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As politicas de educacao pré-escolar e as parcerias entre o
Estado e o terceiro setor

Emilia Vilarinho®

Resumo

Neste artigo pretendemos analisar, criticamente, o processo de defini¢do e imple-
mentagao do novo projeto politico para a Educagao Pré-Escolar, iniciado com a
publicagdo da sua Lei-Quadro (Lei n.° 5/97, de 10 de fevereiro). Destacaremos,
em particular, as parcerias entre o Estado e o Terceiro Setor na expansdo da
oferta educativa e na aplicacao do novo modelo de servigos. Idenrificaremos
a emergéncia de novos papéis assumidos pelo Estado, a sua nova forma de
aruagao e o novo padrao de governacio deste nivel de educacdo. Por fim, discu-
tiremos os efeitos produzidos por estas alteracdes na promogido do direito das
criangas a uma educacdo de qualidade.

Palavras-Chave: Educacao Pré-Escolar, Estado, Terceiro Setor, Parcerias,
Terceira Via

Introducao

Nas dltimas trés décadas, a Educagio Pré-Escolar em Portugal tem sido
objeto de multiplas redefinicées no que concerne i sua concegao, as funcdes
sociais ¢ a organizagdo da rede de jardins de infincia. Em 1997, a publicacao
da Lei-Quadro da Educagio Pré-Escolar (Lei n.° 5197, de 10 de fevereiro) marca
o inicio de um novo ciclo de reestruturagio deste nivel de educagdo. Esta Lei-
Quadro e o Decreto-Lei n.” 147/97, de 11 de junho, que a regulamenta, sio defi-
nidos e publicados num quadro de uma conjuntura nacional e internacional em
que sdo visiveis as crescentes influéncias dos processos de globalizacio e trans-

* Professora do Departamento de Ciéncias Sociais da Educacio, Instituto de Educagao, Universidade do
Minho (evilarinho@ie.uminho.pt).
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nacionalizagdo, com repercussdes nas politicas educativas, ¢ onde as reformas e
orientagoes de indole neoliberal e de cariz proximo da terceira via revalorizam,
em sentidos virios, os apelos e as medidas direcionadas para uma maior partici-
pacio do mercado, da sociedade civil ¢ do terceiro setor nas politicas publicas.
Gra, o direito a educacio é, desde a modernidade, uma condicio de inclusio
social; logo, num contexto internacional e nacional em que se observam, em
simultaneo, redefinicdes da natureza, do papel e do lugar do Estado, as mudan-
¢as que aqui ocorrem tém influéncia na vida das criancas.

Tomamos a Educagao Pré-Escolar (EPE) como uma das componentes de
uma politica integrada para a infancia promotora de inclusio social’, o que
significa considerd-la como uma politica social. Neste sentido, a concecio de
Educagao Pré-Escolar, o seu provimento e fornecimento estio intimamente liga-
dos a varidveis estruturais e, nesta medida, as suas politicas estio também a ser
influenciadas pelas muta¢des na economia, na politica, no Estado e na relagiao
deste com o Mercado ¢ a sociedade civil, mudancas que radicam nos processos
de globalizaciao hegemanica e na emergéncia da “sociedade de risco”.

1. 0 contexto politico: Portugal a caminho de uma politica de terceira via?
A analise das intervengoes politicas de governantes, dos programas de governo
e das medidas implementadas leva-nos a concluir que, entre 1995 ¢ 2002,
durante os XIII e XIV Governos Constitucionais, o Partido Socialista ensaiou
uma politica ancorada em principios e valores proximos daqueles que Giddens
(1999) identificou como sendo os que configuram a terceira via.: Na linha das
premissas da terceira via, o PS, nao querendo relegar os valores do socialismo
democratico, redefiniu a sua intervengao politica colocando a ténica naqueles
valores, na érica da responsabilidade, na solidariedade voluntaria, no diilogo
social, no combarte a exclusao social, na coesdo social ¢ na cidadania solidéria.
O aprotundamento da democracia, com o refor¢o da participacio da sociedade
civil e das suas organizagoes na comunidade ¢ também um vetor importante do
discurso governamenral. A defesa da concretizacdo de parcerias entre o Estado
e as organizagoes da sociedade civil tendentes ao bem-estar das comunidades
¢ entendida como forma de melhorar a governacio e, simultaneamente, refor-
¢ar naquelas organizacoes o sentido da ética e da responsabilidade do servico
publico.

E neste contexto que, na Assembleia da Republica, ¢ apresentado o Pacto
Educativo para o Futuro pelo Ministro da Educacio, Marcal Grilo, e é assinado
0 Pacto de Cooperacao para a Solidariedade Social. Trata-se de dois instrumen-

" Na acegio de Sarmento (2003).

* Sobre a influéncia desta agenda redrica e politica nourros niveis do sistema educativo portugués, ver
Afonso (2009).



As peliticas de educacao pre-escolar @ as parcerias ealre o £51adn ¢ o terceiro setor

tos fundamentais de defini¢do das politicas sociais e educativas, que vio permi-
tir um novo relacionamento do Estado com a sociedade civil

No que diz respeito ao Pacto Educativo para o Futuro recordamos o apelo
a mobilizagdo civica pela causa da educagio e a redefinicao do papel do Estado,
justificada pela importancia e necessidade de assegurar uma maior participacio
dos parceiros sociais nas decisdes e na execuc¢do das politicas educativas. Como
afirma A Afonso (2009: 22), referindo-se aquele documento, “é também o pro-
prio papel do Estado que ¢ posto em causa porque se pretende que este deixe de
ter centralidade necessaria na promogio da educagio piblica”. Relativamente
as politicas de Educa¢ao Pré-Escolar, o Estado assume, desta forma, os papéis
de mobilizador, mediador e regulador do sistema ¢ nio o de principal promotor
do provimento da educagdo publica, parecendo relegar para segundo plano o
papel que lhe € conferido pela Constituigio da Republica Portuguesa ¢ pela Lei
de Bases do Sistema Educartivo.

O Pacto de Cooperacdo para a Solidariedade Social (PCSS) serviu de “cha-
peu” para a concegdao do novo quadro regulador da Educagao Pré-Escolar, para
a implementagdo do Programa de Expansio e Desenvolvimento da Educacio

Pré-Escolar, bem como para a altera¢do dos Acordos de Cooperacao entre o
Estado e as IPSS.

2. A agenda, os valores e os instrumentos do novo projeto

para a Educacao Pré-Escolar

A Lei-Quadro da Educagao Pré-Escolar e o Decreto-Lei n.° 147/97, de 11 de
junho, sdo as bases da construgio de um novo “edificio™ politico, concetual
e organizacional deste nivel de educacao. Ao processo de construcao daquela
lei ¢ decreto-lei nao foi alheio o contributo dos diferentes parceiros sociais que
assinaram com o Governo o Pacto de Cooperacao para a Solidariedade Social e
cujos principios acordados foram observados nesta regulamentacio. E também
de salientar a audigao publica de varias outras entidades, como os representantes
das organizag¢des sindicais de professores, das organizacdes representativas do
ensino particular e cooperativo e das associagoes de pais. Ao legislar, o Governo
parece ter correspondido aos compromissos assumidos com os diferentes par-
ceiros, de modo a ndo defraudar a confian¢a em si depositada aquando do esta-
belecimento da “coligagdo da causa pela Educagio Pré-Escolar”.

Neste artigo, apresentamos, de forma breve, os principais asperos que
materializam os pressupostos politicos, educacionais e organizacionais da
Let-Quadro, em trés campos de andlise: A - Objetivos, Concecio ¢ Modelo
Organizacional; B - Principios Organizativos; C- Papel do Estado, Plancamento
e Financiamento da Rede. Com este exercicio, em que cotejamos os dois docu-
mentos legislativos referidos, pretendemos evidenciar as continuidades entre
eles (coeréncia/incoeréncial, as explicitacdes, as estratégias e os instrumentos
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para a sua implementacao, bem como dar conta dos “ajustamentos” operados
nG decreto-lei que sio reveladores do confronto e dos compromissos entre os
principios, os valores ¢ os interesses dos diferentes atores institucionais em pre-
senga — Estado/Terceiro Setor. Desta forma, damos conta de elementos do con-
texto da producao do texto da politica (Bowe, Ball & Gold 1992} da Educacio
Pré-escolar.

A - Objetivos, Concecao e Modelo organizacicnal

Os pressupostos justificativos da importancia das medidas a implementar
assentam na relevancia que diferentes paises da Unido Europeia tém dado a este
nivel de educagao nas suas politicas educativas, sociais e econémicas, bem como
nos resultados da investigagdo cientifica, que tém revelado que a frequéncia de
programas de Educacio de Infincia de qualidade é fundamental para o desen-
volvimento e integragao social das criangas. Neste sentido ¢ reforcada a sua
funcio educativa e a EPE ¢ definida como a 1" erapa da Educacio Basica.

O grande objetivo estratégico plasmado no decreto-lei n®, 147/97 é criar as
condi¢des para o langamento efetivo do Programa de Expansio e Desenvolvimento
da Educagao Pré-Escolar “que corresponda as necessidades educativas e concre-
tize o principio da igualdade de oportunidades™ e que materialize o direito das
criangas a educagao, consignado na Constituicio Porruguesa ¢ na Convengio
dos Direitos das Criangas. Do decreto-lei ressaltam duas grandes prioridades
governamentais: a promogdo da qualidade dos servicos ¢ o alargamento das
taxas de pré-escolarizagao - aumentar “até ao final do século, a oferta global de
Educacao Pré-Escolar em cerca de 20%, de modo a abranger 90% das criangas
de cinco anos de idade, 75% das de quatro anos de idade e 60% das de trés anos
de idade, alargando a possibilidade de frequéncia a mais 45 000 criancas nesta
faixa etaria”. Com estas prioridades pretende-se a obtencio de igualdade de
oportunidades educativas, de modo a que “a Educagio Pré-Escolar nio consti-
tua um privilégio mas um direito, integrado na realiza¢do do objetivo afirmado
pela UNESCO de que a Educagio € para todos™ (D.L. n.° 147/97).

A “agenda” ¢ assim definida integrando dois movimentos: a expansio
quantirativa do sistema e a expansao qualitativa do mesmo. A preocupagao com
o desenvolvimento de uma Educag¢do Pré-Escolar de qualidade nas duas redes ¢,
naquele decreto apresentada de forma mais explicita, sendo fundamentadas as
razbes da sua importincia e definidas algumas regras tendentes a promogio da
qualidade educativa dos jardins de infancia’. No que concerne ao acesso a este
bem educanivo, o referido decreto reforga a intencionalidade de tornar efetivo
o direito de acesso gratuito a componente educariva ¢ de criar as condiges de
acesso iguais, independentemente dos rendimentos das familias ¢ da natureza
publica/privada dos jardins de infincia. A redagio do artigo relativo a igual-
dade de oporrunidades ¢ bastante esclarecedora das inten¢ées governamenrais

Para uma analise mais detalhada ver Vilarinho, 2011.
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relativamente a esta matéria: “Para efeitos do presente diploma, a igualdade de
oportunidades implica, nomeadamente, que as familias, independentemente dos
seus rendimentos, beneficiem das mesmas condicoes de acesso, qualquer que
seja a entidade titular do estabelecimento de Educagio Pré-Escolar” (Artigo
7°, ponto 1). Estamos na presenca do reassumir de um compromisso politico
de extrema relevancia para a concretizacio dos objetivos propostos perante as
familias e a sociedade em geral.

Ao nivel do modelo organizacional é reforcada a perspetiva do modelo inte-
grado de educacio e cuidados, sendo os jardins de infincia concebidos como
servigos socio-educativos de resposta as necessidades das criancas e das suas
familias. Para a materializacao deste modelo é alargado o horario de funciona-
mento dos jardins de infancia pablicos e criada a componente sécio-educativa
de apoio a familia®.

B - Principios Organizativos

Nesta dimensdo sao introduzidas mudancas significativas. Aquela que nos
parece ter um maior alcance, imediato e futuro, e que revela pressdes econémi-
cas e cooperativas provenientes de varios setores, € a fixa¢io do numero minimo
e mdximo de frequéncia das criangas por sala de jardim de infincia (minimo
de 20 e maximo de 25). Recorde-se que esta definicdo ja estivera presente na
proposta de Lei-Quadro e ndo obtivera consenso. No decreto-lei ha a preocu-
pacdo de salvaguardar as zonas de fraca densidade populacional. A fixacio do
numero maximo de criangas por sala consubstancia uma das medidas ativas
de promogio da qualidade educativa, contemplada e genericamente respeitada
desde a sua criagdo, pelos jardins de infincia da rede publica mas nem sem-
pre observada na rede privada. Desta forma, o Estado controla os custos do
fornecimento do servigo educativo e intervém diretamente na gestio da rede,
impondo, igualmente, critérios de salvaguarda da qualidade dos servigos pres-
tados. Do lado dos representantes das institui¢oes privadas (com e sem fins
lucrativos) houve sempre receios em relagdo a esta prescri¢io normativa. Para
os representantes da rede privada com fins lucrativos, com jardins de infancia
dominantemente localizados nas areas metropolitanas de Lisboa e Porto e nas
cidades onde a concorréncia da rede piblica ¢ quase inexistente, aquela prescri-
o € uma limitagao aos interesses financeiros das mesmas. Os representantes da
rede privada sem fins lucrativos, cujos jardins de infincia se distribuem nio s6
pelas grandes dreas metropolitanas e cidades mas tambeém por zonas geograficas
com menor populagdo, receando a deslocacio das criangas para os jardins de
infancia publicos (agara com cxtensdo de hordrio), véem naqueles nimeros de
frequéncia, em particular no nimero minimo, uma ameaga ao corte de financia-
mento das salas que nao cumpram com os requisitos.

* Componente que integra o servigo de refei¢oes e o prolongamento de horirio com atividades de ani-
magio socio-educativa.
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Um ourtro aspeto relevante é o reforgo da especificidade educativa pela
atribuicdo da coordenagio da componente socio-educativa aos educadores de
infancia titulares de sala nos jardins ptblicos e da valorizag¢io das competén-
cias profissiciais no campo da educacdo para a diregio pedagégica dos jardins
de infincia nos jardins privados. Se, na rede publica, a formagao académica ¢
profissional do(s) elemento(s) do érgio de dire¢ao nunca se colocou, na rede
privada, esta questio sempre suscitou sempre alguns problemas entre profis-
sionais e dirigentes. A historia das institui¢oes privadas foi fortemente marcada
pela prestacdo de um servico social as familias, pelo que o cargo de coordenagio
técnica (e nao o dire¢ao) foi quase sempre assumido por uma assistente social.,
Por outro lado, o facto de nas instituicdes privadas coexistirem a creche e o jar-
dim de infancia, aquela decisao obrigou, no caso de a coordenacao técnica ser
assumida por um outro profissional, a reorganizacio dos Servigos e, em muitos
casos, a coexisténcia de diferentes “coordenagdes”™ em servicos que tém os mes-
mos destinatdrios — as criancas. Este aspeto introduziu uma nova fragmentagao
nos servigos para a infincia, refor¢ando os recortes de idades da primeira infan-
cia (0-2anos/3-5/6 anos) e as imagens sociais e educativas das criangas -sujetto
pre-cultural/sujeito cultural (Chamboredon e Prévot, 1982; Vilarinho, 2000).

C - Planeamento e Financiamento da Rede

O Decreto-Lei n.° 147/97 apresenta um novo ordenamento das redes,
criando a Rede Nacional de Educagio Pré-Escolar, que integra as redes publica
e privada, visando a universalizagio e a qualidade da oferta (introducdo e artigo
3% ponto 1). Desta forma, o decreto-lei explicita o entendimento de redes de
Educagao Pré-Escolar que, até entdo, atravessava os discursos politicos mas que
ndo estava consagrado em documentos normativos. No texto introdutério do
decreto-lel pode ler-se:

O desenvolvimento de uma Fducagio Pré-Escolar de quahdade consritui, assim,
o objetivo central do presente diploma, devendo materializar-se na criagio de
uma rede nacional de Educagio Pré-Escolar, integrando uma rede publica, cons-
tituida a partir da iniciativa da administracio central e local, e uma rede privada,
desenvolvida a partir das iniciativas das nstituicoes particulares de solidariedade
social, dos estabelecimentos de ensino particular e cooperanvo e de outras insti-
tuicoes sem fins lucrativos que prossigam atividades no dominio da educacio e
do ensino.

Ao nivel do planeamento e expansao da Rede Nacional, as prioridades de
financiamento sao congruentes com o problema diagnosticado a priori, relacio-
nado com as assimetrias regionais de cobertura. Sio criados incentivos finan-
ceiros para a construgio, ampliagio e remodelacio dos estabelecimentos de
Educagao Pré-Escolares em zonas carenciadas. Verifica-se também congruéncia
com a concegdo de Educagao Pré-Escolar como primeira etapa da Educacio
Basica e com a fungao educativa e compensatoria das desigualdades sociais de
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acesso a educagdo escolar, uma vez que é também previsto o apoio financeiro a
estabelecimentos de Educacdo Pré-Escolar que se localizem em zonas de risco de
exclusao social e escolar ¢ em zonas onde se observam elevados indices de insu-
cesso escolar. Os apoios financeiros previstos estao também condicionados a
natureza das entidades promotoras, observando-se uma discriminacio positiva
em relagdo aos municipios (que tém competéncias delegadas na rede publica) e
as instituigoes privadas sem fins lucrativos. A discriminacdo em relagio a estas
instituigoes ilustra a influéncia dos signatarios do Pacto para a Solidariedade,
que reclamam um estatuto diferente das entidades privadas. As instituicoes
particulares de solidariedade social, as misericérdias e as murualidades veem
reforgado o seu estatuto de parceiros privilegiados, e a chamada rede privada
solidaria passa a ter, a partir deste momento, uma melhor atengao no financia-
mento estatal.

O papel do Estado na expansdo e desenvolvimento da Educacio Pré-Escolar
¢, assim, redefinido, quer ao nivel das suas relacdes internas (interministeriais),
quer ao nivel das relagoes com as outras entidades que fornecem estes servigos.
As definigoes relativas as tutelas pedagogica e técnica e as articulagdes intermi-
nisteriais (ME e MTS) que tém de ser implementadas sio os meios encontrados
pelo XIII Governo para tentar resolver um dos grandes problemas identificados
nos diferentes diagnosticos da realidade da Educagdo Pré-Escolar portuguesa —
a fragmentag¢do concetual e institucional do sistema. Simultaneamente, o Estado
estende a sua agao reguladora a dreas da rede privada, onde a sua intervengio
era bastante fragil, como ¢ o caso do curriculo e da organizagao pedagogica do
jardim de infancia.

A partir da publicagdo deste Decreto-Lei n°. 147/97, no periodo entre
1997 ¢ 1999, o Estado vai reforcar o seu poder regulador, criando instrumen-
tos de regulagio insticucional de cariz juridico-burocratico em dreas como a
edificagdo dos edificios, a organizagao pedagogica, o apetrechamento de equi-
pamentos ¢ materiais pedagogicos, o curriculo, entre outros. Desta forma, o
Estado chama a si a responsabilidade social de definicio do quadro regulador
das politicas de Educagio Pré-Escolar, ao mesmo tempo que incentiva e delega
nas instituigoes da sociedade civil a promogao direta de criar novos jardins de
infincia. A andlise do contexto de producao dos textos politicos (Bowe, Ball e
Gold, 1992; Ball, 1994) — Lei n°. 5/97 e Decreto-Lei n°. 147/97 - permite-nos
observar melhor aquela tendéncia. Este facto ¢ ilustrado pela assuncio da tutela
pedagdgica (unica) pelo Ministério da Educagdo, reforgada pelas Orientacoes
Curriculares para a Educagao Pré-Escolar, pelo controle da qualidade através
de mecanismos de avaliagao, supervisio ¢ inspecao e ainda pelo estabelecimento
de regras de financiamento. Ou seja, o Estado, ao mesmo tempo que promove
a liberaliza¢ao do fornecimento por meio de autorizacoes de funcionamento,
mantém o controlo, quer sobre o produte, quer sobre o servico. Como refere
Roger Dale (1994: 116), o Estado ¢ como que uma “sentinela”, pois é ele que
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se assume como “responsavel politico Gnico para garantir que a educacio de
alcance e gualidade esteja disponivel para todas as criancas”.

Na concecdo do novo projeto de Educacio Pré-Escolar constatamos a pre-
senca de alguns elementos de proximidade as politicas da terceira via. Uma pri-
ficiia constatagdo € que o governo socialista propos-se desenvolver ¢ expandir
a oferta educativa de forma diferente. Um conjunto de argumentos denotativos
da diferenga prende-se com a prépria redefini¢io da rede. Em primeiro lugar, a
alteracdo de uma rede puiblica gratuita e uma rede privada nio graruita auténo-
mas para uma rede nacional que integra ambas as redes e onde o Ministério da
Educagao, pela primeira vez, assume a tutela pedagégica de ambas; em segundo
lugar, o facto de a expansio da oferta ndo ser unicamente feita pela rede piblica,
incentivando-se a diversificagao da mesma através da mobilizagio da sociedade
civil, em particular, da rede soliddria do terceiro setor e, em terceiro lugar, a
a¢ao de se legislar a gratuitidade da componente letiva para a rede solidaria
e a comparticipagao familiar da componente de apoio a tamilia em ambas as
redes. Este altimo aspeto ¢ aquele que se reveste de maior novidade e impor-
tancia. A estratégia de expansdo passou pela mobilizagio do terceiro setor. A
rede soliddria, pela via da contratualizagio, tornou-se puablica e, neste sentido,
o Estado, pelo menos em termos formais, garantiu o acesso gratuito a compo-
nente educativa da Educagio Pré-Escolar. No entanto, ao criar um novo modelo
organizacional para os jardins de infancia da rede puablica, com a extensio de
horario, nio salvaguardou a gratuitidade da componente de apoio a familia.
Deste modo, questionamos quais os efeitos praticos desta medida, no que con-
cerne a promogao da igualdade de acesso a Educa¢ao Pré-Escolar.

Uma segunda constatagao ¢ a de que nos dois ciclos de governacio do
Partido Socialista se observou uma recomposicio do Estado, onde o Terceiro
Setor ganhou mais visibilidade ¢ protagonismo na implementagio de politicas
sociais e onde o Estado remeteu para si proprio, os papéis de Regulador, de
Avaliador e Articulador. Naquele ciclo politico, o Estado parece ter tido como
preocupacio central a edificagio do projeto assente num quadro normativo
extenso, que regulasse as diferentes dimensoes do desenvolvimento do projeto,
instituindo formas diferentes de coordenagio, controlo e governacio da rede
nacional de Educacao Pré-Escolar.

A terceira constatagio € a de que os Governos socialistas (a semelhanca
do que aconteceu no Reino Unido, com Tony Blair) solicitaram apoio a espe-
cialistas da area da Educacdo da Infancia para a concecio das grandes linhas
estratégicas das politicas pré-escolares e para integrar o Conselho Consultivo
do Gabinete Interministerial para a Expansio e Desenvolvimento da Educacio
Pré-escolar (GIEDEPE). Recordamos aqui o pedido feito a Joao Formosinho
¢ a Teresa Vasconcelos para a elaboracido do Plano Estratégico de Expansio
¢ Desenvolvimento da Educagio Pré-Escolar, bem como a presenca de Jodo
Formosinho e de Bairrdo Ruivo no referido conselho consultivo do GIEDEPE.



s politicas de educacao pré-escolar e as parcesias entre o Estado e o terceivo setos

Esta colaboracdo revelou-se fundamental, em especial, para o fortalecimento da
funcao educativa da Educagao Pré-Escolar, para o respeito pela sua especifici-
dade pedagogica e para o refor¢o da identidade e valorizacao profissional dos
educadores de infancia. Por outro lado, a alianca conjuntural entre a Academia
e o Governo foi importante para legitimar na opinido publica as medidas que se
pretendiam implementar. A presenca de elementos representantes dos interesses
da rede solidaria do terceiro setor no conselho consultivo do GIECEPE serviu
também a estratégia governamental na mobilizagao da sociedade civil, obtengio
de credibilidade e conquista da confianga dos parceiros sociais. Por outro lado,
o terceiro setor ganhou um novo estatuto ¢ reforgou o seu poder negocial.

Em sintese, pela andlise aqui produzida, poderemos afirmar que, pelo
menos em algumas areas, o discurso politico justificativo da implementagao de
novas politicas aproximou-se da orientagao politica da terceira via. No entanto,
o facto de os discursos se direcionarem naquela orientacao politica nio significa
que tenham produzido os efeitos pretendidos na pratica. Os discursos politicos
cumprem, muitas vezes, a fungio de dar credibilidade e legitimidade as politicas
que se implementaram ou se pretendem implementar. Por outro lado, como
refere S. Ball (2007: 2), “os discursos da reforma tém efeitos distintivos mas
estes efeitos ndao sao determinados, nem facilmente previsiveis, nem trabalham
de forma independente de outros mecanismos extradiscursivos”. No cendrio de
globalizagao neoliberal, a experiéncia de alguns paises revela que o Estado tem
incentivado a criacao de redes e de aliancas necessarias para que sejam salva-
guardados os direitos sociais. Contudo, o Estado nao se pode substituir a socie-
dade civil na prestagdo de servigos de protecao social e de educacio, sob pena de
aqueles direitos serem fragilizados. Como alguns criticos da ideia da terceira via
tém referido, a sua argumentag¢do pode nao passar de um discurso retorico que
encobre a retragio do Estado e nao rompe com a ideologia neoliberal. Assim,
¢ importante desenvolver trabalhos empiricos para se compreender a relagio
entre os discursos, a sua implementacao e os efeitos das medidas promovidas.

No topico seguinte apresentamos alguns dos resultados de um estudo de
caso da implementagdo da componente socio-educativa de apoio a familia em
jardins de infincia publicos, realizado no periodo compreendido entre 2003 ¢
2010 no concelho de Mareantes, situado no Norte de Portugal. Neste estudo
utilizamos como técnicas de recolha de informagio a observagdo nao partici-
panie, a andlise documental e a entrevista semiestruturada, sendo esta ltima
tratada através da andlise de conterido. Identificamos os atores significativos
e agrupamo-los em trés grupos, tendo em conta a especificidade do lugar e o
papel que cada grupo de atores assume na implementacio das politicas: Grupo
I - Representantes politicos regionais e representantes nacionais das organi-
zagbes do terceiro setor; Grupo II - Representantes politicos e das estruturas
educativas locais; Grupo I - Presidentes de entidades locais parceiras na imple-
mentagao da CAL
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Com este estudo aproximamo-nos do contexto du pratica e do contexto
dos resultados/efeitos (cf. Dall & Bowe, 1992; Ball, 1994), que nos permitiu
apreender ¢ compreender, por um lado, as interpretages e a recriacio a que a
politica original de educagao esteve sujeita e, por outro, os efeitos produzidos
por aquela medida politica.

3. Um novo padréo de governacao da Educacao Pré-Escolar

em Mareantes

A componente sécio-educativa de apoio a familia (CAF), nos jardins de infancia
da rede publica introduziu maior complexidade organizacional aos jardins de
infancia, alargou a possibilidade da participagio da sociedade civil na imple-
mentagao e organizagdo da mesma e trouxe novos problemas que nos interes-
sou identificar e analisar.

No Protocolo de Cooperacao celebrado em 28 de julho de 1998, entre
os Ministérios da Educagdo ¢ do Trabalho e da Solidariedade, a Associacio
Nacional de Municipios Portugueses e os representantes das instituicoes sociais,
sdo definidas responsabilidades aos diversos parceiros, sendo da competéncia
dos Municipios a operacionalizacdo desta componente, no que diz respeito a
espagos, recursos humanos e materiais.

O Municipio de Mareantes optou por delegar competéncia nas entidades
e organizagoes das freguesias. Esta op¢do promoveu a emergéncia da diversifi-
cagio de modalidades e padroes de governacio, levando a ocorréncia do efeito
de mosaico (cf. Barroso, 2003) naquele territério. Por outro lado, o governo
dos jardins de infincia pablicos ¢ partilhado entre parceiros que, até hd pouco
tempo, estavam de costas voltadas. Apesar do empenho e vontade de todos,
foram identificados alguns problemas, muitos deles decorrentes da fragil rela-
¢ao institucional. Verificamos, por exemplo, que no que diz respeito a coorde-
nagdo da CAF, os educadores estiveram muito tempo ausentes. Fsta auséncia
foi tacitamente aceite pelos parceiros que, no fundo, desejavam a manutencio
desta situagao. Contudo, ela propiciou o desenvolvimento de servicos de qua-
lidade variavel que se traduziram em desigualdades de condicoes oferecidas as
criangas. A assungao daquela coordenagao aparece gradualmente ao longo dos
anos, a medida que os educadores de infancia e os Agrupamentos de escolas
tomam consciéncia profissional e institucional da sua importancia. Sera através
do Despacho n.” 14460/2008, de 26 de maio, que define as normas a observar
na oferta das atividades de enriquecimento curricular e de animacio e de apoio
a familia (17 ciclo e EPE), que os Agrupamentos de escolas vio encontrar legi-
timagdo para contrariar praticas e logicas de acdo autdnomas das entidades
parceiras, no gue concerne a planificagio das atividades de animacio sécio-
educativas.

Financiamento e os efeitos de 2.7 ordem (Ball, 2004
3



A EPE tem cofinanciamento do Estado e das familias, sendo que a com-
participacao familiar s6 se aplica a frequéncia da CAF. Os mecanismos e ins-
trumentos de financiamento estdo regulamentados e plasmados no protocolo
de cooperagio celebrado entre os diferentes parceiros. Nas entrevistas que
nos concederam, os presidentes da Unido das Misericordias Portuguesas e da
Confederacio Nacional das Instituicdes Sociais e a diretora do Centro Distrital
de Seguranca Social levantaram questoes em relagdo aos diferentes procedimen-
tos de atribuicdo da comparticipacio familiar, adotados em diferentes munici-
pios. A relevancia deste assunto face aos seus efeitos, quer na consolidacio das
duas redes (publica e solidaria), quer no que concerne a igualdade de acesso 3
EPE, fez-nos estar mais atentos a ele ao nivel local. No que diz respeito a com-
participagdo estatal, os dados sio objetivos: os valores elegiveis sio transferidos
para o Municipio que, por sua vez, transfere para as entidades parceiras.

Em relacdo as comparticipacdes familiares, a recolha de mformacio tor-
nou-se muito dificil. O municipio nio sabe em concreto que procedimentos as
entidade parceiras estio a adotar, apesar de no protocolo assinado entre ambos
impor o cumprimento do Despacho Normativo Conjunto n°® 300/97. Da parte
dos nossos entrevistados, verificamos que existiam muitas hesitacoes e impreci-
sGes relativamente as comparticipacoes pagas pelas familias. Pelo cruzamento
de dados conseguimos apurar a realidade, constatando que: em dezasseis jar-
dins de infancia puablicos, dez aplicam um valor unico (entre 67,12 € ¢ 100 €);
em tres jardins existe uma tabela com seis escaldes (valores maximos entre 90
€¢ 62,50 € e valores minimos entre 50 € e 32,50 €); um jardim tem uma tabela
com trés escaldes (65 €, 70 €, e 80 €); ¢ num jardim de infancia as criancas sé
pagam as refeicdes pelo valor legalmente previsto (32,12 €) sendo as atividades
de animacdo gratuitas.

Esta realidade configura uma infidelidade normativa (Lima, 1992) na apli-
cagao da comparticipagio familiar. O espirito da lei vai no sentido da discrimi-
nagao positiva das criangas provenientes de familias com rendimentos baixos.
O valor Gnico e mesmo os escaldes atribuidos sem ter em conta a diferenciacio
por escaldes de rendimentos per capita, prescrita no Despacho Normativo, sio
indicadores do desrespeiro pelo principio de discriminagio positiva. Este facto
levanta questdes muito sérias em relacio a igualdade de acesso das criancas a
frequéncia da EPE. Os responsdveis pelas entidades parceiras, bem como os
dirigentes dos agrupamentos de escolas revelaram nio ter consciéncia dos efei-
tos produzidos e afirmam que hd concordancia por parte dos pais. Muitas vezes,
este acordo obtém-se através de forinas aparentemente democraticas: “Na reu-
nido de pais do inicio do ano, a associagio pée a VOragao se o pais querem
pagar todos 0 mesmo” (educadora JI B). No sentido de nos aproximarmos da
realidade da rede soiidaria, recolhemos informacio junto do jardim de infincia
que recebe o maior nimero de criancas (em média 92 criangasj ¢ que aplica o
referido despacho normativo. Da analise dos elementos verificamos que os valo-
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res médios do escalao 1 sdo inferiores a valores praticados nos iardins da rede
publica. Estes valores contemplam os dois servigos da CAF - almogo e prolon-
gamento — pelo que, em muitos casos, os aplicados na rede publica sio também
superiores aos pagos pelas criangas que se inscrevem no 2° escalio. No caso do
valor Gnico, a situagdo ¢ muito preocupante. O que pode estar a acontecer é
que as criangas provenientes de familias economicamente mais desfavorecidas
estejam a ser fortemente penalizadas em relagio as criancas das classes média
e média-alta. Ora, este facto introduz um efeito de 2° ordem, (Ball, 2004) nio
esperado e altamente perverso, podendo ser uma das razdes explicativas da
procura da classe média pelos jardins de infincia da rede publica ¢ da transfe-
réncia das criangas da rede solidaria para a publica. Como referiu o dirigente
da entidade parceira do jardim de infincia de Astrolabio “algumas criancas
estavam em privados, vieram para aqui” (EPA). Tentando compreender porque
tal situagdo acontece, consideramos ser possivel justifici-la pela presenca de
um conjunto de processos de multiregulacio que se anulam entre si. Por outro
lado, o facto de o governo autarquico ndo assumir “a coordenacio da governa-
¢ao” da CAF de Mareantes ¢ de a sua presenca neste processo ser muito fragil
favorece a presenga deste efeito — desiguais condigdes de acesso em funcio dos
rendimentos familiares. Por outro lado, consideramos que este efeito é também
justificavel pela auséncia de uma analise politica do texto da lei.

Neste estudo de caso, encontramos a sobreposi¢io de diferentes logicas,
discursos, praticas e processos de micro e multirregulacio na implementacio da
Politica de Educagao Pré-Escolar. O grande desafio que se coloca nio estd em
restringir este espago de regulacao auténoma, mas de dar coeréncia Municipal e
um sentido coletivo (da comunidade) a este projeto educativo e politico.

4. Consideracdoes Finais

Uma primeira conclusiao que se retirou da analise das estatisticas nacionais
disponiveis ¢ a de que os governos nacionais ainda nio conseguiram alcan-
¢ar os objetivos tracados em 1997 no que concerne a universalizacio da EPE
Mesmo assim, tera que ser reconhecido o grande esforco feito, materializado
num aumento de cerca de 20%. No que respeita a relacio do Estado com o
lerceiro setor, a nossa mmvestigagao revelou aspetos extremamente interessantes.
O discurso apelativo dos governos liderados por Anténio Guterres, proximo
da terceira via, parece ter sido entendido pelos representantes das instituicoes
do terceiro setor, mas foi sempre questionado, nomeadamente, quanto s inten-
¢oes governamentais. O receio colocava-se a dois niveis: um, relacionado com
a perda da sua autonomia, outro, relacionado com o financiamento das suas
instituigoes. “Condenados a entenderem-se” ¢ a expressio referida por um dos
dirigentes que melhor exprime o sentido com que estes parceiros entraram no
referido projeto. Se a avaliagao que fazem da parceria nos dois primeiros ciclos
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de governacdo ¢ positiva, 0 mesmo nio acontece a partir daquele momento. As
estruturas de didlogo e concertacio deixaram de funcionar e comegaram a sur-
gir indicadores de desrespeito pelos compromissos assumidos, nomeadamente
ao nivel do planecamento da rede.

A CAF ¢ uma medida hibrida, onde se jogam os interesses das familias e
das criancas. A forma como foi implementada no concelho, mobilizando par-
cerias com a sociedade civil, ampliou aquele hibridismo na medida em que se
sobrepdem aqueles interesses e logicas os das diferentes entidades parceiras.
Este hibridismo ampliado dificultou a nossa analise dada a sua complexidade
¢ ambiguidade. Verificamos problemas de relacionamento institucional, em
especial num primeiro momento, que permitiram interpretacoes diferentes da
medida, com especial impacto nas questdes da qualidade, quer de natureza
contextual, quer processual, e na promocio da igualdade de oportunidades de
acesso das criangas. A auséncia de mecanismos de acompanhamento, no que
concerne a atribuigdo das comparticipagdes familiares, introduz um efeito alta-
mente perverso no sistema. Estas perversidades do sistema exigern uma atengao
especial dos lideres politicos. No jardim de infincia pablico, através das par-
cerias estabelecidas, verificam-se logicas de quase-mercado, onde, entre outros
aspetos, a disputa dos “clientes” comeca a ser uma realidade.
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