portugal.

Griéficon.® 1: Financiamento Publico, privado e das familias aos estabelecimentos
de ensino
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Fonte: Education at a Glance 2013

Alunos matriculados

A distribuicao dos alunos do Ensino Pré-Escolar €, desde 1985/86, relativamente
equitativa, ainda que o setor publico conhega, a partir de 1997, com a Lei
Quadro da Educagéo Pré-Escolar,' um crescimento mais acelerado, que o tornou

19. Lei n.° 4/97, de 10 de fevereiro
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maioritario desde o ano 2000 em diante. Desde 1985/86, as taxas de crescimento
do niimero de alunos no pré-Escolar publico sdo sempre positivas, até 2008/09,
atingindo, em 1996/97 um pico de 14%. As taxas de crescimento dos alunos
inscritos no sector privado sdo consistentemente mais baixas que as do publico
a partir de 1996.

Griéfico n.° 2: Alunos matriculados no sector privado e Tx. de Crescimento de
Sector Publico e Privado — Pré-Escolar
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Fonte: Ministério da Educagio - 50 anos de estatisticas de educagao

O caso do 1.° ciclo é aquele em que a estabilidade da proporcdo entre alunos
matriculados no ensino publico e no ensino particular e cooperativo € mais
impressiva. No ano lectivo 1960/61 os alunos matriculados no sector privado
representavam 4,6% do total e 20 anos depois, no ano lectivo de 1980/ 6,8%,
atingindo em 1990/91 o patamar dos 7,9%. Ao contrdrio do que acontece com
0 2.° e 3.° ciclos ou com o secunddrio, como se demostra na compara¢do com
os dois gréificos seguintes, ndo existe uma transformacéo significativa do peso
do sector privado ao longo da década de 70. O efeito da massificacdo do ensino
ndo ¢ tao visivel no 1.° ciclo, uma vez que a taxa real de escolarizacdo em 1961
atingia ja os 80,4%.

E particularmente visivel, no caso do 1.° ciclo do ensino basico, a quebra de
alunos no sector privado em 1974/75 e 1975/76 e a subsequente recuperagao nos
anos seguintes. E a partir do inicio dos anos 90 que se inicia um periodo de lenta
e progressiva subida da propor¢do de alunos matriculados no ensino privado,
alcancgando no ano lectivo 2007/2008 os 10,6% e os 11,6% em 2011/12..
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Quadro n.° 3: Alunos matriculados no sector privado e Tx. de Crescimento de
Sector Publico e Privado — 1.° Ciclo
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Fonte: Ministério da Educagio - 50 anos de estatisticas de educagio

A diminuicdo da natalidade e das coortes etdrias faz com que, desde a década de
80, a taxa de crescimento dos alunos inscritos em escolas publicas do 1.° ciclo
seja negativa (com excecdo do ano lectivo 2006/07).

Nos 2.° e 3.° ciclos o cendrio € bem diferente. Entre 1960/61 e 1975/76 o nimero
de alunos no sector privado manteve-se (cerca de 49 mil), mas o facto do nimero
de alunos no sector publico ter sido multiplicado por cinco fruto do esfor¢o de
universalizacdo da escolaridade obrigatdria fez com que, proporcionalmente,
o peso dos alunos matriculados no sector privado no total dos alunos tenha
descido de quase 30% para menos de 10%. O peso dos alunos do sector privado
prosseguiu diminuindo até 1985/85, iniciando posteriormente uma trajetdria de
recuperacdo progressiva, mas lenta.
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con.’4: Alunos dos 2.° e 3.° Ciclos matriculados no sector publico e privado
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Fonte: Ministério da Educagdo - 50 anos de estatisticas de educag¢do

No secunddrio, o cendrio € semelhante ao que ocorre nos 2.° e 3.° ciclos do bdsico,
mas ainda mais acentuado. Em 1960, os alunos matriculados no sector privado
totalizavam 32% do total dos alunos, valor que foi significativamente reduzido,
atingindo em 1974 os 4,7%. Neste periodo, o total dos alunos matriculados no
ensino secunddrio subiu de 13116 para 67853. O peso do sector privado, medido
em ndmero de alunos, vai decrescendo até que atinge, em 1980/81, o seu ponto

mais

baixo — 2,2% - atingindo um ndmero de alunos matriculados no ensino

secunddrio privado inferior ao registado em 1974.
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Quadro n.° 5: Alunos do Ensino Secunddrio matriculados no sector ptblico e
privado
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Fonte: Ministério da Educagio - 50 anos de estatisticas de educagio

A partir de 1981/82 inicia-se um periodo de elevadas taxas de crescimento do
setor privado (num sé ano o nimero de alunos no privado triplica) e na altura
da aprovacdo da LBSE atingia jd os 5,7%. Durante os mandatos dos governos
liderados por Cavaco Silva o peso do sector privado continua a subir, atingindo,
em 1995/95, ano da elei¢do de Anténio Guterres os 12,8%.

A partir do final década de 90 a percentagem de alunos inscritos no sector privado
cresce de forma consistente atingindo, em 2011/12, 21%% do total dos alunos.
Desde 1969/70 que, no ensino secunddrio, ndo se verificava uma percentagem
de alunos inscritos no sector privado no total de alunos inscritos tao elevada..
Este crescimento estard, provavelmente, relacionado com a introdugdo dos
exames nacionais e posterior divulgac@o dos rankings de resultados das escolas.

Apesar destas mudancas, pode ser identificada uma manifesta continuidade do
satus-quo desde 1960, ou seja, uma permanéncia assinaldvel do equilibrio de
esforcos entre sector publico e privado no esforco educativo a nivel nacional
Essa continuidade na propor¢do € tdo mais significativa quando notamos que
se manteve mesmo durante o periodo de expansio e diversificagdo da oferta, de
democratizagdo e massificacio do ensino.

Contratualizacdo do Estado com escolas privadas
Um dos elementos centrais para avaliar a efetiva concretiza¢do do disposto no
Estatuto do Ensino Particular e Cooperativo, nas suas diferentes versdes, € a

evolucdo dos contratos assinados com as escolas privadas para o desenvolvimento
do servico publico de educacio.
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Ora, quando analisamos os contratos de associacdo e os contratos simples
(medidos tanto em ndmero de escolas como em nimero de alunos) € inegdvel e
estabilidade verificdvel:

a) Entre 2000 e 2011, o nimero de escolas com contratos de associacdo
varia entre 91, em 2000, 97 entre 2001 € 2003 € 93 em 2011;

b) Os alunos abrangidos pelos contratos de associacdo variam entre os
57400, em 2000, cerca de 60420, em 2001 € 51502 em 2011;

¢) Entre 2000 e 2011, o nimero de escolas com contratos simples varia
entre as 434, em 2000, as 476 em 2003, e desce progressivamente até aos
421 em 2011;

d) No mesmo periodo, Os alunos abrangidos pelos contratos simples
variam entre os 29000, em 2000, atingem o maximo de 35000 em 2002 e
sdo,em 2011, 26731.

Tabela 2: Escolas e Alunos abrangidos pelos contratos simples e de associacao

Escolas/ Contratos de Contratos Simples

Alunos Associacdo
2000 E 91 434

A 57400 29000
2001 E 97 438

A 60420 30550
2002 E 97 472

A 59100 35000
2003 E 97 476

A 58235 30780
2004 E 95 434

A 57622 28503
2005 E 94 432

A 56890 26660
2006 E 94 427

A 56770 26340
2007 E 94 416

A 57225 26040
2008 E 97 415

A 57323 26731
2009 E 95 421

A 54752 26810

e-Publica 53



e-Piiblica Vol. I No. 2, Junho 2014 (30-59)

2010 E 93 421

A 52935 25793
2011 E 93 421

A 51502 25112

Fonte: Or¢amento por A¢oes do Ministério da Educacio (http://www.dgpgf.mec.pt/)

Relativamente ao periodo anterior ao representado na tabela, sabe-se que o apoio
as escolas privadas através dos contratos simples abrangia 14262 alunos, em
1986/87 e 49833 alunos em 1991/92 (valor que compara com os 29000 do ano
2000). Ja nos contratos de associa¢@o, sabemos que existam 66 em 1986/87, tendo
subido para 82, em 1991/92. A estabilidade é verificdvel quando comparamos
com as 91 escolas com contrato de associacdo em 2000 (e com as 93 atuais. *

6. Liberdade de escolha e avaliacoes internacionais

A avaliagdo das politicas educativas de promoc¢do da liberdade de escolha da
escola por parte dos pais pode ser feita, além da dimensdo da sua eficiéncia
sobre a qual aqui ndo nos deteremos, em torno de duas questdes essenciais:
como evolui a qualidade de aprendizagens e como responde esta opcdo politica
a questdo da equidade.

A partir de meados dos anos 90, a preocupagdo relativamente a qualidade das
aprendizagens dos sistemas educativos nacionais ganha importancia, muito por
forca da ag@o de institui¢des internacionais, como a OCDE, e de instrumentos de
avaliac@o de aprendizagem internacionais como o PISA. ?!

Um dos tracos fundamentais dessa ambi¢@o por parte da OCDE € o de, avaliando
a qualidade das aprendizagens e as caracteristicas fundamentais dos sistemas
educativos poder, baseada nessas evidéncias, fazer recomendacdes politicas.
Que estratégias funcionam, que estratégias falharam os seus objectivos, quais
as dimensodes criticas a ter em conta — sdo alguns dos tépicos em torno dos quais
instituicdes como a OCDE desenvolvem o seu trabalho.

Qualidade das aprendizagens

E do lado da qualidade das aprendizagens que a politica de promogio da
liberdade de escolha tem sido mais questionada, nos tltimos anos, muito por
forca do que aconteceu aos resultados dos testes PISA de paises como a Suécia
ou o Reino Unido. O caso sueco, por ter sido apontado durante os anos 90 e
no inicio do século XXI como a joia da coroa dos paises que, de forma bem
sucedida, aplicaram as medidas de liberdade de escolha e de criacdo de um
mercado interno educativo, € apresentado como exemplo da queda da qualidade

20. Pepro DA CuNHA, “A evolugdo do ensino particular e cooperativo na vigéncia do XI
governo constitucional (1987-91)” in Ensino Livre, uma fronteira da hegemonia estatal. Edi¢cdo
ASA. 1997.

21.STEPHEN J. BALL, The Education Debate. The Policy Press, 2008.
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das aprendizagens depois da aplicacdo de diferentes medidas de promocao da
liberdade de escolha (o financiamento publico das escolas independentes e uma
forma de cheque ensino).

Griéfico n.° 6: Resultados no PISA da Suécia e Portugal (2000 a 2012)
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Fonte: OCDE. PISA 2000 a 2012

A queda dos resultados na Suécia, por oposi¢do por exemplo ao que aconteceu
em Portugal, permite concluir que a promessa de melhoria sistemdtica dos
resultados pelo efeito competitivo entre as vdrias escolas nos sistemas que
promovem a liberdade de escolha ndo se verifica. A pressdo para a avaliacdo
dos resultados destas politicas cresceu nos media, e o poder politico na Suécia,
depois dos resultados do PISA 2012, prometeu reverter algumas das politicas
introduzidas nos anos 90.

Equidade

A questdo da equidade é uma das questdes criticas em andlise a propdsito da
liberdade de escolha. Ainda que a esséncia programadtica deste tipo de instrumento
seja a ideia de que através da promog¢do da escolha da escola por parte dos pais
e da competi¢do criada neste mercado interno da educagdo a qualidade das
aprendizagens melhora, em particular nas escolas com piores resultados e mais
dificuldades, a verdade € que a evidéncia recolhida pela OCDE, confirmada por
outras investigacdes, contraria esta tese. >

22.0ECD, PISA 2012 Results: What Makes Schools Successful? Resources, Policies and
Practices (Volume 1V), Pisa, OECD Publishing, 2013
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Sao referidos: os perigos de aumentar a segregacdo com base no rendimento,
no background, na etnia ou nas resultados escolares. Esta dindmica ocorreia
por vérias vias, desde logo: porque as escolas mais procuradas passam a poder
selecionar os alunos (e tendem a escolher os melhores), porque os pais tém
diferentes niveis de informag@o no momento de fazer essa escolha, porque muitas
vezes os esquemas de financiamento nao cobrem a totalidade das despesas e isso
limita os pais que podem fazer efectivamente a escolha. O efeito combinado
destas dinamicas é o possivel aumento da segregacdo entre escolas, o efeito
oposto do esperado.

Figura 1: Critério indicado pelos pais para a escolha da escola, por origem sécio-
econdmica dos alunos
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Fonte: OCDE, 201323

Esta figura considera as distribui¢do das respostas em trés grupos; os pais no
primeiro quartil de um indice que identifica a origem socio-econémica dos
alunos, no ultimo quartil desse mesmo indice e a média das respostas dos pais.
Nela ¢ visivel como a escolha das escolas reportadas pelos mais é maior a
desigualdade — a distancia entre o quartil mais elevado e o mais baixo do indice
socio-esconémico - dos pais que referiram o critério da “boa reputacdo da
escola” como critério para a escolha da escola dos filhos do que acontece nos
pais que identificaram o critério “a escola € proxima de casa”.

7. Notas conclusivas

Quando olhamos para o quadro de evolu¢do no longo prazo das relagdes
entre publico e privado na educacdo, uma das conclusdes mais salientes é
inevitavelmente que, apesar das vdrias tentativas ao longo de décadas para mudar
do ponto de vista legislativo os equilibrios entre publico e privado, a relativa
estabilidade desses equilibrios é a nota dominante. E, na verdade, observéavel
aquilo a que poderiamos chamar uma notéavel resiliéncia do Estado enquanto

23.idem
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incontestdvel maior prestador de servigos neste setor.

I3

Esta nota ¢ ainda mais interessante quando, noutras dreas sociais também
fortemente baseadas em servicos (ainda que com caracteristicas e factores
diferentes), como a satde, a relacdo com o privado foi de facto varidvel e o
crescimento dos privados na provisdo de cuidados foi evidente ao longo do
tempo. E intensificou-se, alids, em décadas mais recentes, em que aumentaram
as pressdes e a tendéncia transversal para a existéncia de condi¢cdes mais
favordveis ao alargamento do espaco de influéncia do mercado enquanto suporte
institucional da prestacdo de servicos. Na educacio, esta tendéncia teve efeitos,
apesar de tudo, relativamente marginais.

Ainda assim, a partir dos anos 90 do século XX constata-se que a qualidade tal
como medida na ética dos rankings das escolas a partir dos resultados de exames
teve uma tradug@o no crescimento do sector privado. A este respeito, € possivel
falar de uma dinamica de procura dos servicos privados por parte das classes
sociais com recursos — financeiros e simbdlicos — para a sustentar e numa aposta
dos individuos e familias destas classes sociais na reproducdo desses mesmos
recursos com base nesta estratégia educativa. No entanto, do ponto de vista
global o lugar da escola publica como prestador de servicos dominante ndo foi
colocado em causa.

Por outro lado, nas ultimas alteracdes legislativas, parece estar em causa uma
nova tentativa de transformar as relacdes e equilibrios entre Estado e sector
privado, tanto do lado do financiamento como do lado da regulacdo. Sendo
incerto qual vai ser o resultado deste novo impeto de alargamento do espago dos
operadores privados no campo da educacdo, dependendo este de um conjunto
de factores no qual ndo é negligencidvel a evolu¢do dos equilibrios do poder
politico e da sua tradugdo em politicas publicas nesta area, hd questdes sempre
presentes na configuracdo deste equilibrio que € fundamental monitorizar, como
sejam: os seus impactos financeiros, a qualidade das aprendizagens ao nivel dos
resultados globais do sistema e a dimensao da equidade no acesso.

Mas, além destes terrenos de afericdo ja identificados, hd pelo menos duas
novas questdes que serd importante monitorizar do ponto de vista da andlise das
politicas publicas.

Em primeiro lugar, as condi¢cdes de exequibilidade e sustentabilidade de uma
transformacgao do equilibrio entre Estado e privados na prestacdo de servigos
de educacdo em favor do sector privado e social num contexto de quebra
demogréfica acentuada. Com efeito, as atuais condi¢cdes demogréficas, as suas
perspectivas de evolugdo previsiveis e os seus reflexos inevitdveis ao nivel da
populagdo escolar nas préximas décadas ja colocam desafios ndo negligencidveis
para o sistema educativo na sua atual configuracdo. O alargamento do espaco
institucional privado — e consequente emagrecimento acrescido do publico —
traria problemas acrescidos para a gestdo do sistema, no plano financeiro, da
configuragdo da rede e dos recursos humanos.

Em segundo lugar, o recurso a servigos de educacdo no sector privado ou social
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far-se-4 sempre, em maior ou menor grau, de modo ndo homogéneo no espago
das classes sociais. Significa isto que a tendéncia para retirar do sistema publico
partes maiores das classes privilegiadas e de sectores significativos das classes
médias fard aumentar o risco real de intensificacdo dos fenémenos de segregacdo
no sistema de ensino, realimentados pelas dinamicas de homogeneizagdo
negativa, de esvaziamento, de perda de prestigio e de legitimidade que esta
tendéncia criard.
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