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RESUMO

A Dissertacdo de Mestrado que agora apresentamos traduz-se no desenvolvimento de um
estudo de caso que pretende analisar o grau de Participacado e Autonomia dos Municipios na definicdo
de uma politica educativa local, tendo por base a analise do processo de elaboracao, discussao e
homologacdo da Carta Educativa do concelho que designamos por Pinhais do Zézere.

Este trabalho orientou-se no sentido de responder a pergunta de partida por nés formulada: «A
elaboracdo da Carta Educativa consagra a participacdo e autonomia dos municipios na definicdo das
politicas educativas locais ou acentua uma tendéncia para a centralizacdo por parte da administracao
educativa?y.

Visando esse desiderato, acompanhamos a evolucdo do Poder Local em Portugal e
caracterizamos o relacionamento entre a administracao central e a administracao local, bem como a
tendéncia para a progressiva descentralizacdo administrativa, o que, no caso da educacao, tem sido
um processo lento. Analisamos os conceitos de desconcentracao e recentralizacdo, demonstrando a
relutancia do Estado em ceder parcelas do seu poder.

Conferimos particular atencdo a dimensédo da participacdo e autonomia dos municipios na
definicdo de uma politica educativa local, assinalando a tentativa que se vem operando tendente a uma
municipalizacdo da educacdo, processo que tem conhecido avancos e recuos. Contrariamente a
crescente intervencdo dos municipios na educacao, tem correspondido paralelamente, em sentido
inverso, uma propensao para a recentralizacao do poder por parte da administracao educativa.

Para o estudo desta problematica, servimo-nos dos Modelos Burocratico e Politico por
considerarmos que, com estas /enfes, melhor compreenderemos o grau de cumprimento e a
imposicao de regras e normas formais e legais, as motivacoes, as logicas de accao, os interesses e
conflitos, as relacdes de poder e de negociacdo, promovidas pelos actores e instancias de debate da
Carta Educativa. Desta forma, torna-se mais evidente que é ao nivel local que se afirma a logica
centralizadora da administracao educativa, em oposicao ao discurso normativo e legal.
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Munidos destes suportes teoricos, empreendemos o estudo do “plano da accéo
organizacional”. Incidimos a nossa investigacdo empirica no processo de elaboracdo da Carta
Educativa do concelho Pinhais do Zé&zere, um territério inserido numa zona deprimida
economicamente, marcada pela estagnacdo do tecido produtivo e pela desertificacdo humana. O
estudo de caso centrou-se em torno da dindmica gerada pela discussdo e aprovacdo da Carta
Educativa nos orgaos autarquicos do concelho, procurando desocultar as racionalidades que a
orientaram, bem como os posicionamentos dos actores organizacionais. Para o efeito, utilizamos como
técnicas de investigacao as entrevistas semi-estruturadas e a analise documental.

A Carta Educativa teve a condiciona-la a orientacdo emanada centralmente do reordenamento
da rede educativa concelhia e a inevitabilidade do encerramento de Escolas do 1° Ciclo do Ensino
Basico, com a concentracdo de alunos na sede de concelho. O debate travado evidencia a clivagem
gerada pelo confronto notoério entre uma racionalidade burocratica e gestionaria e uma racionalidade
politica, que conferem a Carta Educativa uma tipologia ao mesmo tempo de planeamento e politico-
institucional.

Apesar de alertados para os perigos que encerram as generalizacbes naturalistas das
conclusdes a que chegamos, consideramos que, em concelhos do interior do pais, tal como aquele que
nos serviu de objecto de estudo, a Carta Educativa acaba por consubstanciar, ao nivel local, politicas
de redimensionamento da rede escolar impostas pela administracdo central, nomeadamente a do
encerramento de escolas do 1° Ciclo do Ensino Basico, e que a estratégia de recentralizacdo do poder
operada pela administracao educativa obscurece uma maior participacdo e autonomia dos municipios

na definicdo de uma politica local de educacao.
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ABSTRACT

This paper describes a case study which analyses local municipal participation and autonomy
when defining a local educational policy, based on the analysis of the development, discussion and
implementation process of the Educational Bill for the municipality of Pinhais do Zézere.

The aim of this study was to answer the following question: “Does the Educational Bill allow for
the participation and autonomy of municipal governments when defining local educational policies or
does it accentuate a tendency towards centralization of the educational administration?

Searching for an answer, we followed the evolution of municipal power in Portugal and
described the relationship between the central and local governments, as well as the tendency towards
a progressive administrative decentralization, which in the case of education has been a slow process.
We analyse the concepts of decentralisation and recentralisation, illustrating the reluctance of the
government in giving up part of its power.

We concentrate our attention on the scope of local participation and autonomy when defining
local educational policy, with an emphasis on the attempt to make education more local, a process
which has had its ups and downs. As opposed to the increase in local involvement in education, there
has been an inverse parallel tendency towards the recentralization of educational administrative power.

In this study we used the bureaucratic and political models, considering them to be the best
lenses to understand the fulfilment and imposition of formal legal rules and regulations, the motivation
and the logic behind the action, the special interests and conflicts, the relationships of power and
negotiations, promoted by the actors and the debate opportunities related to the Educational Bill. Thus,
it seems clear that it is at the local level that the centralizing logic of the educational policy is
implemented, as opposed to the regulative and legal discourses.

Aided by this theoretical background, we carried out the study of the “organisational action
plan”. The empirical research was carried out by elaborating the Educational Bill for the municipality of
Pinhais do Zezere, located in an economically depressed region, marked by the stagnation in terms of
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economic productivity and by human desertification of the region. This case study is centred round the
discussion and approval of the educational bill by the local municipal government, aiming to analyse the
reasoning behind it, as well as the political position of the people involved. In order to so, we used
research techniques such as semi-structured interviews and analysis of the literature,

The Educational Bill was influenced by the redesign of the local educational network, as well as
the inevitability of the closure of primary schools, concentrating students in the local headquarters. The
debate which has been originated illustrates the divergence between a bureaucratic and administrative
rationale and a political rationale, which provide the Educational Bill with both planning and political
institutional characteristics.

In spite of being warned against the natural generalist conclusions which we have come up
with, it is our belief that in local governments in the interior of the country, such as the one used in this
study, the Educational Bill translates into restructuring of the school network according to orders from
the central government, especially concerning the closing of primary schools, and that the policy of
recentralisation of power carried out by the educational administration overshadows a larger

participation and autonomy of local governments when defining a local educational policy.
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Introducao

INTRODUGAO

1. Introducéo

A apresentacdo desta dissertacéo insere-se no ambito do Mestrado em Ciéncias da Educacéo -
Area de Especializacao em Administracdo Educacional -, do Instituto de Educacéo da Universidade do
Minho.

Enquadrado por uma area abrangente da Administracao Educacional, a presente investigacao
centra-se num estudo de caso sobre o processo de elaboracdo da Carta Educativa num concelho do
interior do pais, abordando particularmente as dimensdes da Autonomia e Participacao dos Municipios
na definicdo das politicas educativas ao nivel local.

A opcao pela abordagem desta tematica decorre da vivéncia de experiéncias anteriores em
que, para além de Gestor Escolar, exercemos funcdes de autarca, ao nivel executivo, com o pelouro da
Educacao, na altura em que foi publicado Decreto-Lei n.° 7/2003, de 15 de Janeiro. Dai que sintamos
um pouco esta problematica na perspectiva dos municipios em relacao a educacao como a perspectiva
gue também nos toca e nao apenas como uma perspectiva vista do exterior. Ressalvamos ainda que a
discussao suscitada pela tensa relacdo Educacdo-Poder Local tem sido para nds tema de profunda
reflexdo, ja que, como professor, gestor escolar e autarca, sentimos a conflitualidade que em muitos
momentos emergiu desta complexa teia de relacbes e que hoje compreendemos melhor depois dos
enguadramentos teoricos que entretanto adquirimos. Apesar do quadro normativo que regula a
transferéncia de competéncias da Administracdo Central para o poder local ser o mesmo para todos os
municipios, sdo conhecidas actuacdes diversificadas e realidades muito distintas em termos de
participacdo e autonomia na administracdo da educacdo nos ultimos trinta e quatro anos. Queremos,
com o desenvolvimento da nossa investigacao, contribuir para um maior conhecimento que as
comunidades cientifica e educativa tém sobre as praticas reais da participacao e autonomia do poder

local nos diferentes contextos de intervencao.

2. Problemaética

A intervencao do poder local em matéria educativa surge, hoje, como fundamental. No entanto,
a intervencdo das autarquias locais na administracdo da educacao nao tem tradicdo em Portugal,
podendo constatar-se, historicamente, ser pouca e de reduzida expressdao a extensao das suas
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Introducao

competéncias educacionais, como demonstram os estudos de A. Sousa Fernandes (1995, 1997 e
2000) e de Jodo Pinhal (1995, 1997 e 2001).

Procuraremos, neste nosso trabalho, estabelecer uma linha diacronica, assinalando os
principais momentos da crescente intervencdo dos municipios na administracdo da educacéo, aspecto
considerado essencial por Licinio Lima (1987) para o sucesso da reforma educativa em Portugal,
constituindo-se como alternativa ao paradigma da centralizacao tao caracteristico do sistema educativo
portugués nos ultimos cento e cinquenta anos.

A relacdo entre as autarquias locais e a Educacdo tem manifestado uma crescente relevancia
desde 1974. A Lei de Bases do Sistema Educativo ndo introduziu nesta matéria alteracées muito
significativas, ficando muito aquém do que se esperaria no tocante a participacéo e descentralizacao,
reduzindo a autarquia a um mero recurso - ao nivel de outras entidades privadas - e ndo como
parceiro. Surge, no entanto, como o ponto de partida em termos de producao legislativa que remete,
para 0s municipios, competéncias na area da educacao.

Também os trabalhos da Comissdo de Reforma do Sistema Educativo propunham a
necessidade de se alargar o ambito da participacdo das autarquias locais na administracao da
educacado (Fernandes, 1988).

Na década de noventa, aparecem novos normativos que caminham no sentido da
descentralizacao, que se traduzem no desenvolvimento da awforomia das escolas e no aumento das
competéncias atribuidas as autarquias locais no campo da educacdo. O Decreto-Lei n.° 172/91, de 10
de Maio, confere a representacdo municipal o mesmo nivel de representacdo dada aos pais,
associacoes de docentes, instituicdes privadas de ensino e de outras organizacbes econdmicas,
profissionais ou culturais. Na mesma linha, o Decreto-Lei n.° 115-A/98, de 4 de Maio, reservava ao
municipio assento na Assembleia de Escola, entendida como 6rgao de direccdo do entao regime de
autonomia, administracao e gestao das escolas.

Mas ja entdo os Municipios se diziam disponiveis para exercer novas competéncias,
reclamando-se como os melhores conhecedores das necessidades e realidades locais e prontos para
assumir uma maior participacao na gestao estratégica, administrativa e financeira e organizacional das
escolas (ANMP, Boletim n.° 59, de Janeiro de 1998).

Mais tarde, a Lei n.° 159/99, de 14 de Setembro, para além de outras competéncias
anteriormente legisladas, trazia como novidades a competéncia que era dada aos municipios para a
elaboracao da Carta Escolar e a criacdo do Conselho Local de Educacéo (art.° 19, ponto 2), traduzindo-
se, assim, numa participacdo mais efectiva das autarquias no planeamento da educacdo (Pinhal,
1997: 186). Alem disso, recorde-se que as autarquias locais dispdem, constitucionalmente, de
autonomia para o livre exercicio da sua accao nos dominios das suas atribuicoes, essencialmente em
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matéria de educacdo. Os principios de autonomia das autarquias locais e da descentralizacao
democratica da administracdo publica estao inscritos na Constituicdo da Republica Portuguesa (art.°
6).

Numa linha tedrica mais conceptual, abordaremos o conceito de autonomia na perspectiva
enunciada por Licinio Lima, Jodo Barroso, Almerindo Afonso, entre outros, para enquadrar o ambito da
definicdo das politicas educativas ao nivel local. Ao mesmo tempo, procuraremos problematizar a
dimensao da participacdo dos municipios nos 6rgaos de administracao das escolas, utilizando os
contributos de Licinio Lima, J. Gomes Canotilho e J. Machado, tentando caracterizar as motivacdes
politicas e econdmicas que levam as autarquias a desenvolver modos de participacdo mais
convergente ou de natureza espontanea e informal, ou mais consagrada e formalizada, conforme ela
parta da sua iniciativa ou da pratica dos actores.

Acompanhando o processo de implementacdo normativa de descentralizacdo e de
regulamentacdo, surge o Decreto-Lei n.° 7/2003, de 15 de Janeiro, que vem reforcar as competéncias
das autarquias relativamente a educacao, através da transferéncia de competéncias da administracéo
central para a administracao local. Noutro momento da nossa analise, teremos em conta a
necessidade de clarificar e distinguir os conceitos de descentralizacdo, desconcentracao,
reconcentracdo e centralizacdo, na linha da caracterizacao de Licinio Lima e Joao Formosinho, por
exemplo.

Tal como se refere no predambulo, o Decreto-Lei n.° 7/2003, de 15 de Janeiro, visa suprir
lacunas nado esclarecidas pela legislacdo antecedente, sobretudo em relacdo aos Conselhos Locais de
Educacao e Carta Escolar, oportunamente rebaptizados como Conselho Municipal de Educacao e Carta
Educativa. As autarquias locais passam a ter uma competéncia alargada na definicdo da politica
educativa local, dando maior énfase ao conceito de ferriforializacdo (Barroso, 1997). Esta tendéncia
vem-se acentuando desde a década de oitenta e corresponde a uma redefinicdo do papel do Estado
nos processos de decisdo politica e de administracdo da educacdo. A territorializacdo €, como refere

Barroso,

«um fenomeno essencialmente politico e implica um conjunto de opcdes que tém
por pano de fundo um conflito de legitimidades entre o Estado e a Sociedade, entre
0 publico e o privado, entre o interesse comum e os interesses individuais, entre o
Central e o Local» (Barroso, 1997: 10-12).

No entanto, esta tendéncia para a descentralizacao administrativa da educacao, através das
autarquias locais, tem sido um processo lento, dado que a Administracdo Central se mostra relutante

em ceder parcelas do seu poder, ainda que varios autores, entre os quais Lemos Pires e Licinio Lima,
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Introducao

advoguem uma participacao mais efectiva das autarquias locais no desenvolvimento da educacéao,
evitando, todavia, a sua municipalizacdo, no que esta possa significar de prejuizo para a escola.

A Carta Educativa ¢ um documento que define uma politica educativa concelhia, sustentado
por um processo amplamente participado, dinamico, em torno de um conjunto de acc¢des e projectos
comuns, procurando definir uma identidade localmente construida, por onde perpassam um conjunto
de logicas politicas, de interesses divergentes e de conflitos. E também fruto da vontade politico-
institucional de uma estrutura, baseada em critérios técnicos, politicos e gerenciais, que muitas vezes
negligencia o contributo convergente de muitos actores, instituicbes e parceiros sociais portadores de
perspectivas diversas da mesma realidade. Contudo, na Carta Educativa, nem sempre é possivel
descortinar principios orientadores de uma politica democratica e participada, demonstracdo de
autonomia e territorializacao.

As praticas centralizadoras e administrativas do Estado portugués e o funcionamento
tradicional do comando de cima para baixo, existente no Ministério da Educacao, levam-nos a recear
que a experiéncia instituida com o Decreto-Lei n.° 7/2003, de 15 de Janeiro, no sentido da
descentralizacdo e da afirmacdo da autonomia e participacdo dos municipios na educacao, possa sair
gorada. Isto porque as mudancas politicas e sociais dependem cada vez menos de um quadro
normativo, para se radicarem na accdo organizacional em funcdo de interesses comuns e
convergentes.

Como refere Licinio Lima (2007: 56-57),

«E, portanto, nos niveis regional e local que se completa a ldgica centralista e de
controlo, mesmo quando se induz a criacdo de «Conselhos municipais de
educacdo» (Decreto-Lei n.° 7/2003, de 15 de Janeiro), atribuindo-hes
competéncias no desenvolvimento da chamada «carta educativa», definida como «o
instrumento de planeamento e ordenamento prospectivo de edificios e
equipamentos educativos a localizar no concelho». Porém, até ao momento,
enquanto instrumento de racionalizacao de recursos e de planeamento da rede, as
cartas escolares tém tido pouco impacto, antes tendendo a ser invocadas para
efeitos de legitimacdao de medidas politicas centrais de reordenamento, e,
especialmente, de extincdo das escolas publicas, embora muito frequentemente
também levada a cabo sem o enquadramento das referidas cartas».

Esta posicao, na qual nos revemos por inteiro, motiva-nos ainda a deixar expressas algumas

Questdes Orientadoras que ajudardo a problematizar a tematica em analise:

. Que intervencdo ocorre por parte da Autarquia Local na area da Educacao?

. Como se processa essa intervencdo?
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. Qual o ambito das relacdes que se estabelecem entre a Autarquia e os outros parceiros
educativos?

. Quais os processos de participacdo do municipio na definicdo e implementacdo das
politicas educativas locais?

. Qual o grau de autonomia da autarquia local no estabelecimento de dinamicas e
implementacao de politicas locais de educacao, face aos normativos legais emanados
e produzidos centralmente?

. A Carta Educativa consubstancia, ao nivel local, politicas de redimensionamento da
rede escolar impostas pela administracao central, nomeadamente a do encerramento
de escolas do 1°CEB em zonas rurais?

. O Municipio é autor e participante nas politicas educativas locais?

. Ou sera que a descentralizacdo de competéncias do poder central para o poder local

simboliza apenas uma referéncia semantica?

E em torno desta problematica que orientaremos a nossa investigacao.

3. Pergunta de partida

A elaboracdo da Carta Educativa consagra a participacdo e autonomia dos municipios na
definicdo das politicas educativas locais ou acentua uma tendéncia para a centralizacdo por parte da

administracao educativa?

4, A formulacéo de hipoteses

. Ao processo de descentralizacdo de competéncias da Administracdo Central para o
Poder Local, desenvolvido apds a Revolucao de 25 de Abrii de 1974, tem
correspondido uma maior participacao dos municipios na administracao da educacao.

. A competéncia da elaboracédo da Carta Educativa conferida as Autarquias Locais traduz
uma maior autonomia municipal na definicao das politicas educativas ao nivel local.

. Num contexto discursivo sobre a autonomia, a Carta Educativa revela a tendéncia da
Administracao Educativa para a centralizacao.

. E ao nivel local que se completa a logica centralista e de controlo por parte da

administracdo educativa.
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5. A estrutura do trabalho

0O trabalho desenvolve-se estruturado em cinco capitulos.

No primeiro capitulo intitulado «O Poder Local em Portugal e a Descentralizacdo da
Administracdo Educativa», tracamos uma breve evolucdo do poder local em Portugal, desde o
liberalismo até a década que agora findou, evolucao que tornou evidente a necessidade de uma maior
autonomia das autarquias relativamente a administracdo central. Depois caracterizamos o
relacionamento entre a administracdo central e a administracdo local. Abordamos ainda neste capitulo,
o debate em torno da centralizacao e descentralizacdo da administracao educativa, emergindo a ideia
de que a descentralizacdo administrativa, nomeadamente na area da educacao através das autarquias
tem sido um processo lento, mostrando o Estado hesitacao e relutancia em ceder margens de poder.
Esta problematica remete-nos para a analise da tendéncia demonstrada pela administracao educativa
para a desconcentracdo e recentralizacdo. Para caracterizar este processo, tomamos como referéncia
tedrica os estudos desenvolvidos por Licinio Lima (1998a; 2002a; 2004; 2007a; 2007b) onde
contextualiza esta politica desenvolvida por sucessivos governos no sentido da recentralizacao do
poder.

0O segundo capitulo, «Participacdo e Autonomia dos Municipios na Educacdo», serve para
analisarmos a dialéctica que se vem gerando ao longo das ultimas décadas em torno da questdo da
autonomia e heteronomia no sistema educativo portugués. Convocamos para o efeito os conceitos
desenvolvidos por Licinio Lima (1998a), Jodo Barroso (1997) e Sousa Fernandes (1992). Noutro ponto
analisamos a dimensao da participacao nas organizacées, nomeadamente, na organizacao educativa.
Neste nosso exercicio socorremo-nos das interpretacées desenvolvidas por Gomes Canotilho (1993) e
Baptista Machado (1982), no que toca a perspectiva juridica e constitucional do conceito, bem como
as tipologias propostas por Virginio Sa (2002) e Licinio Lima (1988b; 1998a; 2001) para o estudo da
participacdo na decisdo, no governo, na organizacao e administracao da educacao.

Pretendemos ainda no ambito deste capitulo estabelecer uma linha diacronica, assinalando os
principais momentos da crescente intervencao dos municipios na administracao da educacao, desde o
Liberalismo, passando pela Primeira Republica e pelo Estado Novo. Para a analise do periodo apds
1974 seguimos de perto a periodizacdo proposta por Sousa Fernandes (2000), bem como os estudos
de Jodo Pinhal (1997). Procuramos assinalar ainda a tendéncia que se verificou no sentido de uma
municipalizacao da educacao, tentando contribuir para a clarificacéo do conceito, e assinalar, baseado
na legislacao produzida, os passos dados nesse sentido, apesar dos avancos e recuos registados. Em
particular, observamos as possibilidades criadas nesta direccdo com a publicacao do Decreto-Lei n.°

24



Introducao

7/2003, de 15 de Janeiro, que conferiu nova moldura ao Conselho Municipal de Educacédo, bem como
a Carta Educativa.

Ao longo do terceiro capitulo «A Intervencdo dos Municipios na Educacdo a luz dos Modelos
Burocratico e Politico», fundamentamos teoricamente a nossa analise empirica pois consideramos que
estas racionalidades nos ajudarao a compreender o grau de cumprimento e a imposicao de regras e
normas formais e legais, as motivacoes, as logicas de accao, os interesses e conflitos, as relacdes de
poder e de negociacao, promovidas pelos actores e desenvolvidas pelas instituicées e instancias de
poder, no processo de elaboracdo e discussao da Carta Educativa.

Ao mesmo tempo, pensamos que serao estas «lentes» que melhor nos ajudaréo a perceber se,
ao nivel local, se evidencia e afirma a légica centralizadora da administracdo educativa, em contra ciclo
com o discurso normativo e legal, esvaziando de contetdo a necessidade e o desejo de uma maior
participacdo e autonomia dos municipios na definicdo das politicas educativas ao nivel local. Com base
nestes pressupostos, permitimo-nos estabelecer uma tipologia de Cartas Educativas, encarando-as
como: um documento de natureza gestionaria e de planeamento, ou como um documento de natureza
politico-institucional.

No capitulo quatro «A Fundamentacao Metodologica da Investigacao», enunciamos as linhas
metodoldgicas utilizadas no desenvolvimento da nossa investigacao empirica. A nossa escolha recaiu
sobre 0 estudo de caso por constituir a estratégia que melhor permite responder a pergunta de partida
e as hipdteses formuladas. Na base desta opcdo estd o desejo de promover um estudo que permita
compreender, na sua plenitude, a problematica da elaboracédo e discussdo a nivel municipal, da Carta
Educativa, das légicas que |lhe estdo subjacentes, bem como o significado que os actores envolvidos
conferem a esse processo. Explicitaremos as técnicas de investigacdo utilizadas: entrevistas e analise
documental.

Ja no quinto capitulo «O Processo de Elaboracdo da Carta Educativa do Concelho Pinhais do
Zézere» desenvolvemos o estudo de caso. Partimos da caracterizacdo do concelho, o seu
enguadramento territorial, as dinamicas demograficas, a estrutura econémica e a procura cultural.
Apresentamos de seguida a estrutura da Carta Educativa, bem como as orientacdes normativas a que
obedece. Com algum pormenor enunciamos o0s seus principios orientadores, focando particularmente
a questdo do encerramento de Escolas do 1° Ciclo de Ensino Basico, ligado a necessidade do
reordenamento da rede educativa, aspecto que muita controvérsia tem gerado na aplicacdo das
politicas educativas desde a década de noventa do século XX e, com maior oportunidade, nestes
ultimos anos estando tao presente neste nosso objecto de estudo.

0 amago da questao incide fundamentalmente na discussdo gerada em torno da aprovacao da
Carta Educativa que se processou nas varias instancias: Conselho Municipal de Educacdo, Camara

25



Introducao

Municipal e Assembleia Municipal. Orientado pelo principio do reordenamento da rede escolar, o
debate travado demonstrou a clivagem gerada pelo confronto notorio, entre uma racionalidade
burocratica e gestionaria e uma racionalidade politica, que conferem a Carta Educativa uma tipologia
ao mesmo tempo de planeamento e de natureza politico-institucional. Depois de avaliar o significado do
acto de homologacao do documento e suas implicacdes, procedemos a uma sintese de todo o
processo, inscrevendo algumas conclusoes.

Por ultimo, registamos um conjunto de conclusdes a que chegamos ao longo do
desenvolvimento da nossa investigacao.

No corpo desta dissertacao juntamos alguns anexos: o painel dos entrevistados; os guides das
entrevistas realizadas; a relacdo das actas consultadas; e a transcricao do contetdo das entrevistas

semi-directivas efectuadas.
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CAPITULO |
O PODER LOCAL EM PORTUGAL E A DESCENTRALIZAGAO DA ADMINISTRACAO EDUCATIVA

1. Breve evolucdo do Poder Local em Portugal

O municipio é a categoria autarquica com mais profundas e importantes raizes no nosso pais
e, porventura, a mais actuante, considerando as atribuicbes e os recursos que historicamente lhe
foram conferidas (Neves, 2004: 25).

A sua origem é muito remota, sendo conhecida a tese de Alexandre Herculano que sustentava
gue 0 nosso municipio medieval era originario do municipio romano (Amaral, 1994: 462). Embora
discutivel nos seus alicerces, esta tese evidencia que a tradicao municipalista portuguesa incluia, pelo
menos desde D. Jodo |, um importante elemento de democracia organica: as corporacoes de artes e
oficios que participavam do poder local. Tornou-se evidente, no estudo sobre a esséncia e a origem do
poder local em Portugal, que os habitos politicos de muitos séculos fizeram crer que as colectividades
locais s6 podiam formar-se e subsistir por forca do Estado Soberano, o que acentuou o caracter
centralizador do nosso aparelho de Estado, motivando, por conseguinte, o vulgar desentendimento ou
mesmo o contencioso histérico entre o Estado Central e o Poder Local.

A proclamacao da Republica, em 5 de Outubro de 1910, foi considerada como um acto de
emancipacao realizado pelo povo portugués, expressao da sua consciente soberania, visando manter a
integridade nacional e almejar o bem-estar e o progresso da Nacao. Nos debates da Assembleia
Nacional Constituinte desenvolvidos a partir de 19 de Junho de 1911, procurou-se delinear um modelo,
pelo menos descentralista, de organizacdo do Estado. Nessa linha, o municipalismo foi uma das
matrizes essenciais do ideario republicano compartilhada por todas as suas faccoes, tendo em conta
que, se, para umas, 0 municipio constituia o alicerce de uma futura federacdo, para outras,
possibilitaria a tdo reclamada descentralizacao politico-administrativa relativamente autonoma em
relacdo ao poder central. Foi esta concepcdo que prevaleceu entre os deputados constituintes que
rejeitaram as teses federalistas, tendo a Constituicdo Republicana, aprovada a 21 de Agosto de 1911
(art.° 66), organizado o poder local em bases que proibiam a ingeréncia do poder executivo nos seus
corpos administrativos, impondo a representacao das minorias, admitindo o recurso ao referendo e
conferindo autonomia financeira aos corpos administrativos (Catroga, 2000: 162-165).

Foi ao nivel da administracao autarquica concelhia que a Republica aplicou um conjunto mais
significativo de reformas administrativas, ainda que tivesse mantido constrangimentos a autonomia
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financeira dos municipios € nao tenha rompido com a dependéncia destes em relacdo ao poder
central, mantendo a figura do administrador do concelho subordinado ao governador civil.

Embora com a promessa de maior autonomia e maior poder de intervencdo politica, a
Republica nunca elevou os municipios a dignidade de elemento legitimador do Estado nem de primeira
instancia de representacao politica, que se mantiveram sujeitos aos zelos de governadores civis,
delegados politicos da confianca do governo. No plano municipal, reconstituiu-se a base do sistema do
caciguismo tradicional, erguido sob a concessao de empregos e da distribuicao de obras publicas.
Espaco de afirmacéo das elites locais, os municipios desenvolveram, com o poder central, um braco de
ferro politico e administrativo, facto que lhes possibilitou algum espaco de continuidade politica
(ibidem: 280).

Depois do Golpe Militar de 28 de Maio de 1926 e do periodo de Ditadura Militar que se lhe
seguiu, uma nova realidade politica vai tornar-se dominante na sociedade portuguesa, instituida
formalmente com aprovacéo da Nova Constituicdo por Plebiscito Nacional de 19 de Marco de 1933.

«Estado Novo» era a designacéo da nova férmula politica liderada por Oliveira Salazar e definia-
se como sendo “Uma Republica organica e corporativa” onde a “soberania residia em a Nacao”,
estando limitada pela “moral e pelo direito” (Oliveira, 1996: 285).

Seguindo a analise tedrica de Fernando Rosas (1992), o Estado Novo, desde a sua fundacao,
sustentou-se sobre quatro pilares ideologicos: a recusa de uma democracia de feicdo liberal; o
nacionalismo corporativo; o estado forte; e o intervencionismo econdémico e social. O Estado Novo ndo
se organizava de acordo com os fundamentos liberais, democraticos e parlamentares do Estado, pois,
e decorrente do pensamento dos seus idedlogos, a liberdade e a soberania popular apenas produziam
desordens, sendo impossivel garantir “as legitimas liberdades individuais e colectivas” (Rosas, 1992:
96). Recusando o liberalismo, negava-se de igual modo o totalitarismo, escudado na premissa segundo
a qual o Estado portugués era limitado “pela moral e pelo direito”, apesar da realidade demonstrar
claramente o contrario.

Outro dos fundamentos do Estado Novo foi o nacionalismo corporativo, visto que todas as
pessoas, de natureza singular ou colectiva, estavam sujeitas aos objectivos maximos da patria, o que
s0 seria concretizavel através da criacao de uma ideia genuina de nacao. A sua legitimidade nao estaria
subordinada aos interesses particulares dos individuos ou dos partidos, mas nos o6rgaos constitutivos
da nacao, nomeadamente as familias, as freguesias, 0os municipios e as corporacdes, tendo estes
orgaos “intervencao directa na constituicdo dos corpos supremos do Estado” (ibidenr. 97). Todavia,
esta actuacéo limitava-se formalmente a intervencao na eleicdo das juntas de freguesia, das camaras

municipais e na constituicdo da Camara Corporativa (art.° 18°, Constituicdo de 1933).
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O Estado Novo fazia depender a existéncia de um Estado forte, da efectivacdo de um poder
executivo igualmente forte, corrigindo, por essa via, 0s excessos do parlamentarismo republicano. Esta
premissa ideoldgica era confirmada pela Constituicdo, na qual o Chefe de Estado possuia poderes
executivos mais amplos. O Presidente da Republica era eleito por sete anos (art.® 72°, Constituicdo de
1933) e respondia unicamente perante a nacao pelos actos por si praticados, durante as suas funcdes
(art.° 78°). O Chefe de Estado possuia poderes e competéncias para nomear e exonerar 0 governo,
dissolver a Assembleia Nacional e exigir revisdes extraordinarias da Constituicao (art.° 81°, Constituicdo
de 1933). O Presidente da Republica tinha dependente de si um Governo da sua responsabilidade e
independente da assembleia legislativa. Neste enquadramento, o Presidente do Conselho de Ministros
era o representante governamental que propunha ao Presidente da Republica a nomeacao e
exoneracdo dos membros do Governo, presidia ao Conselho de Ministros, podendo, igualmente,
referendar os actos do Presidente da Republica, situacdo que levou a uma subalternizacdo do poder
legislativo para com o executivo.

Outra grande caracteristica ideologica do Estado Novo concretizou-se através do excessivo
intervencionismo econdmico e social a que o pais foi sujeito. Pela letra da Constituicao, “O Estado tem
o direito e a obrigacdo de coordenar e regular superiormente a vida econémica e social” (art.° 31°,
Constituicdo de 1933). Para a consecucdo de tal desiderato, o Estado deveria dirigir as entidades
patronais e operarias, conduzindo a criacao de um corporativismo tutelado por um poder legislativo e
orientado para a intervencao econdémica da responsabilidade do Estado.

Estas caracteristicas enfatizam a tendéncia centralista do Estado Novo, desenhada desde
1928, com a exigéncia de Salazar em controlar todas as despesas do Orcamento Geral do Estado,
convertendo o Estado Novo num “regime autoritario e de autoridade, de cariz pessoal e personalizado
e, sobretudo, centralizador” (Oliveira, 1996: 288).

A feicdo centralista do regime obrigava a que o interesse colectivo fosse definido pelo Estado,
evitando o individualismo econdmico, preconizado pelo liberalismo econémico, e o colectivismo
inspirado pelo marxismo. O meio-termo foi construido através do exercicio do poder e da conquista de
popularidade. O aumento do controlo, relativamente aos seus ministros, levou Salazar a centralizar nas
suas maos todo o poder de decisao, recusando ostensivamente qualquer ensaio de descentralizacéo
interpretada como instancia de perda de autoridade.

Na interpretacao de Nuno Portas, o centralismo do Estado Novo foi essencialmente “uma
necessidade do sistema econémico dominante” para manter bastante baixos os niveis de reproducao
da forca de trabalho e garantir o monopdlio do poder. Tal s seria concretizavel através da inexisténcia
de sindicatos fortes e autarquias locais democraticas, nao reclamantes de verbas publicas; “O Estado
fascista reservou-se assim a completa reparticao do bolo e a faculdade de decidir sempre o mais acima
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possivel e de forma mais inacessivel aos interessados {(...)" (Portas, 1979: 10), com o objectivo de dar
esperancas as populacdes, investindo sempre o minimo do Orcamento de Estado.

Com a publicacdo do Decreto-Lei n.° 11875, de Julho de 1926, foram dissolvidos todos os
corpos administrativos de Portugal continental e insular, considerando-se que ndo estavam imbuidos do
espirito da nova experiéncia politica (Oliveira, 1996: 304). Cabia aos Governadores Civis enviarem ao
Ministério do Interior os nomes que iriam constituir as novas comissées administrativas. Estas
acabaram por se constituir num campo privilegiado de recrutamento da Unidao Nacional, dependentes
dos Governadores Civis.

O centralismo do Estado Novo reflectia-se, igualmente, ao nivel da organizacdo dos “corpos
administrativos”. O corporativismo defendia ser artificial a distincdo entre municipio e Estado ou Nacéo,
apoiando a teoria que sustentava que so6 o Estado corporativo poderia superar a dualidade liberal, uma
vez que a representacao dos interesses dos municipios e da Nacao se coadunavam. Na ldgica
corporativa, o Estado opde-se vincadamente ao individualismo, defendendo que todos os individuos se
integravam em grupos desde a familia a profissdo. Sendo o Estado interventor e dirigista, actuando
como entidade reguladora e gestora dos interesses nacionais, as autarquias veriam as suas funcoes
bastante limitadas, pois 0 municipio era, de acordo com a doutrina do Estado Novo, parte da Nacao e,
como tal, absorvido pela sua unidade (Oliveira, 1996).

Acompanhando a leitura de Nuno Portas (1979) no periodo de vigéncia do Estado Novo, as
autarquias locais ndo conheceram qualquer grau de autonomia, por colocarem em causa a estrutura
centralizadora e poderosa do regime. Todas as decisdes tomadas pelas autarquias ficavam
dependentes de aprovacdes, autorizacdes e subsidios da administracao central.

Com a publicacdo em 1936 do Codigo Administrativo, é regulado o exercicio do poder local.
Aqui se define que a autarquia local é constituida por uma populacdo e um territério, que podera
corresponder a uma freguesia, a um concelho ou a uma provincia, sendo sempre qualquer parcela do
Estado regulada pelas leis gerais que deste emanam. O centralismo politico-administrativo do Estado
chegava as freguesias, personificado na figura do regedor, representante e nomeado pelo Presidente
da Camara.

No que respeita a administracdo dos concelhos, existiam érgaos comuns: Conselho Municipal,
Camara Municipal e Presidente da Camara Municipal, figura dominante a nivel local e nomeado pelo
Governo. Sobre ele pesava toda a estrutura administrativa municipal, tendo de coordenar, orientar e
fiscalizar a execucao das deliberacdes camararias e representar o municipio ao nivel do poder central.
Tinha ainda a seu cargo a tutela das freguesias e era a autoridade policial municipal.

Como se pode constatar, o impeto centralizador do Estado Novo estende-se sobre as
autarquias, desde a nomeacdo dos presidentes de cadmaras municipais a omnipresenca do Governador
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Civil como controladores dos corpos administrativos. O distrito era, alids, concebido como uma
entidade autarquica supramunicipal, agregadora dos municipios do seu territério, devendo apoia-los e
orienta-los, tendo como atribuicées o fomento e a cultura.

Relativamente a situacdo financeira dos municipios, estes estavam totalmente dependentes
das comparticipacoes do Estado, do Fundo de Desemprego, do Fundo de Melhoramentos Rurais e das
Comissdes de Melhoramentos. Esta situacado de caréncia financeira levou a que a execucdo de obras
da competéncia camararia dependesse em maior grau das pressdes exercidas por notaveis locais, com
maior influéncia junto da administracao central e ndo tanto das iniciativas das autarquias, favorecendo,
assim, o clientelismo local.

A insuficiéncia de receitas municipais, a penuria de meios, ferramentas e quadros técnicos
adequados conduziram a uma situacdo de dependéncia do poder local face ao Estado, podendo a
intervencdo municipal criar situacdes em que todas as arbitrariedades eram possiveis. As autarquias
nao possuiam uma real autonomia, sendo dependentes da tutela dos Ministérios das Financas e do
Interior, pela escassez de meios financeiros.

Dai que o municipalismo e o poder local estivessem totalmente desacreditados politicamente,
relegados pelos movimentos de oposicao e ignorados pelos detentores do poder central, remetendo-o
para ocupacao das clientelas do Estado Novo.

Assim, o Poder Local e a sua actuacdo durante o Estado Novo mais nao foi do que

«(...) um longo periodo de centralizacdo feroz, que transformou os d&rgaos
autarquicos em extensées menores da administracao central, presididos por
mandatarios nomeados pelo Governo que haviam de se caracterizar pelo seu
espirito de obediéncia, acomodacdo e reivindicacdo controlada» (Marques, 1986:
2).

A Revolucado de 25 de Abril de 1974 representa um marco fundamental da histéria do Portugal
Contemporaneo. Com ela encerrou-se o ciclo imperial iniciado no século XV e abriu-se a possibilidade
da participacao do pais no projecto europeu. Permitiu ainda repor a sociedade portuguesa nos trilhos
da inspiracao liberal, implantados com a Revolucao de 1820 e reafirmados em 1910, criando
condicOes para a sua democratizacao, bem como das suas instituicées politicas do aparelho de Estado.

Nesta linha, a institucionalizacdo do Poder Local foi uma obra eminentemente legislativa, que
deu origem a uma das mais significativas transformacdes das relacées entre o poder politico e as
populacdes em Portugal e constituiu um factor dinamico da modernizacéo do pais, no sentido da sua

democratizacao e desenvolvimento.
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Nos debates em torno das propostas discutidas na Assembleia Constituinte, as autarquias
locais foram consideradas pelos deputados como formas de administracdo auténoma dos interesses
das populacdes residentes numa freguesia ou num municipio, € ndo como um meio da administracdo
indirecta do Estado, passando a ser entendidas como estruturas do poder politico, embora em
concorréncia com outros poderes do Estado, nomeadamente o Governo Central e a sua administracao.

A Constituicdo de 1976, no seu Titulo VIII da Parte lll «Organizacdo do Poder Politico» (artigos
237 e 265), conferiu uma arquitectura global as autarquias locais, definindo-as como «pessoas
colectivas territoriais dotadas de orgdos representativos, que visam a prossecucao de interesses
proprios das populacdes respectivas». Na nova Lei Fundamental, optou-se por uma pluralidade de
centros de poder, configurando uma separacao vertical de poderes, garantindo, constitucionalmente,
competéncias proprias as autarquias e nao apenas as delegadas pelo Governo. De acordo com
Henrique Barrilaro Ruas, «E indiscutivel que a ordem juridica posterior ao 25 de Abril representa um
esforco sério para a descentralizacdo administrativa. E o mais decisivo no novo sistema é certamente a
origem eleitoral de todo o poder local» (1994: 92).

0 artigo 238° do novo texto constitucional definia as autarquias locais existentes no continente
e nas regides autdbnomas. No continente, as autarquias locais consagradas foram as freguesias, 0s
municipios e as regides administrativas, num principio de independéncia mutua, nao se instituindo
qualquer dependéncia hierarquica entre autarquias locais.

A questdo da descentralizacdo foi igualmente consagrada constitucionalmente, definindo-se a
existéncia de legislacdo futura e especifica relativamente as atribuicdes e competéncias das autarquias
locais. Estas teriam de obedecer a dois principios fundamentais: por um lado, a descentralizacédo e a
atribuicdo de competéncias significariam atribuicdes proprias do poder local; por outro, existiriam
transferéncias de «atribuicdes estaduais de natureza local para as autarquias» (Oliveira, 1996: 354).

Através do artigo 240° a Constituicdo consagrava a autonomia financeira das autarquias
locais, estabelecendo-se que estas tém patrimonio e financas proprias resultantes das receitas
constituidas por uma percentagem dos produtos dos impostos arrecadados pelo Estado, das
prestacbes provenientes dos servicos por estas prestados e dos resultados da gestdo do seu
patrimonio. O regime de financas locais seria criado pela futura lei, devendo a reparticdo dos recursos
do Estado ter em conta a correccdo das desigualdades entre autarquias. Com o advento do regime
democratico, passam as autarquias a elaborar os respectivos orcamentos e planos de actividade ¢ a
terem capacidade de iniciativa em determinados dominios, sem carecerem de aprovacao posterior por
parte da administracao central, cessando, igualmente, as funcdes de inspeccao desempenhadas pela

tutela dos Ministérios do Interior e das Financas. Ensaiavam-se, assim, as primeiras modalidades de
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autonomia municipal, reconhecendo-se as autarquias locais a capacidade de decidir localmente as
suas opcoes de desenvolvimento e organizacao.

Este principio da autonomia financeira so veio a concretizar-se com a publicacdo da Lei das
Financas Locais (Lei n.° 1/79, de 2 de Janeiro), embora continuem a prevalecer a atribuicao de
subsidios e comparticipacdes processados pela administracdo central, distribuidos de forma
discricionaria. A primeira Lei das Financas Locais visava, entre outros, os seguintes objectivos: «(...)
simplificar as formas de financiamento das autarquias locais, consolidar o regime de autonomia
financeira, corrigir as desigualdades entre as autarquias e alterar a estrutura das receitas dos
municipios». A lei previa a existéncia de quatro impostos — contribuicao predial, imposto sobre veiculos,
imposto para servico de incéndios e imposto de turismo -, entendidos como receitas fiscais proprias
dos municipios, pertencentes anteriormente ao Estado. Outras fontes de receitas autarquicas eram
ainda a participacdo no produto global dos impostos profissionais e complementares, a contribuicéo
industrial, o imposto sobre a aplicacao de capitais, o imposto sobre sucessdes e doacdes e a sisa.
Também entravam no bolo das receitas as verbas provenientes do Fundo do Equilibrio Financeiro.
Contudo, a pratica governativa dos varios governos inverteu a légica dos objectivos da Lei procedendo
ao corte de verbas previstas, levando a que, em 1984, se procedesse a primeira alteracdo da lei
(Ruivo, 2000).

Desde cedo ficou perceptivel o inicio de um processo ambiguo entre a teoria e a pratica, dado
que, se por um lado o enquadramento normativo do poder local era dos mais avancados e
modernizantes, por outro, na sua aplicacdo, tal ndo se verificava. Com efeito, o aumento da autonomia
do poder local encontra obstaculos na sua implementacdo, em virtude de um processo de
descentralizacao descontinuo. Assim, embora a descentralizacao territorial tivesse consagracao
constitucional, as atribuicdes e competéncias das autarquias sé sdo legisladas em 1977, sendo de
1979 a primeira Lei das Financas Locais. A autonomia do poder local sofre pressdes e é sujeita a
critérios de avaliacao eleitoral, que a projectam e comprimem, levando ao desenvolvimento de praticas
e ritmos locais que ultrapassam o definido legalmente.

A fractura politica despoletada com o 25 de Abril possibilitou o aumento da importancia das
elites politicas locais. Se, até 1974, se constatou uma tendéncia assumida de desvalorizacdo da
democracia local, levando a que os protagonistas politicos fossem referenciados como actores estatais
ou nacionais, com o 25 de Abril ha um reforco e necessidade de descentralizacédo e o aumento das
reivindicacdes locais e regionais e a consequente emergéncia de elites politicas locais, que dao voz aos
interesses das populacgdes, criticando as administracdes concentradas. O poder local funcionou como
espaco de amplo recrutamento de milhares de pessoas em todo o pais, que passaram a constituir uma
vasta rede de participacao democratica das populacdes.
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Tendo as primeiras eleicdes autarquicas sido realizadas a 12 de Dezembro de 1976, sera pela
Lei n.° 79/77, de 25 de Outubro, que foram definidas as atribuicdes e competéncias dos érgdos
autérquicos.1 Porém, a ambiguidade da lei, aliada a pouca experiéncia da maioria dos autarcas eleitos
€ a uma enraizada pratica de caciquismo local, deixou clara a necessidade da producao de um novo
enquadramento juridico para as autarquias locais (Oliveira, 1996).

A nova legislacdo traduziu-se na publicacdo do Decreto-Lei n.° 100/84, de 29 de IVIarc;oz, que
omitiu disposicdes relativas aos distritos, clarificou os poderes de fiscalizacdo das assembleias
municipais, possibilitou a existéncia de vereadores em regime de permanéncia no executivo camarario
e alargou o mandato dos o6rgdos autarquicos de trés para quatro anos. Relativamente a Camara
Municipal, foram alargadas as suas atribuicbes e competéncias e abriu-se espaco para a
institucionalizacdo de uma situacao de «presidencialismo», ao atribuir-se ao presidente do ¢rgao
executivo o poder de decidir sobre o regime de permanéncia, funcdes e competéncias dos vereadores.
Ao estabelecer este nivel de hierarquia, colocando os vereadores na dependéncia do presidente da
Camara, torna este a figura mais importante do municipio (Oliveira, 1996).

No entender de Helena Torres Marques (1986: 3), o futuro do poder local passava pelo

«(...) desenvolvimento econdmico e a criacdo de emprego, uma maior
participacdo na accdo social, aos cuidados basicos de saude, no fomento da
educacdo, do desporto, da cultura, no ordenamento do territério e proteccao do
ambiente {(...)».

O poder local devia, igualmente, abrir-se a cooperacdo internacional tanto a nivel cultural,
através do estabelecimento de geminacbées de municipios, como a nivel economico, estabelecendo
parcerias para o aproveitamento dos fundos comunitarios.

Com a adesdo de Portugal a Comunidade Economica Europeia, em 1986, e 0 aumento dos
recursos financeiros inerentes a integracdo europeia, abre-se um novo espaco de intervencdo para as

autarquias locais que procuraram debelar as dificuldades locais de baixos niveis de desenvolvimento

! De acordo com esta lei, constituem atribuicdes das autarquias o zelar pelos interesses das populacdes, a administracao
de bens préprios e sob jurisdicao autarquica, o fomento e abastecimento, a cultura, a assisténcia e salubridade publica.
Dava especial relevo a organizacao e funcionamento das Assembleias Distrital e Municipal, conferindo a esta uma feicdo
vincadamente parlamentar.

2 Este normativo estabeleceu o regime de atribuicdes das autarquias locais e as competéncias dos respectivos 6rgaos
(artigo 2°, n.° 1): «E atribuicio das autarquias locais o que diz respeito aos interesses proprios, comuns e especificos das
populacdes respectivas e, designadamente: a) A administracdo de bens proprios e sob sua jurisdicdo; b) Ao
desenvolvimento; ¢) Ao abastecimento publico; d) a salubridade publica e ao saneamento basico; €) A satde; f) A educacéo
e ensino; g) A cultura, tempos livres e desporto; h) A defesa e proteccdo do meio ambiente e da qualidade de vida do
respectivo do agregado populacional; i) A proteccao civil.» Esta enunciacdo permite avaliar a relevancia das atribuicdes
confiadas ao poder local e a vastiddo dos conflitos latentes em torno do exercicio de competéncias que se estabeleceram
entre as autarquias e o Estado.
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economico, de assimetrias regionais e das caréncias ao nivel da infraestruturacao, beneficiando do
principio da solidariedade europeia para corrigir desequilibrios estruturais. O emergir da necessidade
de desenvolvimento local levou a aproximacao dos servicos as populacdes, ao aumento do nivel de
eficacia das competéncias municipais, envolvendo niveis de participacdo mais elevados por parte dos
municipes.

Com a publicacdo do Decreto-Lei n.° 77/84, de 8 de Marco, as autarquias véem aumentadas
as suas competéncias e atribuicdes, passando 0s municipios a desempenhar a sua actividade ao nivel
do equipamento rural e urbano, saneamento basico, energia, transportes e comunicacoes, educacao e
ensino, cultura, saude, tempos livres e recreio (Oliveira, 1996). Este vasto conjunto de atribuicdes nao
foi, no entanto, acompanhado de um pacote financeiro necessario para a concretizacdo das novas
funcoes.

No final da década de 1990, regista-se uma nova dinamica no processo de alargamento das
competéncias e atribuicdes do Poder Local, com a publicacao da Lei n.° 159/99, de 14 de Setembro®
e da Lei n.° 169/99, de 18 de Setembro, esta ultima ja alterada pela Lei n.° 5-A/2002, de 11 de
Janeiro. Foram transferidas cerca de dezasseis areas de competéncias, das quais parte substancial se
encontra ainda hoje por regulamentar, abrindo um vazio gerador de diversas interpretacdes e praticas.
No que respeita a area da educacao, este vazio lacunar so seria parcialmente resolvido em 2003, com
a publicacédo do Decreto-Lei n.° 7/2003, de 15 de Janeiro, com as alteracdes introduzidas pela Lei n.°
41/2003, de 22 de Agosto, que regulamentou trés competéncias referentes a criacdo do Conselho
Municipal de Educacdo, a elaboracdo da Carta Educativa e a construcao, apetrechamento e
manutencao dos estabelecimentos de educacdo pré-escolar e do ensino basico, situacdo que confirma
a discrepancia existente entre a producao legislativa e a sua aplicacao pratica.

A evolucao do Poder Local em Portugal torna evidente a necessidade de uma maior autonomia
do poder e da sociedade local relativamente a administracdo central, devendo o processo de
descentralizacdo acompanhar as dindmicas de desenvolvimento local, hoje amplamente reconhecidas
e que levam os municipios a enveredar por dominios de actuacdo como a educacdo, o planeamento e

ordenamento do territorio, ou mesmo a accao social, o desporto e a cultura e o0 associativismo.

3 De acordo com a Lei n.° 159/99, de 14 de Setembro, passam a ser atribuicdes dos municipios o equipamento rural e
urbano; energia; transportes e comunicacgdes; educacdo; patrimonio, cultura e ciéncia; tempos livres e desporto; salde;
accao social; habitacdo; proteccdo civil, ambiente e saneamento basico; defesa do consumidor; promocdo do
desenvolvimento; ordenamento do territorio e urbanismo; policia municipal e cooperacéo externa.
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2. O relacionamento entre a Administracdo Central e a Administracéo Local

As periferias e o centro sempre foram equacionados como realidades antagdnicas, ora
veiculando o centro uma hegemonia cultural em relacdo as periferias, ora constituindo estas lugares de
exploracao economica por parte do centro.

Tradicionalmente, a Administracdo foi referenciada pelos variados modelos tedricos como um
instrumento subordinado e ao servico do poder central. O Estado veiculava as directrizes que a
administracdo se havia de limitar a cumprir, estando totalmente subordinada ao poder do legislador. A
administracao, para além de ndo possuir qualguer margem de autonomia, caracterizava-se,
igualmente, pelo seu monolitismo, por ser uma unidade do poder do Estado com todos os seus 6rgaos
hierarquizados, dependendo exclusivamente de um centro de poder Unico. Outra caracteristica
emblematica da administracdo € a sua racionalidade, imposta pelo modelo weberiano, através do tipo
ideal de burocracia (Weber, 1995). Assim, a administracdo era o modelo perfeito de uma organizacdo
hierarquica, regulamentada, burocratica, despersonalizada, totalmente eficaz, previsivel e imparcial. A
administracdo era, desta forma, uma estrutura mitica por ser totalmente instrumental, ao servico do
Estado, uma unidade de poder e hierarquizacdo dos 6rgaos que a compdem, bem como totalmente
racional e imparcial (Timsit, 1986).

Estas trés imagens da administracao - instrumentalidade, unidade e racionalidade — tém sido
questionadas pela actual imagem e margem de intervencao do poder local.

Desta forma, a ideia de local onde se desenrolam determinados acontecimentos e emergem
relacdes sociais e institucionais remete-nos para uma posicdo num conjunto de elementos inter-
relacionados, uma posicao num universo macro, que o estrutura e onde negoceia a sua posicao. Pela
via da negociacao, o local obtém uma margem de afirmacdo, mas, ao mesmo tempo, de apagamento,
implicando ganhos e perdas nos processos negociaveis a que é sujeito. O local &, entdo, composto por
uma identidade subjectiva territorial, construida pelo sistema produtivo, pela historia, pelo poder das
suas elites, pelos recursos que mobiliza, que acabarao por influenciar a sua identidade (Ruivo, 2000).

O local ndo ¢é sempre subordinado e instrumentalizado pelo centro, pois em certas
circunstancias revela-se autonomo. Os actores que o compdem sdo possuidores de margens de
liberdade que utilizam estrategicamente nas interaccbes com os outros, controlando uma zona de
incerteza existente ao nivel das relacdes locais, desenvolvendo, assim, situacdes de dependéncia e
conflito, ndo estando sempre subordinados ao centro (Timsit, 1986). Também ndo corresponde a
imagem de racionalidade absoluta pelo facto de ser constituido por inimeros actores, cada um com
uma racionalidade que é construida pelas funcbes que desempenham. Assim, perante um
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determinado problema, os actores nao sao capazes de encontrar a solucao optima, devido aos seus
constrangimentos, as possibilidades que possuem e a informacéo de que dispdem, tentam é agir da
forma mais racional que encontram. Por isso, a administracdo e, consequentemente, o local,
abandonaram a imagem da racionalidade perfeita para se caracterizarem por uma multiplicidade de
racionalidades, fruto da multiplicidade de actores que constituem essa organizacdo ou sistema.

Na perspectiva de Fernando Ruivo (1990: 80-81), o conceito de local so sera analisado na sua
plenitude quando se considerarem os seus trés elementos definidores: o local como localidade onde se
verificam determinados acontecimentos; o local como posicdo num determinado conjunto de
elementos que se inter-relacionam; e local como negociacao. Da-se maior importancia a cultura politica
local, como sendo o lugar onde se verificam relacdes sociais situadas em posicdes relacionais,
criadoras de um sentido de territorialidade.

E no ambito local que as politicas globais se concretizam, adaptam e relacionam, sendo o
conjunto dos varios locais a estrutura da politica nacional. Esta nem esta totalmente isolada do
contexto nacional, nem estd dependente dos niveis superiores de poder (Ruivo, 2000). O Estado
necessita de formas de governo local para ligar o centro as periferias, sendo esta ligacdo fundamental
para a manutencao da hegemonia e legitimacao do Estado. Mas, ao mesmo tempo, o local necessita
da influéncia politica concedida pelo Estado, por meio dos aparelhos politico-partidarios e das ligacoes
local-central que permitem o jogo politico com as suas regras informais e as especificidades, que
variam de local para local, consentindo que a periferia subsista (Ruivo, 1990).

A administracdo local ndo esta sempre dependente da administracao central, possuindo um
conjunto de constrangimentos que utiliza em seu proveito face ao centro. O factor decisivo, nesta
relacdo, situa-se na comunicacdo e troca politica entre as periferias e o centro. Na mediacao entre o
local e o central, sobressai a figura do eleito local, escolhido por ser uma figura carismatica, com
prestigio na comunidade, tendo uma autoridade formal, para além da informal, possuida na
comunidade de onde emerge (Ruivo, 1990).

Existem alguns factores condicionadores do facto de o eleito local nem se assemelhar ao tipo
ideal de notavel, tal como é definido pela literatura classica, mas também nao se assemelhar ao
administrador neutral e apolitico, de acordo com o modelo racional weberiano. Desde logo, a mudanca
na forma de comunicar com o centro; a mudanca na base social de recrutamento politico local; a
transformacao verificada ao nivel da politica local que passa a sustentar-se numa rede de
conhecimentos formais e informais, onde a dominacao e legitimacao tradicionais nao se verificam; e a
elevacao do grau de satisfacdo das populacées locais. Tal implica que o autarca assuma um papel de
mediador entre o Estado central e a sociedade civil, pois, para a implementacdo de determinadas
directivas nacionais, ¢ importante a iniciativa local. Dai os autarcas se moverem para acederem as
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autoridades centrais, de forma indirecta — associacbes de municipios - ou de forma directa -
contactos directos -, de modo a obter recursos e financiamentos, destinados a ultrapassar os
constrangimentos locais.

As relacdes entre o centro e o local ndo sdo um movimento iniciado no centro terminando no
local, existindo mecanismos de troca e negociacdo entre ambos. O local nao existe sem o central e
vice-versa, ambos 0s niveis coabitam e complementam-se. A tonica dominante nessas relacoes situa-se
nos seus eixos da comunicacdo e troca politica, numa cumplicidade politica e administrativa. O ponto
de encontro do seu relacionamento, apesar de desigual, € através das aliancas realizadas na relacao
entre centro e periferia. A actividade do Estado passa a ser vista como redistribuidora de bens publicos,
podendo atrair recursos e ndo mais como difusor de formas culturais e prerrogativas centrais. A politica
local assume importancia através das suas elites, podendo estas, pelo seu poder, procurar canalizar
recursos para o local. Ao nivel educativo, esta situacdo é elucidativa, com a administracao local a
captar recursos para a criacao de infra-estruturas educativas, de servicos de apoio social as familias,
como a alimentacao e transportes, sem que essas competéncias estivessem definidas legislativamente

por parte da administracao central.

3. O debate em torno da centralizacdo e descentralizacdo

Na economia da nossa dissertacdo, importa clarificar com algum grau de pormenor a
problematica centrada na administracao centralizada, descentralizada ou desconcentrada, bem como
no debate subjacente a estes modelos de administracdo publica e as concepcdes de democracia a que
estao ligados. Nesta analise, colocaremos em evidéncia alguns contributos teoricos sobre esta matéria,
tentando, ao mesmo tempo, assinalar os momentos mais relevantes desta dialéctica no que respeita a
administracdo educativa portuguesa, especialmente apos o 25 de Abril de 1974, procurando situar o
local de emanacao do poder de decisao no sistema educativo portugués.

Baptista Machado (1982) refere que

«a administracao diz-se desconcentrada quando certo ou certos poderes de
decisdo sdo delegados pelo superior hierdrquico nos seus subordinados {(...) a
desconcentracao assim configurada € uma desconcentracao vertical. Mas também
existe uma desconcentracdo horizontal. E o que se verifica logo a nivel
governamental, quando as diversas atribuicbes e competéncias da administracao
central sdo repartidas pelos varios departamentos ministeriais e pelas diversas
direccoes-gerais e inspeccoes-gerais dentro de cada ministério» (Machado, 1982:
4),
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Ja a descentralizacdao existe quando o Estado cria pessoas colectivas de direito publico
(institutos publicos ou autarquias institucionais) e a cada uma delas comete o exercicio de uma

atribuicdo ou de um feixe de atribuicdes que Ihe caberiam. Para o autor, na

«descentralizacao administrativa operada pela devolucdo de poderes ha que
distinguir ainda a descentralizacao territorial em colectividades territoriais
autonomas, que muitos consideram ser a unica verdadeira descentralizacao. Esta
descentralizacao corporiza-se nas autarquias locais, que sao pessoas colectivas de
populacdo e territorio, com fins multiplos, isto é, pessoas colectivas que tém um
substrato pessoal constituido pela comunidade de pessoas que habitam certa
circunscricdo do Estado» (idenr. 5).

Concretiza ainda que a descentralizacdo territorial pressuporia, assim, trés requisitos: o
reconhecimento pelo Estado de colectividades humanas baseadas numa solidariedade de interesses; a
gestao desses interesses pelos 6rgaos eleitos, emanados das colectividades; e o controlo administrativo
sobre estes 6rgdos, exercido pelo Estado (/idem: 27).

Na opinido de Freitas do Amaral (1994), a descentralizacdo pode ser territorial, institucional e
associativa. A descentralizacao territorial da origem a existéncia de autarquias locais; a
descentralizacao institucional da origem aos institutos publicos e as empresas publicas; e a
descentralizacdo associativa da origem as associacdes publicas (/idem: 697). Ressalva que esta é a
terminologia mais usada, embora prefira utilizar a designacao apenas para o caso da descentralizacdo
territorial e reservar para a descentralizacao institucional e associativa a designacao de «devolucao de
poderes». O mesmo autor (/dem: 693 e segs) refere que, em sentido juridico, o sistema diz-se
descentralizado quando a funcédo administrativa esteja confiada ndo apenas ao Estado, mas também a
outras pessoas colectivas territoriais, embora, em sentido politico-administrativo, este conceito exija,
ainda, que os orgaos das autarquias sejam livremente eleitos pelas respectivas populacoes,
independentes na orbita das suas atribuicées e competéncias e sujeitos a formas atenuadas de tutela.

Ja Jodo Formosinho (2005) considera que a descentralizacdo é o processo de submeter a tipos
de administracao publica menos dependentes do Estado areas de actividade até ai submetidas a tipos
mais estatizados e que a desconcentracdo & meramente um processo de transferir para servicos
regionais e locais do Estado, competéncias até ai situadas nos servicos centrais, sendo, portanto, um
processo de reparticdo de competéncias dentro do tipo de administracao estatal directa (idem: 25).

Depois de colocar em evidéncia as facetas negativas da centralizacdo tal como o gigantismo
administrativo central, ineficaz e dispendioso, o autor enuncia algumas das vantagens da
descentralizacdo, equacionando perspectivas técnicas e politicas (idenr. 16-17). Entre outras, cita o

aumento da eficiéncia dos servicos prestados pela administracdo; o aumento da adequacdo da
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administracdo publica na resolucao dos problemas locais; introduz a prestacdo de contas pelos
resultados e nao pelo mero cumprimento da norma burocratica central; a proximidade entre o decisor
e as pessoas a quem se aplica a decisao; favorece a vertente participativa e o equilibrio de poderes
(iderm. 21).

Sousa Fernandes (1996) analisa os varios conceitos, afirmando que os mesmos se referem a
forma como sdo repartidos entre as partes de um determinado sistema organizacional, o poder de
tomar decisdes. Para o autor, centralizacdo significa que a responsabilidade e o poder de decidir se
concentram no Estado ou no topo da Administracdo Publica, cabendo as restantes estruturas
administrativas a funcdo de executar as directivas emanadas do poder central. Considera a
desconcentracdo uma modalidade atenuada de centralizacao, em que alguns poderes de decisao sao
tomados por agentes em posicées intermédias ou mesmo inferiores da linha hierarquica. A
descentralizacdo significa que o exercicio de certas missdes administrativas é confiado a agentes de
dependem ndo do governo, mas de colégios que tiram a sua autoridade do facto de representarem
uma parte da populacéao.

O principio da descentralizacdo de competéncias vem colocar em causa a organizacdo da
administracao centralizada. A administracao centralizada comeca a ser denunciada como um sistema
blogueado, cuja mudanca so seria concretizavel através de grandes rupturas que abalassem toda a
organizacao. Esta administracdo era caracterizada por emanar o poder do topo da estrutura
hierarquica, ndo estabelecendo qualquer tipo de contacto com a realidade e dai se encontrar
paralisada, dado que era enorme o fosso entre os que decidiam e que ocupavam o topo hierarquico da
administracao e aqueles que sabiam e se situavam na base. A distancia aumentava cada vez mais com
a consciencializacao de que aqueles que decidiam nao tinham quaisquer conhecimentos sobre a
implementacao das suas decisdes, nem conheciam o territdrio sobre o0 qual visavam essas decisoes,
sendo que aqueles que aplicavam as politicas e conheciam o terreno nao podiam decidir.

A descentralizacdo emerge como alternativa ao Estado centralizado, pois permitira defender e
aprofundar a democracia, uma vez que privilegiaria a participacao dos cidadaos na administracéo. Tal
permitiria reduzir o fosso entre a administracdo e os administrados, conseguindo estes que 0s seus
interesses fossem resolvidos pela maior proximidade com a administracdo. As decisdes seriam
também mais céleres, ja que seriam tomadas por actores que conhecem o territério, sem terem de
atravessar as complexas etapas do edificio burocratico. O aumento das unidades de decisao iria
promover a inovacao e a competitividade, pois emergiria uma dindmica de concorréncia entre essas
unidades, contrariando a ineficacia que pudesse prevalecer (Barroso, 1998).

Em Portugal, a centralizacao sempre foi uma caracteristica da administracao desde o século
XIX, destacando-se aspectos como a uniformidade burocratica e a nao participacao dos actores
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directamente interessados nas decisdes (Lima, 1987: 15), uma vez que nunca existiram oOrgados
regionais de governo com autonomia. O Estado Novo acentuou esta tendéncia centralizadora, tal como
atras se referenciou. S6 com a Constituicdo de 1976 surge, de forma visivel, a consagracdo da
regionalizacéo e a descentralizacdo de competéncias, bem como a autonomia do Poder Local e suas
competéncias. No entanto, a descentralizacdo de competéncias esta longe de se verificar na totalidade,
continuando o poder local a depender do poder central.

A implantacdo da descentralizacdo no dominio educativo responde frequentemente as
dificuldades da administracdo central em dar resposta as necessidades da populacdo em matéria
educativa, com a massificacdo do sistema escolar. Por outro lado, a assuncao crescente dos conceitos
de democracia, baseados numa participacdo mais permanente e efectiva das pessoas na construcao
das suas realidades, também contribuiu para a emergéncia das tendéncias descentralizadoras da
administracdo (Pinhal, 1998: 591).

Uma andlise mais cuidada permite afirmar que, em Portugal, descentralizar o sistema
educativo tem sido simplesmente uma tendéncia legislativa (/denr. 595). Se, em 1976, se consagrou a
descentralizacdo como principio constitucional, s6 em 1986, com a promulgacao da Lei n.° 46/86, de
14 de Outubro - Lei de Bases do Sistema Educativo -, se previa uma abertura da administracéo
educativa a descentralizacao e participacao, através da previsdo de uma administracao descentralizada
que situa na administracao regional o nivel normal da sua actuacéo, reservando para a administracao
central as solucdes de controlo e tutela (Sousa Fernandes, 1995: 56). No entanto, a Lei de Bases
emite a possibilidade de qualquer interaccdo com a autarquia a nivel do territério educativo local
(/idem), Dai concordarmos com este mesmo autor acerca da descentralizacdo assumida pelo poder
central, quando refere «(...) embora ela seja uma referéncia da constituicdo politica e da propria Lei de
bases, no que ao nivel autarquico se refere, ndo tem passado de uma metafora semantica {(...)» (Sousa
Fernandes, 1996: 116).

Na segunda metade dos anos noventa, surgem novas medidas, do ponto de vista normativo e
prescritivo, no sentido da descentralizacao, que se traduzem no aumento das competéncias atribuidas
as autarquias locais no campo da educacao, concretamente, a Lei n.° 159/99, de 14 de Setembro,
que estabelece que a administracao, central e local, deve coordenar a sua intervencao, através de
formas de parcerias e de modo a evitar sobreposicdes de actuacdo (artigo 2°, ponto 3). Para além de
outras competéncias ja legisladas, como a accao social escolar ou os transportes escolares, acrescenta
ainda a elaboracdo da Carta Escolar e a criacdo dos conselhos escolares de educacao (artigo 19°,
ponto 2), factores onde reside a novidade deste normativo, ja que a criacdo dos Conselhos Locais de
Educacdo, na perspectiva engendrada pela Comissdo de Reforma do Sistema Educativo, poderia ser o
inicio de uma estrutura descentralizadora a nivel local, assim como a elaboracdo da Carta Escolar
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poderia permitir uma participacao mais efectiva das autarquias no planeamento da educacao (Pinhal,
1997: 186). Contudo, a pratica veio a confirmar que este rol de competéncias ndo contribuiu ainda
para o desiderato da descentralizacao das politicas educativas.

Na sequéncia da implementacao normativa de medidas de descentralizacao e de
regulamentacdo, surge o Decreto-Lei n.° 7/2003, de 15 de Janeiro, que vem reforcar as competéncias
das autarquias relativamente a educacdo e ao ensino ndo superior, através da transferéncia de
competéncias da administracdo central para a administracdo local. No seu preambulo, refere-se que o
diploma visa suprir lacunas que os anteriores diplomas nesta area nao especificaram, nomeadamente
em relacdo aos conselhos municipais de educacdo e a carta educativa. O Conselho Municipal de
Educacao é apresentado como sendo uma instancia de coordenacdo e consulta que pretende
promover a coordenacao da politica educativa municipal, procurando a articulacdo com os agentes
educativos e demais parceiros, que acompanha o funcionamento dos sistema e propde accdes com
vista a uma maior eficiéncia e eficacia (art.® 3°). Ja a Carta Educativa é definida como o instrumento de
planeamento e ordenamento prospectivo de edificios e equipamentos educativos a localizar no
concelho, tendo em vista a melhor utilizacdo dos recursos educativos, no quadro do desenvolvimento
demografico e socio-econdmico de cada municipio (art.° 10°). A elaboracdo da Carta Educativa é da
competéncia da Camara Municipal, sendo aprovada pela respectiva Assembleia Municipal, apds
discussao e parecer do Conselho Municipal de Educacéo.

Com este documento, as competéncias das autarquias, que se circunscreviam essencialmente
a educacao pré-escolar e ao primeiro ciclo do Ensino Basico, estenderam-se agora a todo o Ensino
Basico e Secundario, nomeadamente através da Carta Educativa e do Conselho Municipal de
Educacao.

Mas deixa também implicita a ideia de que a descentralizacdo administrativa da educacao
através das autarquias tem sido um processo lento. E isto porque, por um lado, o Estado mostra
alguma hesitacdo e relutancia em ceder margens de poder, por outro lado, porque em alguns
momentos as autarquias recuam, esperando e reclamando por recursos de modo a garantir o exercicio

das novas competéncias.

4. Desconcentracao e recentralizacao da Administracdo Educativa

Um olhar atento sobre a evolucao da administracdo educativa em Portugal, nos ultimos trinta
anos, permite concluir que, ressalvando o hiato temporal que decorreu entre o 25 de Abril de 1974 e
finais de 1976, periodo que Licinio Lima apelidou de ensaio autogestionario (Lima, 1998: 277), se
consolidou de entao para ca um processo de «retorno do poder ao centro e a reposicao da organizacao
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centralizada (Lima, 2007: 39). Este regresso ao controlo centralizado da administracdo educativa
remeteu para o plano discursivo e retorico os principios tao apregoados da descentralizacao, da
autonomia e da participacao.

Para caracterizar este processo, tomaremos como referéncia tedrica os estudos desenvolvidos
por Licinio Lima (1998a; 2002a; 2004; 2007a; 2007b), onde surpreende e contextualiza esta politica
desenvolvida por varios governos no sentido da recentralizacdo do poder.

Onde melhor nos podemos apoiar para inferir esta realidade é na analise das chamadas Leis
Organicas do Ministério da Educacdo, matriz politica e organizacional da maior relevancia, mas que
pouca atencdo tém merecido em termos de debate e de estudo, como refere o autor. Estas
«organicas» plasmadas nos Decreto-lei n.° 3/87, de 3 de Janeiro, Decreto-Lei n.° 133/93, de 26 de
Abril, Decreto-Lei n.° 208/2002, de 17 de Outubro, e, mais recentemente, no Decreto-Lei n.°
213/2006, de 27 de Outubro, representam uma decisao politica de grande alcance, afirmando valores
e objectivos, assumindo prioridades, organizando o sistema de administracéo, estabelecendo relacoes
de poder entre o centro, as estruturas pericentrais e as escolas (/dem). Revelam-se ainda bons
indicadores das politicas efectivamente adoptadas pelos governos e permitem aceder as criticas
relativamente a organicas anteriores que pretendem superar, para ser mais tarde objecto de critica e
de intencdo de superacdo, num auténtico circulo vicioso da burocracia (idem).

Um dos primeiros passos ocorre com a publicacdo do Decreto-Lei n.° 769-A/76, de 23 de
Outubro, da responsabilidade do entdo Ministro da Educacdo do | Governo Constitucional — Sottomayor
Cardia -, que foi recebido com forte contestacdo sindical. Este decreto normalizador anunciava o
processo de reconstrucdo do paradigma da centralizacdo (o retorno do poder ao centro),
desvalorizando fortemente as experiéncias anteriores de tipo autondmico e associando-as a desordem e
ao caos total nas escolas (Lima, 2007a: 26).

A Lei de Bases do Sistema Educativo — Lei n.° 46/86, de 14 de Outubro - consagrou os
principios da democraticidade e de participacdo de todos os implicados no processo educativo (art.°
45°) e visava descentralizar e desconcentrar as estruturas e accdes educativas (art.° 3°, alinea g). Fez
a distincao entre estruturas administrativas de ambito nacional, regional e local (art.® 43°, ponto 2) e
previa a adopcao de organicas de descentralizacao e desconcentracao dos servicos, criando «novos
departamentos regionais de educacado», transformados, mais tarde, nas conhecidas Direccoes
Regionais de Educacéo. No entanto, o entendimento restritivo do espirito da Lei de Bases por parte do
Governo quanto as questdes da descentralizacdo e da autonomia impediu a ocorréncia de qualquer
devolucao de poderes. A anunciada descentralizacdo acabara por nao ter consequéncias, seja
relativamente as direccdes regionais (desconcentradas), seja face as atribuicdes e competéncias dos
orgaos proprios de direccdo de cada estabelecimento, os quais, nao dotados de graus de autonomia
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minimamente significativos, permaneceriam subordinados ao centro, embora agora a partir de
departamentos pericentrais regionalmente disseminados, com maior capacidade de exercer o controlo
central sobre as escolas (Lima, 2007a: 31).

Emergia, assim, uma administracao educativa muito centralizada, revelando nao ter apeténcia
para ensaiar qualquer tipo de descentralizacao, procurando mesmo a total recentralizacao, recusando
qualquer légica reformista.

E neste contexto que se desenvolvem os trabalhos preparatorios da Comissdo de Reforma do
Sistema Educativo, nomeada pelo primeiro-ministro Cavaco Silva, em 1986, e que propde medidas
mais avancadas, assumindo a necessidade de descentralizar a administracao educativa, tanto no plano
regional e local, como no plano institucional, procedendo ao reforco das competéncias dos
estabelecimentos do Ensino Basico e Secundario, reconhecendo a faléncia do modelo centralizador
(Lima, 2007a: 32). Estas propostas reformistas apareciam em contraciclo com as orientacdes
definidas pelo Ministério da Educacao que ja havia definido uma reorganizacédo da sua estrutura numa
l6gica de reproducdo da administracdo centralizada. Com efeito, as Leis Organicas do Ministério da
Educacao (1987, 1993, 2002 e 2006), todas elas posteriores a aprovacdo da Lei de Bases procuram
desenvolver estratégias de desconcentracdo e de reconcentracao, e nunca de descentralizacdo e de
democratizacdo (Lima, 2007b: 41).

No momento em que se encontravam em elaboracdo as propostas descentralizadoras e
autondmicas produzidas pelo Grupo de Trabalho da Comissdo de Reforma do Sistema Educativo, o
governo aprovava uma nova organica do Ministério da Educacdo, com a publicacao do Decreto-Lei n.°
3/87, de 3 de Janeiro, que se revela em total oposicao as perspectivas reformistas inspiradas pela Lei
de Bases (Lima, 2007a: 37).

Este normativo optava pela reproducao da administracao centralizada e por uma logica
modernizadora e gestionaria. No seu preambulo, o diploma desenvolvia um diagnostico tao critico
quanto alguns dos textos apresentados pela Comissdo de Reforma do Sistema Educativo, considerando
0 Ministério da Educacdo uma estrutura complexa e ultrapassada, representando um quadro
desarticulado e centralizador. No entanto, analisando o seu articulado, depressa se conclui que se trata
de uma redefinicao organizacional de tipo centralizado - desconcentrado. As agora designadas
“direccOes regionais” nao passam de o6rgaos desconcentrados de coordenacao e apoio, remetendo-se
para futura regionalizacdo a criacao de direccdes regionais autdnomas. Ficava, assim, definido um
quadro politico-institucional incompativel com as propostas de reforma quanto a democratizacao,
descentralizacao e autonomia das escolas, assumindo-se o poder central como 0 mais decisivo opositor

da descentralizacéo da educacao e da autonomia das escolas (Lima, 2007b: 41-42).
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A Lei Organica aprovada em 1993 - Decreto-Lei n.° 133/95, de 26 de Abril -, e que iria
vigorar durante todo o periodo de governacdo do Partido Socialista liderada por Antdnio Guterres,
radicalizara a anterior estratégia de desconcentracdo como forma de garantir a recentralizacdo de
poderes por controlo remoto, recusando qualquer logica democratica de descentralizacdo e de
autonomia das escolas (Lima, 2007a: 44). Adoptava uma perspectiva tipicamente gerencialista,
centrada nas questdes de modernizacao, racionalizacao e desburocratizacao, dando continuidade aos
discursos governamentais em torno da descentralizacao e da autonomia (Lima, 2007b: 42).

Dai nao surpreender o diminuto impacto da aprovacao do regime juridico de autonomia das
escolas — Decreto-Lei n.° 43/89, de 3 de Fevereiro — e do novo regime de direccdo, administracdo e
gestdo das escolas, aprovado a titulo de experimentacdo — Decreto-Lei n.° 172/91, de 10 de Maio -
dado que ambos ficavam dependentes de um contexto macro-politico, juridico e administrativo que se
revelava profundamente contraditorio (/idem: 43).

Em 1998, é aprovado o «regime de autonomia e gestdo» das escolas (Decreto-Lei n.° 115
A/98, de 4 de Maio), em coeréncia com o Programa do Governo e com o Pacto Educativo para o
Futuro do Governo Socialista, apos ter sido solicitado a Jodo Barroso (1998) um estudo prévio
(Despacho n.° 130/ME/96), no qual aquele investigador adianta varios principios a que, num contexto
de territorializacdo das politicas educativas, deve obedecer um processo de outorga de autonomia de
forma gradual, diversificada e sustentada e assumir um modelo de tipo contratual que, no quadro de
um processo de descentralizacdo, comprometa as partes contratantes nos objectivos estabelecidos e
nos resultados esperados (Formosinho, 2004: 13). A publicacdo do referido diploma ocorre,
contraditoriamente, num contexto normativo marcado pela Lei Organica do Ministério da Educacao de
1993 que, como se viu, partiu de pressupostos gerencialistas e modernizadores e recentralizou o poder
através de mecanismos de desconcentracdo, as direccOes regionais e os extintos centros de area
educativa (Lima, 2007b: 43).

Como refere Licinio Lima (/dem), ndo surpreende que, a varios titulos, as conclusdes do estudo
de avaliacao posteriormente dirigido por Joao Barroso esteja, em termos criticos, para o Decreto-Lei n.°
115-A/98 como o relatorio do Conselho de Acompanhamento e Avaliacdo esteve para o Decreto-Lei n.°
172/91. Nao é possivel, como se concluiu em ambos os casos, decretar retoricamente a autonomia
das escolas e, em simultdneo, manter inalterada a politica centralista e a mesma organica do
ministério.

O Governo presidido por Durdo Barroso aprovou uma nova Lei Organica do Ministério da
Educacdo - Decreto-Lei n.° 208/2002, de 17 de Outubro -, considerando a organica de 1993
inadequada e obedece a uma orientacao politica marcada pelo discurso de modernizacédo do sistema e
pela racionalizacdo de recursos, pela competitividade e performatividade e ainda pelo reordenamento

47



CAPITULO | - O Poder Local em Portugal e a Descentralizacao da Administracdo Educativa

da rede educativa. A nova organica reclama-se como uma reforma estrutural e como instrumento de
racionalizacdo, assumindo um cunho marcadamente gerencialista, mantendo um discurso retorico
sobre a autonomia e a descentralizacdo. Pelo contrario, esta organica apresenta uma estrutura mais
concentrada em termos de departamentos centrais, extinguindo todos os institutos publicos dotados de
autonomia e criando novos 6érgaos centrais, como o Conselho Coordenador da Administracéo
Educativa. De forma complexa e aparentemente contraditéria, a referida (re)concentracdo foi
acompanhada por processos de desconcentracdo (Lima, 2007a: 55). A primeira vista, o novo
ordenamento parece simplificar os servicos regionais, extinguindo os Centros de Area Educativa que
sao substituidos por Coordenadores Educativos apoiados por pequenos secretariados de apoio, mas,
como refere Licinio Lima (2004), vem criar um novo escalao de administracdo desconcentrada, agora
ainda mais proxima das escolas, resultante dos espacos de livre associacao e agrupamento de escolas
localizando-se nas respectivas sedes.

Dai que concordemos com Licinio Lima quando afirma

«Sera (...) no ambito regional e local que se completara a légica centralista e de
controlo, agora servida por dois elementos relevantes: um de legitimacéao,
invocando a autonomia da escola e a territorializacdo, e outro de eficiéncia,
apostando na padronizacdo da informacdo e numa espécie de taylorismo
informatico on /ine que almeja o controlo automatico das escolas» (Lima, 2007b:
44).

O processo de recentralizacao politica e administrativa da educacédo, operado pelos XV e XVI
governos constitucionais, caracterizou-se pela combinacao, aparentemente paradoxal, de estratégias de
reconcentracao com estratégias de desconcentracao, estas sobretudo em torno do «reordenamento da
rede de ofertas educativas» (/dem).

Foi 0 que aconteceu com a publicacdo do Despacho n.° 13.313, da responsabilidade do entéo
Secretario de Estado da Administracdo Educativa, Abilio Morgado, que representou a principal solucéo
desconcentradora. Contrariando o estabelecido na Lei de Bases e também no Decreto-Lei n.® 115-
A/98, veio impor unilateralmente um dado modelo de agrupamento de escolas, determinacao
zelosamente cumprida por muitas direccdes regionais (Lima, 2007b: 44). Objecto de um processo de
erosao, cada escola agrupada passou a categoria de «subunidade de gestao», vendo os seus orgaos de
representacao e gestdo deslocalizados para a escola-sede do agrupamento, a qual se constitui como
verdadeira «unidade de gestao». Isto veio reforcar o caracter periférico da escola, dado que a escola-
sede passara sobretudo a representar a administracdo central junto das escolas, assumindo-se como o

nivel mais estratégico da administracdo desconcentrada (/denr. 45).
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Da iniciativa do XV Governo Constitucional foi também a publicacdo do Decreto-Lei n.° 7/2003,
de 15 de Janeiro, normativo onde podemos igualmente observar uma tendéncia para a recentralizacéo
e para a reconcentracdo, embora se insista numa logica discursiva em torno da concretizacéo da
descentralizacdo enquanto aposta no principio da subsidariedade. A légica gerencialista esta também
presente, pretendendo-se imprimir uma dinamica de modernizacao do Estado e um modelo de
organizacdo administrativa tendente a obtencdo de melhores niveis de satisfacdo das necessidades
reais dos cidadados, em termos mais eficientes e eficazes.

O diploma pretende suprir lacunas no que respeita a transferéncia de competéncias para os
municipios, elegendo como areas de intervencdo a constituicdo dos Conselhos Municipais de
Educacao, orgao essencial da institucionalizacao da intervencao das comunidades educativas a nivel
concelhio e a elaboracdo da Carta Educativa, objecto da nossa analise, considerado instrumento
fundamental de ordenamento da rede de ofertas de educacéo e de ensino.

Embora aparentemente estejamos perante um espaco de afirmacdo da autonomia municipal
na definicdo da politica educativa local, cedo se percebe que a administracdo educativa ndo pretende
abrir mdo da sua missao orientadora e indutora de processos. Desde logo o director regional de
educacdo com competéncias na area do municipio compde obrigatoriamente o érgao (art.° 5° n.° 1,
alinea d), devendo o representante do Ministério apresentar, em cada reunido, um relatério sintético
sobre o funcionamento do sistema educativo. Por outro lado, a Carta Educativa devera ser o reflexo a
nivel municipal, do processo de ordenamento da rede de ofertas a nivel nacional, devera promover o
desenvolvimento do processo de agrupamento de escolas, politicas essas definidas centralmente. O
quadro tendente a centralizacéo fica completo quando se afirma que o Ministério da Educacao prestara
apoio técnico a elaboracdo da Carta Educativa e que esta fica sujeita a ratificacdo governamental,
mediante parecer prévio vinculativo do Ministério da Educacao (art.° 19°, ponto 3).

O XVII Governo Constitucional, suportado pela maioria parlamentar do Partido Socialista e sob
lideranca de José Socrates, publicou nova Lei Organica — Decreto-Lei n.° 213/2006, de 27 de Outubro
-, pela qual insiste na concretizacao do processo de recentralizacdo politica e administrativa da
educacao, interrompida por actos de desconcentracao, que mais nao pretendem do que servir aquele
proposito, repetindo a argumentacao gerencialista da qualidade dos servicos, dos ganhos de eficiéncia

e eficacia, pela simplificacdo e racionalizacao.

49






CAPITULO Il
PARTICIPACAO E AUTONOMIA DOS MUNICIPIOS NA EDUCACAO







CAPITULO Il - Participacéo e Autonomia dos Municipios na Educacéo

CAPITULO Il
PARTICIPACAO E AUTONOMIA DOS MUNICIPIOS NA EDUCAGAO

1. Autonomia e heteronomia no Sistema Educativo Portugués

O debate em torno da questdo da autonomia tem constituido, a par com as problematicas da
participacado, da inovacao e da qualidade, o nucleo duro das areas de discussao que tem orientado,
nos ultimos anos, a definicao das politicas educativas.

O conceito de autonomia esta intimamente relacionado com a ideia de autogoverno, ou seja,
com a faculdade que os individuos ou as organizacbes tém de se orientar por regras proprias,
pressupondo liberdade e capacidade de decisao. A autonomia é considerada um conceito relacional, o
que leva a que a sua acc¢ao se exerca num contexto de interdependéncia e num sistema de relacoes.

Na légica weberiana, falar de autonomia significa que a ordem social ndo & imposta por
alguém exogeno ao processo, mas sim pelos seus proprios membros, isto &, significa retratar a
capacidade que qualquer sociedade tem, independentemente da sua extensao, de se auto-governar e
de auto-regular.

O termo autonomia é utilizado em diversos campos, como o politico, o econdmico, o cultural e
0 académico, revelando o seu caracter policromatico, traduzido nos diferentes significados que assume
(Sarmento, 1993: 7) e nos distintos contextos e dimensdes em que é percepcionado.

Na perspectiva da administracao publica, o termo autonomia ocorre habitualmente com um
duplo sentido quer quando se refere a servicos publicos que se revestem de caracter autobnomo, nao
sujeitos aos procedimentos burocraticos do Estado, quer quando pretende designar determinados
corpos administrativos com competéncias proprias, como, por exemplo, os municipios (Formosinho,
2005: 21). Nesta linha, tenha-se presente que os municipios dispdem, constitucionalmente -
Constituicdo da Republica Portuguesa, artigo 6° -, de autonomia para o livre exercicio da sua accdo nos
dominios das suas atribuicdes, sobretudo em matéria de educacao.

A aplicacdo deste conceito as escolas materializa-se em dois tipos de influéncias: uma mais
antiga, de natureza juridico-administrativa, e outra mais recente, que decorre de uma abordagem sécio-
organizacional da instituicao escolar. Relacionada com a influéncia juridico-administrativa, as duas
modalidades de autonomia mais frequentes sao: a “autonomia administrativa”, ou seja, o poder
atribuido a uma entidade publica de praticas de actos definitivos e executorios somente impugnaveis

por recurso contencioso administrativo, e a “autonomia financeira”, que significa a possibilidade de
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entidades publicas disporem de receitas proprias, aplicadas livrvemente para cobertura de despesas
que elas préprias autorizam. O ordenamento juridico prevé ainda outros tipos de autonomia no que
respeita as escolas, que se podem estender aos dominios pedagdgico, estatutario e disciplinar.

Varios autores tém procurado esclarecer o significado do conceito de autonomia, distinguindo-o
claramente de heteronomia.

Baptista Machado (1982) estabelece a distincdo entre aqueles dois conceitos do seguinte
modo: o conceito de autonomia, no seu sentido mais genérico, significa o poder de se autodeterminar,
de auto-regular os seus interesses ou o poder de se dar a prépria norma. Ao contrario, a heteronomia
implica a subordinacdo a normas dadas e impostas por outrem. Refere ainda que, por vezes, também
se aplica o termo autonomia ou administracdo autonoma com o sentido de administracao
descentralizada quer na descentralizacao por servicos personalizados “devolucdo de poderes”, quer na
forma de descentralizacao territorial nas autarquias locais.

Jodo Barroso (1997: 25-26) afirma que, em Portugal, as escolas situam-se entre a
heteronomia absoluta e quase completa anomia, havendo, no entanto, situacbes de real aufonomia
quer aproveitando as situacoes legalmente consagradas, quer utilizando as aufonomias clandestinas
(idem:. 25) ou infidelidades normativas (Lima, 1998). Deste modo, considera Barroso tratar-se de
heteronomia quando os responsaveis pela gestdo das escolas se sentem totalmente dependentes da
administracdo; anomia, quando se verifica a auséncia total de normas claras, situacdo em que nem as
normas da administracdo sao cumpridas, nem o o6rgao de gestdo da escola é capaz de produzir
normas e valores colectivos alternativos; e autonomia, quando as escolas tentam aproveitar todos os
espacos de autonomia consagrados pela lei.

Sousa Fernandes (1992: 223) procede a uma analise do conceito de autonomia numa tripla
perspectiva.

Um primeiro tipo de autonomia corresponde a de «uma colectividade ou agrupamento
territorial que usufrui de total independéncia quanto a definicdo dos seus interesses, quanto a
designacao dos seus 6rgaos e quanto ao estabelecimento da sua ordem social» - 0 estado nacional.

Uma segunda acepcao é a que

«(...) significa descentralizacdo, ou seja, caracteriza uma colectividade ou
agrupamento territorial que dispde de poderes para definir os seus interesses,
designar os seus orgdos e estabelecer a sua ordem social dentro dos limites
estabelecidos por um ordenamento social mais amplo — o Estado - e sujeito ao
controlo de legalidade por parte deste mas nao a subordinacao hierarquica».

Finalmente, no conceito
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«(...) mais restrito, a autonomia caracteriza as unidades organicas que dispdem
de alguma margem de discricionariedade para regular a sua ordem social concreta
sem prejuizo de esta poder vir a ser alterada ou definida de forma diferente pelos
orgaos que dirigem essa colectividade ou agrupamento».

Licinio Lima (2004b: 37) denuncia a existéncia de uma certa babelizacdo em torno do conceito

de autonomia e, procurando clarificar o conceito, diz:

«Em principio, podemos falar de autonomia como uma capacidade de ingeréncia
legitima no processo de decisao, uma autonomia em sentido politico e democratico
forte. Autonomia em oposicdo a heteronomia. Autonomia, deste ponto de vista, é
auto-governacao, auto-controlo, com prestacao de contas, evidentemente, portanto,
ingeréncia legitima no processo de decisdo. Os 6rgaos escolares, os agentes
educativos, teriam legitimamente a capacidade de decidir».

Acompanhando o processo de implementacdo da autonomia, podemos percepcionar a
autonomia da escola num duplo sentido.

Entendendo-a, por um lado, como um conjunto de competéncias adjudicadas normativamente
a escola, conferindo-lhe autoridade em algumas matérias, mas dependendo sempre do poder da tutela
e da propria administracdo e, por isso, uma autonomia relativa, comummente denominada por
autonomia decretada (Barroso, 1996: 172) e que ndo tem passado de uma simples refdrica oficial
(Lima, 1995a), sistematicamente desmentida ora pela producdo excessiva de normativos, ora pelas
praticas dos responsaveis da administracao.

Por outro lado, a autonomia deve ser entendida como um processo colectivo de construcao,
isto &, uma aufonomia construida (Barroso, 1996: 185), reconhecendo capacidades autdbnomas tanto a
organizacao escolar, como a cada um dos elementos que a integram, nomeadamente a propria
administracdo, os pais, 0s professores, os alunos, as autarquias locais e outros agentes do meio social,
cultural e econdmico onde a escola se insere. Esta perspectiva abre espaco a uma efectiva intervencéo
e participacao dos diferentes actores na construcao da autonomia da organizacao escolar.

Seguidamente, consideraremos a ideia de autonomia e as linhas-forca da sua influéncia nas
praticas educativas e no sistema educativo portugués, a partir de 1974 a luz da evolucao da gestao
democratica das escolas portuguesas verificadas desde entao. Essa evolucao e o significado do proprio
termo awfonomia adquirem um sentido muito mitigado ao longo dos cerca de trinta e cinco anos de
democracia, revestindo-se como uma realidade politica e social de uma historicidade propria
caracterizada pela intervencao dos proprios actores politicos e sociais em confronto na arena social e

politica do pais.

55



CAPITULO Il - Participacéo e Autonomia dos Municipios na Educacéo

Nesta abordagem, socorrer-nos-emos da periodizacdo proposta por Licinio Lima (1998), que
recobre o periodo situado entre o 25 de Abril e a década de 90, no qual o autor propde a analise da
gestdo democratica em torno de duas edicdes, cada uma delas também subdividida em diversas fases:
a primeira edicao, situa-a entre 1974-1976; a segunda, entre 1976 e 1990. Consideramos que esta se
revela adequada as tendéncias e alteracdes verificadas na escola portuguesa e, consequentemente,
projectada na evolucao da producao legislativa em termos educativos, em geral, e da organizacao da
administracdo educativa em particular. Sabemos, contudo, que a periodizacdo nao é estanque, sendo
possivel colher contributos junto de outros autores”.

Assim, segundo a proposta de Licinio Lima (1998), assinalam-se a gestdo democratica dois
periodos mais significativos.

Na primeira edicdo, compreendida entre 1974-1976, e designada “Periodo Revolucionario ou

Auto-Gestionario”, o autor identifica trés fases fundamentais:

. 1% fase , que situa entre 25 de Abril de 1974 até a publicacdo do Decreto-Lei n.°
221/74, de 27 de Maio, que veio legalizar as Comissoes de Gestdo que estavam em
auto-gestao, senda considerado como a primeira tentativa do Ministério da Educacao
em controlar a dindmica que varria as escolas;

. 2° fase, que coloca entre a publicacdo do referido Decreto-Lei, em Maio de 1974, até
ao surgimento do Decreto-Lei n.° 735-A/74, de 21 de Dezembro, que instituiu uma
nova filosofia organizacional das escolas, com base em trés 6rgdos: Conselho Directivo,
Conselho Pedagogico e Conselho Administrativo, introduzindo o factor hierarquico e
organizacional, representando, na opinidao do autor, «o inicio do processo de
reconstrucao do paradigma da centralizacéo e do retorno do poder ao centro» (Lima,
1998a: 33);

. 3? fase, que situa entre Dezembro de 1974 até a publicacao do Decreto-Lei n.° 769-
A/76, de 23 de Outubro, vulgarmente designado, na altura, por “decreto de Gestédo
Cardia”. Estabeleceu o funcionamento dos 6rgaos de administracdo e gestao e as suas
competéncias. Marca o fim do periodo revolucionario, ja que lhe é reconhecido um

pendor normalizador da situacao nas escolas. Este normativo seria complementado

4 Decorrente da leitura atenta da bibliografia de varios autores da especialidade, podemos encontrar diferentes
interpretacdes e propostas de periodizacdo relativamente a gestdo democratica das escolas, nomeadamente: Formosinho,
Fernandes A.S. e Lima, L.C. (1988), “Principios Gerais da Direccédo e Gestao das Escolas”, in Documentos Preparatdrios /i,
ME/CRSE, pp.239-274; Barroso, Jodo (1995), “Para uma abordagem tedrica da reforma da administracdo escolar: a
distincao entre direccao e gestdo”, in Revista Portuguesa de Educacdo, Universidade do Minho, 8, (1), pp. 33-56; Barroso,
Joao (1996), “ O Estudo da Autonomia da Escola: da autonomia decretada a autonomia construida”, in Jodo Barroso (org.),
O estudo da escola, Porto: Porto Editora, pp. 167-189.
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pelas Portarias n.° 677/77, de 4 de Novembro (regulamento do Conselho Directivo), e
n.° 679/77, de 8 de Novembro (regulamento do Conselho Pedagogico e regime
disciplinar dos alunos), altura em que, na opiniao de Lima (1998), se inicia a “segunda

edicao da gestao democratica”.

Licinio Lima caracteriza o periodo “autogestionario” como um periodo em que emergiram
movimentos locais em quase todas as escolas do pais, tendo como objectivo depor uma velha ordem
instituida pelo Estado Novo, substituindo as suas estruturas organizacionais e representativas (o Reitor,
o Director Escolar ou o Delegado Escolar) por logicas representativas dos professores, alunos e
funcionarios, cuja legitimidade revolucionaria assentava essencialmente na forca das assembleias de
escola. Dai que alguns daqueles normativos produzidos neste periodo, mais do que tencionarem dotar
as escolas de novos modelos organizacionais ou regimes legais estruturantes, procuraram enquadrar
legalmente as iniciativas revolucionarias e sancionar a tomado do poder pelas bases dentro das
escolas, embora nao descurando a pretensa normalizacao e controlo de situacdo pelo Ministério que,
circunstancialmente, lhe viu esse poder escapar.

Mas o mesmo autor realca a ideia que, apesar de todo esse movimento verificado nas bases, e
do conteudo dos diplomas legais publicados entre Abril e Dezembro de 1974, o Ministério da Educacéo
nunca teve real intencao de descentralizar ou de devolver poderes as escolas a partir de um projecto
democratico de descentralizacao da educacao ou de autonomia das escolas.

Ressalva, porém, a seguinte leitura:

«N&o se falando de autonomia, mas preferencialmente de gestdo democratica, ou
de autogestdo pedagogica, foi, contudo, de autonomia que verdadeiramente se
tratou quando, em muitas escolas, se operou um ensaio autogestionario e que se
passou a exercitar uma autonomia de facto, embora ndo de jure, através de
processos de mobilizacdo, de participacdo e de activismo que afrontaram os
poderes centrais» (Lima, 2007a: 23).

A partir de 1976, e num periodo gque se prolonga no tempo até 1990, propde Licinio Lima que
se considere uma segunda edicdo da gestdo democratica das escolas - periodo longo, de notaveis
evolucdes e mudancas na propria vida politica e social do pais, que aconselha a uma subdivisdo do
periodo de tempo tao longo no que a gestao democratica diz respeito. Esta fase foi estabilizada durante
uma década (1976-1986) e reproduzida, no essencial, entre 1986-1998, apenas havendo a registar a
sua substituicao pelo «novo regime de direccao, administracao e gestdo dos estabelecimentos de
educacao pré-escolar e dos ensinos basico e secundario», instituido pelo Decreto-Lei n.° 172/91, de
10 de Maio.
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Designado pelo autor como periodo de normalizacdo ou de reconstrucao do paradigma da
centralizacdo ou recentralizacdo, encontra nele, principalmente, duas fases distintas: a 4* fase
assinalada desde a publicacdo do Decreto-Lei n.° 769-A/76, de 23 de Outubro, até ao ano de 1980, e
a 5* fase da gestdo democratica das escolas, que situa entre 1980 e 1990/1991, ano em que se
assinala o inicio da crise do modelo da gestdo democratica, coincidente com o consulado politico de
Cavaco Silva e dos seus governos de maioria absoluta. Esta crise do sistema de gestdo da escola
caracterizou-se pela nomeacao de professores pelo Ministério da Educacdo para essas funcdes que
deveriam ser legitimadas pela eleicdo democratica, como consequéncia do desinteresse dos
professores pela participacado nos processos de renovacao eleitoral dos érgaos de gestao.

0 ano de 1976, coincidindo com o inicio da normalizacdo constitucional — com a aprovacao,
em 25 de Abril desse ano, da primeira Constituicdo Politica da Republica Portuguesa, apds o 25 de
Abril de 1974 - e politica do pais — entrada em funcdes do | Governo Constitucional, liderado por Mario
Soares -, significou, no contexto das politicas educativas, o regresso ao controlo centralizado do sistema
escolar e das escolas, colocando um ponto final, pelo menos no campo da retoérica discursiva, as
intencoes de descentralizacao, autonomia e participacao que tinham sido até ai as bandeiras da accao
politica neste sector.

A década de oitenta representou um periodo em que se verificaram alteracdes significativas ao
nivel das politicas educativas, particularmente a partir da sua segunda metade, tendo como marco
principal a publicacao da Lei de Bases do Sistema Educativo, que Licinio Lima considerou «o segundo
periodo de implantacdo da gestdo democratica» (Lima, 1998a: 337). Desde entdo, o discurso politico
tem promovido a defesa de politicas educativas de cariz modernizador, baseadas em medidas de
descentralizacdo e enunciando reformas, legitimadas pela necessidade de desburocratizar e de
racionalizar, de aumentar a eficacia, a eficiéncia, e aumentar a qualidade, num contexto em que se
verifica a reducdo do envolvimento do Estado.

E neste contexto que é publicada a Lei n.° 46/86, de 14 de Outubro - Lei de Bases do
Sistema Educativo. Embora as referéncias explicitas a Constituicdo de 1976, para fundamentar as
disposicdes concretas dos normativos, estejam ausentes, no seu Capitulo VI sdo enunciados principios
e orientacdes politicas que derivam directamente da lei fundamental ou constituem um
desenvolvimento interpretativo das orientacbes nela consignadas, salientando-se os seguintes: a
democraticidade e a participacao; a descentralizacao e a desconcentracao; e a prevaléncia de critérios
pedagogicos e cientificos sobre critérios administrativos.

Em termos estruturais, a Lei de Bases define dois niveis de administracdo — o central e o
regional (art.® 44°). A administracdo e gestdo dos estabelecimentos de educacéo e ensino (art.® 45°)
estao claramente subordinadas aos anteriores e as suas respectivas funcées. A administracéo central
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eram confiadas funcdes de «concepcao, planeamento e definicdo normativa», de «coordenacao global
e avaliacao da execucao das medidas da politica educativa», de «inspeccéo e tutela», de «definicdo de
critérios gerais de implantacao da rede escolar» e de «garantia da qualidade», ou seja, as funcdes mais
relevantes e mais tipicas de uma modalidade centralizada de administracdo da educacdo. A
administracao regional, através de cada um dos departamentos regionais de educacao a criar em cada
regido, caberiam funcdes de integracdo, coordenacdo e acompanhamento da actividade educativa
(Lima, 2007a: 30).

A anunciada descentralizacdo acabara por nao ter consequéncias, seja relativamente as
direccoes regionais (desconcentradas), seja face as atribuicées e competéncias dos 6rgios “proprios”
de “direccao” de cada estabelecimento, os quais, nao dotados de graus de autonomia minimamente
significativos, permaneceriam subordinados ao centro, embora a partir de agora através de
departamentos pericentrais regionalmente disseminados, com maior capacidade de exercer o controlo
sobre as escolas (/den. 31).

Em Marco de 1986, na concretizacdo de alguns dos seus objectivos programaticos, o X
Governo Constitucional da posse a Comissdo de Reforma do Sistema Educativo, iniciando-se um novo
ciclo nas politicas educativas em Portugal. Nesta sequéncia, foi criado um grupo de trabalho
constituido por trés docentes e investigadores da Universidade do Minho (Jodo Formosinho, Antdnio
Sousa Fernandes e Licinio Lima), que produziu trés estudos, devidamente articulados, embora
assinados individualmente, sobre a reforma da administracdo e gestdo das escolas, tomando como
referéncias essenciais a Constituicdo da Republica e a Lei de Bases entretanto aprovada em sede
parlamentar. Os referidos estudos foram apresentados publicamente no Seminario realizado em Braga
pela Comissdo de Reforma do Sistema Educativo, a 7 e 8 de Maio de 1987, subordinado ao tema A
Gestao do Sistema Escolar, posteriormente publicados em Setembro de 1988.

Este trabalho teve como ponto de partida um diagnostico pessimista quanto ao “modelo de
gestdo democratica”, o seu esgotamento e incapacidade de redinamizar e mobilizar os actores

escolares. Como refere Almerindo Afonso (1999: 123),

«Era necessario, defendia-se, encontrar uma nova configuracao organizacional
gue permitisse revitalizar pedagogica e democraticamente a escola, viabilizasse a
participacao em torno de projectos educativos proprios, subordinasse o exercicio
das competéncias técnicas de uma comisséo de gestdo as orientacdes de um
conselho de direccdo representativo dos diferentes grupos de interesses escolares e
comunitarios, e possibilitasse a assuncao de margens de autonomia em dimensdes
gue nao fossem meramente instrumentais».
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Quanto a organizacao do Sistema Educativo, o grupo de trabalho apresentou uma proposta de
descentralizacdo em diferentes niveis que incluia mesmo a criacdo de um 6rgado de coordenacéo de
natureza local - “Conselho Local de Educacédo” -, omisso na Lei de Bases, mas que se inseria numa
logica de politica de descentralizacao.

Relativamente as escolas, foram diversas as propostas apresentadas, nomeadamente: o
alargamento da participacao na direccao a elementos exteriores a escola, mas implicados na accao
educativa, no sentido do reforco da dimensao politica da participacéo; o reconhecimento do direito da
escola de elaborar e aplicar um projecto educativo de acordo com a sua identidade e tendo em conta o
contexto social em que se insere; a autonomia institucional em areas de ambito administrativo,
financeiro, organizacional, curricular, pedagogico e cultural, como imperativo de concretizacdo do
projecto educativo; o ordenamento juridico sobre direccao e gestao das escolas basicas e secundarias,
incluindo a educacao pré-escolar, o primeiro ciclo e o ensino especial, lancando-se uma proposta de
colaboracao activa entre as escolas e a administracao educativa, permitindo uma adesao progressiva
por parte das escolas, sendo esta adesdo estimulada com reforcos positivos no ambito da sua
autonomia nas diferentes areas de actuacao.

Contudo, e apesar de compatibilizados com as disposicées genéricas sobre a administracdo do
sistema educativo, consagradas na Constituicdo da Republica e na Lei de Bases, os principios gerais
da direccao e gestdo das escolas apresentados nunca tiveram traducao legal integral, enquanto
conjunto articulado (Lima, 2007a: 37).

Acompanhando um processo de reorganizacao e reestruturacao de toda a administracao
publica e no momento em que se encontravam em elaboracao as propostas descentralizadoras e
autonémicas da Comissdo de Reforma, o Ministério da Educacdo desenvolvia um processo de
reorganizacdo organica, tendo por logica fundamental a recentralizacdo do poder, publicando a Lei
Organica — Decreto-Lei n.° 3/87, de 3 de Janeiro — em total oposicao as perspectivas reformistas que
se desenhavam (/dem).

E neste contexto politico e administrativo de feicdo centralizadora (iderm: 39) que serdo
publicados dois normativos teoricamente centrais a reforma da administracdo da educacdo - o
Decreto-Lei n.° 43/89, de 3 de Fevereiro, e o Decreto-Lei n.° 172/91, de 10 de Maio.

O primeiro estabelece o regime juridico da autonomia das escolas preparatorias e secundarias
publicas, definindo um quadro orientador genérico e flexivel da autonomia da escola. Este diploma, a
proposito da autonomia da escola, retoma os principios da Lei de Bases, como a descentralizacao
regional e local, o dialogo com a comunidade envolvente e a desregulamentacao da administracao
educativa. Afirmava que a autonomia da escola se concretizava na elaboracdo de um projecto
educativo proprio em que participariam os varios intervenientes no processo educativo, considerado um
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documento estratégico da politica educativa da escola que se traduz, na formulacao de prioridades de
desenvolvimento pedagdgico, em planos anuais de actividades educativas e na elaboracdo do
regulamento interno. Licinio Lima, na sua analise (/dem: 39-40), aponta a fragilidade deste decreto que
se pautou por «(...) definicdes vagas e genéricas e por competéncias limitadas e instrumentais (...)»,
considerando-o uma «declaracédo de intencdes», mais do que um instrumento normativo de uma
efectiva descentralizacéo.

Na sequéncia das conclusdes produzidas pela Comissdo de Reforma, foi publicado o Decreto-
Lei n.° 172/91, de 10 de Maio, embora ndo tenha havido a traducdo integral de todas as suas
propostas, sobretudo no que respeita ao alcance relativamente ao conceito de autonomia. Este diploma
pretendia concretizar os principios de participacdo, democraticidade e integracdo comunitaria, com a
participacdo dos pais e encarregados de educacdo e dos representantes locais no “Conselho de
Escola”, definido como 6rgao de “direccdo”, ainda que muito afastado da configuracdo que os
trabalhos da Comissdo de Reforma lhe queriam imprimir. A administracdo e gestdo eram garantidas
por um orgao unipessoal, o director executivo, designado através de concurso pelo conselho de escola,
perante quem era responsavel. A este cabia, por exemplo, a funcdo de representacao da escola, o que
lhe conferia maior protagonismo no relacionamento com a administracao central e regional.

Este regime de direccdo, administracdo e gestao escolar motivou opinides divergentes sobre a
sua aplicacdo em regime de experiéncia, virtualidades, desvios e aprofundamentos, atendendo a que
nem sempre o discurso teve correspondéncia na pratica. Foi, assim, objecto de avaliacao durante trés
anos por parte do Conselho de Acompanhamento e Avaliacdo (CAA), criado pela Portaria n.° 812/92,
de 18 de Agosto.

No seu relatorio final, o CAA (1997) refere-se a desarticulacdo existente entre o vector
administracdo escolar e outros vectores centrais no ambito da reforma educativa, observa a insuficiente
formacado dos diversos participantes nos o6rgdos escolares, a inexisténcia de dispositivos de auto-
avaliacdo, concluindo ter havido uma deficiente preparacdo do lancamento da experiéncia e do
processo de integracdo das escolas e de sensibilizacdo dos actores escolares. Criticava também a
excessiva regulamentacdo e a ambiguidade nas competéncias dos principais 6rgaos de gestdo e no
processo de recrutamento do director executivo, a incongruéncia entre as funcdes de direccao
atribuidas ao “Conselho de Escola” e a auséncia de competéncias proprias do seu presidente. Concluia
ainda o insuficiente grau de autonomia concedido a escola e o reforco da centralizacao do poder.
Recomendava, por ultimo, que o modelo em experimentacdo nao deveria ser generalizado, proposta
que viria a ser seguida por Marcal Grilo (Lima, 2007a: 43).

Tomado por uma surpreendente “Paixao pela Educacao”, o Partido Socialista apresentou as
suas propostas para as eleicoes legislativas de 1995, assumindo a educacao como prioridade da
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politica governativa, pretendendo superar as iniciativas de «reforma educativa» desenvolvidas ao longo
da década de governacao do Partido Social Democrata, caracterizada por aquilo que Almerindo Afonso
denominou de «neoliberalismo educacional mitigado» (1998: 210).

O Xl Governo Constitucional, chefiado por Anténio Guterres, tendo como responsavel pela
pasta da Educacdo Eduardo Marcal Grilo, no seu Programa (p. 223-225), relativamente a Educacao e,
em concreto, no que respeita a gestdo da educacdo e ao reforco da autonomia das escolas, deixava
claras as suas intencdes: entender a gestdo da educacdo como uma questao de sociedade, envolvendo
todos os parceiros, descentralizando competéncias; e reforcar a autonomia das escolas, valorizando a
sua identidade e os seus projectos educativos, criando as condicdes materiais, profissionais e
administrativas necessarias a uma verdadeira autonomia.

Nesta sequéncia, Marcal Grilo, Ministro da Educacdo, apresentou no Parlamento, em 6 de
Fevereiro de 1996, um conjunto de dez compromissos de acc¢ao: descentralizar as politicas educativas;
fazer da escola o centro privilegiado das politicas educativas; criar uma rede nacional de educacao pré-
escolar; melhorar a qualidade do processo educativo; assegurar a educacdo e a formacdo como um
processo permanente ao longo de toda a vida; assegurar a formacao para a vida activa e a relacao
entre educacdo e formacédo; valorizar e dignificar o papel dos professores e educadores; reequacionar
os sistemas de financiamento da educacdo; promover o desenvolvimento equilibrado do ensino
superior e valorizar e dignificar o papel e a insercdo do ensino particular e cooperativo no sistema
educativo. Esta estratégia foi considerada pelo ministro como essencial para pacificar o sector da
educacao e para enquadrar as grandes opcoes e linhas de orientacdo da politica educativa, tendo sido
designada como Pacto Educativo para o Futuro.

Precisamente em 1996, o Ministro da Educacao, nos termos do Despacho n.° 130/ME/96, de
8 de Julho, encarrega Jodo Barroso de realizar um estudo prévio de natureza prospectiva e operacional
para a execucdo de um “programa de reforco de autonomia das escolas”, que foi entregue ao Ministro
em Dezembro de 1996 (Barroso, 2004: 60) e publicado em Fevereiro do ano seguinte (Barroso,
1997).

Este estudo apresenta-se organizado em duas partes: a primeira integra a problematica da
autonomia das escolas no contexto da territorializacao das politicas educativas e clarifica o conceito de
autonomia, e a segunda parte apresenta a estratégia e as propostas para um programa de reforco de
autonomia das escolas.

Jodo Barroso (1997) define concretamente sete principios de autonomia:

1° O reforco da autonomia nao pode ser definido de um modo isolado, mas articulado com a
reorganizacao e redefinicao do aparelho do Estado, num processo de transferéncia de competéncias

62



CAPITULO Il - Participacéo e Autonomia dos Municipios na Educacéo

para as autarquias, bem como no estabelecimento de parcerias, resultante dos interesses, da
negociacdo e das politicas educativas definidas a nivel local;

2° A autonomia das escolas ¢ sempre uma autonomia relativa, ou seja, num processo de
descentralizacao continuara a estar condicionada pelos poderes estatais e local;

3° A autonomia das escolas nao pode limitar-se a producéo de um quadro legal, pelo que ndo
¢ suficiente legislar, mas é importante que se criem condicdes para uma efectiva construcdo da
autonomia, resultante da interaccao dos seus actores (Barroso, 1997: 31);

4° O reforco da autonomia nao deve ser encarado como uma obrigacdo para as escolas, mas
antes como uma possibilidade que se pretende venha a concretizar-se. Por outras palavras, nao se
pode impor a autonomia porque o processo no qual ela se inscreve deve ser indutivo, diversificado,
progressivo, sustentado, compensado pela administracao, devidamente contratualizado e avaliado;

5° O processo de reforco da autonomia das escolas ndo constitui um fim em si mesmo. Pelo
contrario, € um meio que deve ser utilizado para se prosseguirem os fins e os objectivos da educacéo,
numa subordinacdo aos interesses dos alunos e das especificidades locais, num controlo social da
escola por toda a comunidade educativa (Barroso, 1997: 32);

6° A autonomia é um investimento nas escolas. Como tal, tem custos, deve estabelecer-se em
compromissos e produzir beneficios, sendo importante que se estabeleca uma relacdo de confianca
entre a administracao, as escolas e a comunidade;

7° A autonomia também se aprende, sendo necessario promover uma pedagogia da

autonomia (Barroso, 1997: 34).

Na opinido de Licinio Lima (2007a: 48), o estudo desenvolvido por Barroso é «(...) importante
do ponto de vista politico e conceptual, onde varias perspectivas incluidas em alguns trabalhos da
CRSE e no relatorio final da CAA sdo retomadas e desenvolvidas». No entanto, como nota o mesmo
autor (/dermr. 49), Barroso parece ndo depositar grande confianca numa possivel mudanca global e
profunda da administracao da educacao, nem da politica centralizada cuja transformacao pudesse vir a
contribuir para a autonomia das escolas.

Tendo por base o “Estudo Prévio” sobre autonomia e gestdo, da autoria de Jodo Barroso, e na
sequéncia do Despacho n.° 27/97, de 2 de Junho - que lancou, em regime de experiéncia, 0s
agrupamentos de escolas como uma nova forma de exercicio da autonomia, no sentido de transformar
a escola no centro privilegiado das politicas educativas -, 0 Governo apresentou, em Janeiro de 1998,
um projecto de “Autonomia e Gestdo das Escolas” que, depois das alteracdes decorrentes da
discussao publica e de um parecer do Conselho Nacional de Educacéo, deu origem ao Decreto-Lei n.°
115-A/98, de 4 de Maio, sobre o “Regime de Autonomia, Administracdo e Gestdo dos
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estabelecimentos publicos da educacao pré-escolar e dos ensinos basico e secundario”, alterado, por
apreciacdo parlamentar, pela Lei n.° 24/99, de 22 de Abril.

O diploma refere, no seu predmbulo, que a autonomia das escolas e a descentralizacdo
constituem aspectos fundamentais de uma nova organizacdo da educacdo, com o objectivo de
concretizar na vida da escola a democratizacao, a igualdade de oportunidades e a qualidade do servico
publico de educacao. Pretende potenciar a Escola como centro privilegiado das politicas educativas,
ndo encarando o pretenso reforco de autonomia como uma alienacdo de responsabilidades por parte
do Estado. A administracdo educativa, o normativo atribuia uma accao de regulacdo e apoio, visando
assegurar a igualdade de oportunidades e a correccdo das desigualdades existentes. O
desenvolvimento da autonomia exige que sejam tidas em conta as diferentes dimensdes da escola no
que se refere a sua organizacao interna e as relacdes entre os varios niveis da administracdo. Consagra
a possibilidade de desenvolvimento de estratégias de agrupamento de escolas resultantes das
dindmicas locais e do levantamento rigoroso das necessidades educativas através das cartas escolares
concelhias. Previa ainda a figura dos “contratos de autonomia” de primeira e segunda fases.

Analisando o contelido do Decreto-Lei n.° 115-A/98, Licinio Lima (2004) aponta-lhe uma série
de contradicdes. Por um lado, apela a uma orientacdo de tipo associativo e autondmico, conferindo
iniciativa as periferias, embora, por outro, conceda grande protagonismo a administracado regional
desconcentrada, a calendarios impostos e a logica dominante de reordenamento da rede escolar

(/idem: 19). Esta contradicdo é sublinhada pelo mesmo autor (Lima, 2007a: 51) quando afirma:

«Ora logo nos primeiros actos constituintes do “novo modelo”, designadamente
através da aprovacao dos regulamentos internos, a administracao regional assumiu
o tradicional comportamento hierarquico e autoritario, considerando-se o melhor
intérprete do decreto, uniformizando regras, impedindo certas solucdes em
beneficio de outras, a semelhanca do que vird a ocorrer mais tarde com a
imposicao de uma logica vertical de agrupamento das escolas».

0O mesmo autor insiste que um dos maiores problemas do diploma reside no capitulo da
autonomia das escolas e agrupamentos, mais concretamente no caracter essencialmente retoérico e
instrumental da autonomia aparentemente concedida as escolas, uma autonomia principalmente
técnica e processual de execucao e nao de decisao, por isso mais compativel com a tradicdo de uma
escola governada heteronomamente do que uma escola governante, dotada de graus de autonomia
legitima (Lima, 2004: 20).

A avaliacdo do processo de implementacao do Decreto-Lei n.° 115-A/98 deixa claro que este
nao foi um instrumento facilitador da democratizacao do governo das escolas e de ganhos significativos
de autonomia, remetendo a autonomia decretada para um estatuto frequentemente retorico e
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favorecendo um processo de recentralizacdo de poderes. Como escreveu Jodo Barroso (2001: 21),
«Para quem imaginava que o Decreto-Lei n.° 115-A/98 era muito mais do que uma remodelacdo
formal de gestao escolar, os resultados alcancados, no final de dois [anos], sdo frustrantes».

Como ja referimos anteriormente, o processo de recentralizacdo politica e administrativa da
educacao, desencadeado a partir do XV Governo Constitucional, combinou, ainda que em aparente
contradicao, estratégias de reconcentracdo com estratégias de desconcentracédo, estas operadas em
torno do designado reordenamento da rede de ofertas educativas. A logica desconcentradora verificou-
se no processo imposto no sentido da verticalizacdo dos agrupamentos quer dos que ja se
encontravam constituidos, quer dos que se vieram a constituir na sequéncia da aplicacao do Despacho
n.° 13313 do Secretario de Estado da Administracdo Educativa. Este processo foi desenvolvido em
oposicdo ao espirito e letra do Decreto-Lei n.° 115-A/98, de 4 de Maio, impondo a constituicdo de
agrupamentos verticais, de forma unilateral, pela administracao educativa as comunidades escolares.

Organizacionalmente, esta medida provocou um processo de erosdo, pelo que cada escola
agrupada passou a constituir uma subcategoria designada de “subunidade de gestao”, deslocalizando-
se para a escola-sede do agrupamento os respectivos o6rgaos de representacdo e gestdo, sem ganhos
evidentes em termos de conquista de parcelas de autonomia por parte das escolas assim agrupadas.
Como mudanca estrutural e qualitativa resultante deste processo, temos o acentuar do caracter
periférico das subunidades de gestdo em relacdo a escola-sede do agrupamento, a constituicdo, nesta,
de uma nova unidade de gestdo, investida da funcdo e missao de representar a administracao central
junto das demais escolas agrupadas, dai resultando a potenciacao da escola-sede do agrupamento
como a emergéncia de um novo escaldo e de um nivel mais estratégico da administracao
desconcentrada, optimizando recursos humanos e materiais e cumprindo a funcdo de representante
local da administracao educativa.

Ao mesmo tempo que se operaram estas mudancas, a administracdo educativa desenvolveu
um conjunto de instrumentos de gestdo assente na utilizacdo das novas tecnologias de informacéo e
comunicacdo, configurando aquilo que Licinio Lima designou como faylorismo informatico (Lima,
2007b: 44), acentuando a distancia entre quem pensa as politicas educativas e quem as executa no
terreno, reduzindo os orgdos de gestdao a simples dispositivos ao servico da burocracia central, em
nome de um maior controlo e centralizacao da informacéao (/dem: 45).

Neste quadro, a autonomia e o reforco da autonomia das escolas esta cada vez mais longe no
horizonte, ao passo que o reforco do controlo central sobre as unidades de gestdo é cada vez mais
sentido, tendo-se interiorizado a ideia de que o agrupamento de escolas €, em si, a escola sede e que

esta pouco mais trata do que dar resposta as solicitacdes burocraticas que, quotidianamente, se abate
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sobre as periferias. Tudo se resume, portanto, a uma mera delegacao de servicos ou agéncia de
recolha e tratamento de informacdo a encaminhar para a estrutura central do Ministério da Educacao.

O XVII Governo Constitucional ndo demonstrou querer romper com as logicas centralistas que
se vinham afirmando. A pretexto da implementacdo do Programa “Choque Tecnologico”, “Programa
Novas Oportunidades” e outras iniciativas congéneres, acentuou-se a racionalidade tecnoldgica,
elevada, agora, a categoria de afericdo da eficacia do sistema. Candidaturas a Programas e Concursos
de financiamento de politicas educativas, gestdo da mobilidade e colocacdo do pessoal docente,
comunicacao entre os 6rgaos centrais e de administracao desconcentrada do Ministério da Educacéo,
articulacdo de politicas e programas de formacdo continua através das plataformas digitais — Moodle e
Blackbourn -, passaram a processar-se informaticamente, em nome do principio da desburocratizacao
das organizacOes educativas, aumentando o controlo das estruturas centrais e regionais do Ministério
sobre as unidades de gestdo, em nome da eficacia e qualidade do sistema educativo.

Actualmente, a ressemantizacado do significado do termo autonomia é mais evidente do que
nunca quando, por exemplo, se analisa o contetido da nova Lei Organica do Ministério da Educacéo -
Decreto-Lei n.° 213/2006, de 27 de Outubro - ou se estuda o regime de autonomia, administracéo e
gestao dos estabelecimentos publicos da educacao pré-escolar e dos ensinos basico e secundario —
Decreto-Lei n.° 75/2008, de 22 de Abril. A autonomia, hoje, € uma autonomia da gestao de recursos e
meios, uma autonomia meramente instrumental e funcional, pois as politicas educativas estruturantes
sdo tomadas centralmente e transmitidas as periferias para execucdo. Como nota Licinio Lima (2008:

28):

«Esta “autonomia” de tipo operacional, predominantemente técnico, revela-se um
novo instrumento de controlo e regulacdo. A referida concepcdo de autonomia
instrumental, ocorrendo em contextos organizacionais mais heterénomos e
revelando-se incapaz de contribuir para a democratizacdo dos sistema de governo
das escolas, vem contudo justificando uma espécie de mudanca de paradigma».

E o proprio Ministério da Educacdo que reconhece que, antecedendo a revisio do regime
juridico de autonomia, administracao e gestao das escolas, tomou medidas, ainda no ambito do
modelo e regime tutelado pelo Decreto-Lei n.° 115-A/98, no sentido de reforcar a autonomia e a
capacidade de intervencao dos érgaos de direccao das escolas para uma mais eficaz execucdo das
medidas de politica educativa. Sdo exemplos dessas medidas a institucionalizacdo de reunides
periodicas e frequentes entre a equipa do Ministério da Educacdo e os Conselhos executivos, a
delegacao, nestes, de competéncias da administracdo educativa, como a contratacao pelas escolas de

pessoal docente e da promocao de ofertas publicas e locais de emprego, além de competéncias na
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esfera da avaliacdo de professores. Tratam-se de medidas meramente conjunturais, funcionais e
executivas, desfiliadas de qualquer contexto de tomada de decisdo que envolva o reconhecimento de
uma verdadeira politica educativa decidida e potenciada por um érgéo de direccao dentro da escola.

Para a sua observancia, basta o poder de gestao executivo transmitido aos dérgédos de direccao
executiva pelas normas, circulares e oficios que acompanham essa transferéncia de poderes. Sao
transferéncias de competéncias em dominios burocraticos que apenas libertam a maquina e estrutura
organica central desse tipo de tarefas, transferindo-as para as periferias, sem colocar em causa 0
essencial que ¢ a manutencdo do poder de decisdo das politicas educativas na esfera do Ministério da
Educacao. Por outro lado, todas estas medidas foram enquadradas em legislacdo avulsa e ordinaria,
aparentemente desligada e atomizada, mas reunindo-se num todo coerente e articulado que conduziu
a publicacdo do novo modelo de autonomia, administracéo e gestdo — Decreto-Lei n.° 75/2008, de 22
de Abril.

Esta publicacao ¢ feita em nome da abertura das escolas ao exterior e a sua integracdo nas
comunidades locais, em nome do reforco das liderancas das escolas e, naturalmente, em ordem ao
reforco da autonomia da escola. Como consequéncia destas linhas-forca preambulares do diploma,
reforcou-se a representatividade dos pais e encarregados de educacdo nos 6rgaos colectivos, optou-se
definitivamente por um modelo de gestdo unipessoal com a concentracao de todo o poder e de toda a
responsabilidade na figura de um director, recrutado concursalmente e seleccionado por um Conselho
Geral, instituindo-se a0 mesmo tempo um regime muito exigente de avaliacdo e de prestacdo de
contas, ou accountability, como define Almerindo Afonso (1998: 66), sob o lema de que a maior
autonomia tem de corresponder maior responsabilidade. Esta prestacdo de contas organiza-se de
forma imediata, pela participacdo determinante dos interessados e da comunidade educativa no 6rgéo
de direccao estratégica, bem como no processo de escolha do director e, noutra vertente, através do
desenvolvimento de um sistema de auto-avaliacdo e de avaliacdo externa, na qual os servicos de
Inspeccdo terdo um papel determinante e fundamental.

Licinio Lima, na Audicdo Parlamentar perante a Comissdo de Educacdo e Ciéncia da
Assembleia da Republica, sobre o Projecto Governamental de “Regime Juridico de Autonomia,
Administracao e Gestao dos Estabelecimentos Publicos da Educacéo Pré-Escolar e dos Ensinos Basico
e Secundario”, realizada em 12 de Fevereiro de 2008, dois meses antes da publicacdo do Decreto-Lei
n.° 75/2008, de 22 de Abril, deixava vertidas as suas reticéncias sobre o grau de aplicacao do futuro
normativo.

Em primeiro lugar, considerava que a centralizacédo do Ministério tem proporcionado o governo
das escolas aos servicos centrais e pericentrais, consagrando uma direccao de cada escola que se
situa acima e para além de cada escola concreta. Esta direccao central, que apelida de afdpica,
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representa, no seu entender, o principal obstaculo a uma maior participacao na decisao por parte das
familias e do meio.

Além disso, duvida do objectivo enunciado de reforcar a autonomia das escolas, ja que se
insiste em mudancas morfolégicas, mantendo inalterada a organica do ministério, bem como um
extenso corpo de legislacao sobre diversas areas, repetindo erros ja apontados na avaliacdo aos
regimes de autonomia, administracdo e gestao inspirados no Decreto-Lei n.° 172/91, de 10 de Maio, e
no Decreto-Lei n.° 115-A/98, de 4 de Maio.

Considera também que a criacdo da figura do Director, érgao unipessoal, se inscreve no
quadro de uma ideologia de feicdo tecnocratica e gerencialista, contrapondo que uma escola mais
autdbnoma exigiria a reforma do governo central e heteronomo que, quotidianamente, esmaga as
escolas e os seus actores, e mais democracia e participacdo nas decisdes, de forma a garantir uma
autonomia enquanto capacidade crescente e responsavel de auto-governo e direccédo propria.

Finalmente, entende o autor que «o projecto governamental representara mais uma
oportunidade perdida no sentido de dotar as escolas portuguesas de um sistema de governo mais

democratico, participado e autdnomo».

2. 0 valor da participacao na organizagao escolar

Consideramos fundamental para o desenvolvimento do nosso trabalho realizado no ambito de
uma area de investigacdo de natureza organizacional reflectir antecipadamente sobre o quadro
conceptual do estudo da participacdo na organizacdo escolar, o qual inscreve, por seu turno, a
participacdo no quadro de uma ideia de democracia que a eleva a categoria de valor, concretizada na
designada democracia participativa no amago das organizacbes, nomeadamente da escola como
organizacao.

No nosso exercicio, seguiremos de perto os contributos tedricos adiantados por Gomes
Canotilho (1993) e Baptista Machado (1982) no que toca a perspectiva juridica e constitucional do
conceito, bem como as tipologias propostas por Virginio Sa e Licinio Lima para o estudo da
participacdo na decisdo, no governo, na organizacao e administracao da educacao.

O conceito de participacdo democratica ¢ analisado por Gomes Canotilho, que se refere a
participacdo /afo sensu e stricto sensu (Canotilho, 1993: 426-427). Por participacao /afo sensu entende
este constitucionalista a participacao mediante o exercicio de sufragio directo e universal, descrevendo
a democracia nos seus contornos mais formal e normativo, na perspectiva de uma democracia
representativa e indirecta. Quanto ao conceito de participacdo stricfo sensu, o mesmo reporta-se a
participacdo directa dos individuos nos processos de tomada de decisdo, surgindo enquadrada na
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perspectiva da democracia directa. Neste prisma de analise, Canotilho assinala que a /nfensidade

conferida a participacao pode ser diversa, destacando trés graus de participacdo nos processos de

decisgo:
. A participacdo ndo vinculante, que significa participar nos processos de decisdo, mas
apenas através de informacdes, propostas, exposicdes e protestos;
. A participacao vinculante, que se refere a participacdo na propria tomada de decisao
com capacidade de limitacao do poder de direccao, a que corresponde, por exemplo, a
participacao em o6rgaos de gestao;
. A participacao vinculante e auténoma, ou seja, a autogestao.

Ja Baptista Machado (1982) enuncia outra perspectiva de participacdo. Partindo daquilo que

apelida como niveis de profundidade, distingue:

. Participacdo consultiva ou participacdo na fase preparatéria do processo de decisdo
(participacdo que decorre da necessidade da administracdo obter informacdo no
processo de resolucao);

. Participacdo na decisdo do proprio processo conseguida através do exercicio do direito
de voto sobre a decisao final;

. Participacdo cooptativa, correspondente a participacao na implementacao ou execucao

da decisao.

Machado (/b/d.) realca igualmente a ideia de descentralizacdo como corolario da democracia,
fazendo emergir o valor intrinseco da participacdo, salientando a funcdo pedagdgica que esta
desempenha na educacédo para a cidadania e democracia. No seu entender, a «gestao dos assuntos
locais pelas respectivas populacoes e pelos seus eleitos constitui uma oOptima escola de formacao
civica que prepara e educa para a democracia» (Machado, 1982: 31). Na mesma linha, a participacdo
¢ um elemento fundamental pelo qual as pessoas se consciencializam dos seus interesses (/dem: 37),
referindo ainda a possibilidade de, pela participacao, se prevenirem a apatia e a desintegracao social.

Relativamente a tipologia proposta por Baptista Machado, Licinio Lima (1988: 27) menciona

que a mesma

«aponta para varios tipos de participacao e para situacdes diferenciadas que
caracterizam a tentativa de, partindo de uma concepcao global de sociedade
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democratica, reproduzir ou transferir os principios democraticos para 0s varios
niveis do sistema social».

Virginio Sa (2002) sublinha igualmente o contributo da proposta enunciada por Machado

(1982), considerando que a mesma

«permite discriminar graus diferenciados de partilha do poder e denunciar o
caracter meramente instrumental de boa parte das ofertas participativa,
frequentemente situadas ao nivel da simples consulta e, portanto, susceptiveis de
serem utilizadas para legitimar decisdes eventualmente ja tomadas» (Sa, 2002:
135).

Prosseguindo na mesma linha e assumindo a partida o caracter representativo da participacao
organizacional, alerta para o facto de que nao basta saber em que momento ocorre a participacdo (se
antes, depois ou durante a tomada de decisdo), sendo fundamental conhecer a proporcionalidade da
representacao e a substéncia da participacao realizada. No caso vertente da proporcionalidade, Virginio
Sa (2002: 135) analisa a possibilidade da representacdo de um corpo social ser minoritaria, dai
decorrendo, possivelmente, situaces de incapacidade de determinar ou condicionar as decisdes por
parte desse grupo. Considera ainda a possibilidade da representacdo ser maioritaria, podendo, neste
ultimo caso, sobrepor-se a questdo da falta de substdncia da participacao, acontecendo, por exemplo,
gue os 0rgdos para o0s quais é solicitada a participacao dos diversos representantes nao possuam
poder expressivo, nao dispondo, portanto, de grande poder na organizacao.

De referéncia obrigatoria nesta analise é também o modelo tedrico-conceptual proposto por
Licinio Lima (1988b; 1998a; 2001) que, com base nos critérios da democraticidade, regulamentacéo,
envolvimento e orientacdo e, através de um processo de combinacao de diferentes formas e tipos de
participacdo, permite estabelecer, estudar e qualificar a participacdo praticada pelos diversos actores
na organizagéo-escoIaS.

Ao deter-se sobre a participacdo na organizacdo escolar, Licinio Lima (1998a) considera «o
plano das orientacdes para a accao organizacional e o plano da accao organizacional». No designado
«plano das orientacdes para a accao organizacional», Lima considera a participacao consagrada -
participacdo que constitui um principio politico consagrado ao mais alto nivel normativo - e a

participacdo decretada - participacao instituida e regulamentada formalmente através de leis, decretos-

5 Licinio Lima (1988, 1998a) estabelece um quadro conceptual para o estudo da participacdo na organizacéo escolar por
referéncia a um projecto politico democratico, que assume a defesa da participacdo enquanto valor, a luz da democracia
participativa, alargada as organizacdes, referindo, a este proposito: «O conceito de participacdo, embora complexo e
polifacetado, assume um significado relativamente preciso no quadro da democracia como participacdo, onde é associado &
decisdo, ao governo, a partilha de poder {...)» (Lima, 1998a: 132). «Neste sentido, a participacao é associada ao governo
das organizaces, a negociacéo colectiva, a co-gestdo, e ao conflito enquanto fenémeno social» (/denr. 131).
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lei, portarias produzidos pelos 6rgaos com poder legislativo -, a que haveria de acrescentar (Lima,
2001: 57) ainda circulares, ordens de servico e esclarecimentos produzidos pela administracao.

No «plano da accdo organizacional», Lima (1998a) destaca a participacdo praticada ou, como
afirma, «a participacdo efectivamente actualizada». Nesta plano, estabelece uma tipologia da
participacdo que atende aos critérios atras enunciados da: Democraticidade, Regulamentacao,
Envolvimento e Orientacao.

Considerando o critério da Democraticidade, Lima (1998a) estabelece as categorias
«participacao directa» e «participacao indirecta»®. Por participacdo directa entende-se aquela que
possibilita a qualquer individuo, segundo critérios estabelecidos, intervir directamente no processo de
tomada de decisbes, geralmente pelo exercicio do direito de voto (Lima, 1998a: 184). A participacédo
indirects’ ¢ uma forma de participacdo mediada, por contraposicdo com a categoria anterior, de
caracter representativo. Esta é levada a efeito através de representantes com direito a voto, os quais
podem ser designados para esse fim por formas diversas, podendo essa representacdo assumir
diferentes tipos de representacdo. Lima aponta exemplos que podem variar da representacao livre a
representacao vinculada ou imperativa (1998a: 184).

No quadro do critério Regulamentacdo, Lima (1998a: 185) distingue «participacdo formal»,
«participacao nao formal» e «participacdo informal». No caso vertente deste conceito, assinale-se uma
evolucao em relacao ao estudo produzido em 19888, no qual o investigador apenas operava a distincao
entre «participacao formal» e «participacdo informal». Aclarando os conceitos, a participacao formal
corresponde a participacdo decretada, ou seja, trata-se daquela participacdo normativamente
referenciada, prevista e regulamentada (/denr. 185). A participacdo ndo formal é aquela que tem por
base um conjunto de regras geralmente produzidas pela organizacao, tomando em consideracdo as
regras para a participacao decretada, podendo citar-se, a titulo de exemplo, as normas constantes nos
Regulamentos Internos dos Agrupamentos de Escolas, que definem os termos da participacao e nao-
participacdo dos representantes das associacdes socio-culturais locais na Assembleia de Escola (/iden:

185-186). A participacdo informal é a que emerge no ambito e por causa da accdo organizacional e

6 Estas categorias participacado directa e participacdo indirecta haviam sido ja consideradas pelo autor (Lima, 1988a: 68),
embora sob o critério denominado representatividade.

! Lima (1988a: 29) delimita o conceito de participacdo indirecta por referéncia ao que Pateman designa por democracia
classica por oposicdo ao conceito de democracia participativa (democracia baseada na interaccdo entre cidaddos e
instituicoes).

8 No seu trabalho Gestdo das Escolas Secundarias — A participacdo dos Alunos, Licinio Lima (1988a: 48) distingue em
relacdo ao critério regulamentacéo apenas participacdo formal e participacdo informal. A primeira procura a sua legitimacéo
em bases legais, bases contratuais (negociacdo colectiva) e politica de management (regulamentos unilaterais das
organizacdes), ao passo que a segunda se baseia em esquemas informais de participacdo que, sendo desenvolvidos,
acabam por ser legitimados pela pratica, pelos costumes e pelos consensos progressivamente construidos.
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vem complementar o processo da participacao formal e da participacao nao-formal na medida em que
lhe acrescenta algo de novo (Lima, 1998a: 186).

No ambito do critério do Envolvimento, a participacao reveste-se de uma «participacao activa»,
«participacdo reservada» ou «participacdo passiva». A participacdo activa caracteriza atitudes e
comportamentos de elevado envolvimento na organizacao e traduz-se em capacidade de mobilizacao
para a accao, atencao e vigilancia em relacdo a todos os aspectos considerados importantes, defesa e
alargamento das margens de autonomia dos actores e da sua capacidade de influenciar decisdes
(idem:. 187). A participacdo reservada caracteriza-se por uma postura mais expectante ou mesmo
calculista, que aguarda eventualmente uma tomada de posicdo mais definida ou adopta uma atitude
reservada para proteger interesses proprios ou para ndo comprometimento face a futuros
desenvolvimentos (/idenr. 187). A participacdo passiva caracteriza-se geralmente por uma certa apatia
dos actores traduzida em comportamentos de desinteresse e de alheamento, em que estes nao
aproveitam totalmente as possibilidades da participacdo oferecida. Como exemplos caracterizadores
desta categoria podem referir-se atitudes com a falta de comparéncia a certas reunides, a resisténcia
oferecida na aceitacdo de determinados cargos e a falta de informacdo em relacdo as regras
estabelecidas para a participacdo (Lima, 1998a: 188).

Relativamente ao critério da Orientacdo, o investigador considerou a «participacédo
convergente» e a «participacao divergente», distinguiveis mediante a concordancia ou discordancia dos
actores relativamente aos objectivos da organizacao. A participacao convergente é sempre orientada no
sentido de realizar esses objectivos formais em vigor na organizacdo. Essencialmente, é uma
participacdo orientada para o consenso, podendo assumir formas de grande empenhamento, de
militncia, de emulacdo ou, ao contrario, ceder lugar a ritualizacdo e ao formalismo, assumindo-se,
dessa forma, como obstaculo a inovacdo e a mudanca (Lima, 1998a: 189). A Participacao divergente é
interpretada como uma forma de intervencéo indispensavel com vista ao desenvolvimento, a inovacdo
e a mudanca ou como forma de contestacdo ou boicote (/denr. 189).

Rejeitando uma «concepc¢do imanentista de participacdo», Licinio Lima (1998a: 195; 2001)
considera também o conceito de ndo-participacdo na decisdo, no governo, na organizacao. Este
conceito «rompe com a ideia e com a pratica da participacao, rejeitando o envolvimento nos processos
de decisao, recusando a eleicao de representantes, nao ensaiando formas alternativas de participacao»
(Lima, 1998a: 197; 2001: 89). De acordo com o autor (Lima, 2001: 87-89), o tratamento conceptual
da nao-participacdo podera seguir um esquema idéntico ao utilizado para o estudo da participacao.
Nesta perspectiva, considera no «plano das orientacbes para a accao organizacional» a ndo
participacdo consagrada e a nao-participacdo decretada e, no «plano da accao organizacional», a nao-
participacao praticada.
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Considerando a consagracdo normativa da ndo participacdo rara, pelo facto dos textos legais
utilizarem predominantemente no discurso afirmativo, Lima (2001: 87) refere que, ndo obstante, sera
de admitir uma ndo-participacdo consagrada por omissao, ou seja, uma nao-participacao que resulta,
por exemplo, de ndo ser prevista a participacao consagrada por prever modalidades de participacao
qgue nao chegam a ocorrer, seja pela auséncia de regulamentacao, seja pela excessiva e controversa
regulamentacao posterior.

A ndo-participacdo decretada pode ocorrer mesmo nos casos em que a participacdo €
consagrada como principio de realizacdo da democracia. Ocorre nos casos em que 0s normativos
estabelecem a participacao de determinados actores, excluindo a hipotese de participacdo de outros,
quando prevé a participacdo dos actores em certas areas de intervencao, excluindo outras ou ainda por
referéncia expressiva a actores a quem esta vedada a participacao.

A ndo-participacdo praticada pode ser /mposta ou forcada, se resulta da actualizacao de regras
formais, nao-formais ou informais; ou da sua combinacao para a nao-participacdo; pode ser uma ndo-
participacao induzida, resultado de arranjos organizacionais concretos, auséncia de recursos ou falta
de condicbes para a participacao decretada. A nao-participacdo praticada pode ainda ser voluntéria,
quando resulta de uma opcao estratégica individual ou de grupo, sem que se descortinem elementos
de imposicao ou de inducdo a nao-participacdo (Lima, 2001: 87).

Tal como refere Virginio Sa (2002: 136), entendemos igualmente que a proposta tedrico-
conceptual definida por Licinio Lima é compativel com a andlise das praticas participativas dos alunos
e dos professores, mas também com o estudo da participacdo de todos os actores intervenientes na
governacao da escola publica, dos quais destacamos os municipios portugueses, como seguidamente
analisaremos.

Os estudos recentemente desenvolvidos, tendo como referéncia o envolvimento dos municipios
na educacao, tém deixado claro a diversidade dos niveis de participacao registados, que variam
consoante a heterogeneidade e dimensao das varias autarquias.

Aparentemente, a participacdo das autarquias na educacao surge associada a imperativos de
natureza economica, relacionados com a escassez de recursos ao nivel das instituicdes educativas e
com a optimizacao dos recursos criados ou ja existentes nas comunidades, mas também a motivacoes
de indole politica relacionada com a participacao, definicdo e concepcao de projectos educativos e com
a articulacao existente em muitos casos entre as escolas, pelo que podemos falar em participacéao
convergente, como designa Licinio Lima (1998). No entanto, a dimensdo econdmica prevalece em
relacdo a dimensao politica, uma vez que as autarquias participam numa perspectiva de optimizacao e
angariacao de recursos, embora sejam menos solicitadas a participar na tomada de decises ao nivel
de politica educativa.
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Quanto a natureza e grau de regulamentacao, a participacdo das autarquias assumem-se, em
muitos casos, como espontanea e informal (Lima, 1998), sempre que deriva da iniciativa da autarquia.
Verifica-se também a existéncia de uma participacdo consagrada/formalizada quando emerge da

pratica instituida pelos actores.

3. A intervencédo dos Municipios Portugueses na Educacao

3.1. Do liberalismo ao final do Estado Novo

A intervencdo do poder local em matéria educativa surge, hoje, como fundamental. No entanto,
a intervencdo das autarquias locais na administracdo da educacdo nao tem tradicdo em Portugal,
podendo constatar-se, historicamente, ser pouca e de reduzida expressao a extensdo das suas
competéncias educacionais, como tém demonstrado os estudos de A. Sousa Fernandes (1992, 1995,
2000) e de Jodo Pinhal (1997, 2004 e 2006).

As relacdes entre o poder local e a educacao vém assumindo uma grande relevancia enquanto
objecto de estudo da investigacdo das Ciéncias da Educacdo e da Sociologia das Organizacoes
Educativas, mas também enquanto fenémeno politicamente reconhecido (Sousa Fernandes, 1995:
45). Tem sido a emergéncia de algum protagonismo municipal na resposta a solicitacdes do seu
contexto legal que tem tornado mais perceptivel a observacdo deste fendmeno (Sousa Fernandes,
1996: 113).

Concordando com a opinido de Jodo Pinhal (2004: 45), segundo a qual os municipios
portugueses sao intervenientes essenciais na organizacao e administracdo do sistema educativo,
pretendemos com o0 nosso estudo estabelecer uma linha diacrénica, assinalando os principais
momentos da crescente intervencdo dos municipios na administracdo da educacao, aspecto
considerado fundamental por Licinio Lima (1987) para o sucesso da reforma educativa em Portugal,
constituindo-se como alternativa ao paradigma da centralizacao tao caracteristico do sistema educativo
portugués nos ultimos cento e cinquenta anos.

A crescente intervencao municipal na area da educacdo nao é uma decorréncia directa e linear
da evolucao da legislacdo sobre a administracdo do sistema educativo, mas antes ¢é justificada pelas
caréncias reveladas por esse mesmo sistema e pela incapacidade manifestada pelo Ministério da
Educacao para responder, de modo contextualizado, aos problemas das diferentes regides e
localidades do pais. A resposta a desejos e necessidades urgentes da populacao e a consciéncia
crescente do valor da educacao como condicdao do desenvolvimento local explicam que esse
envolvimento tenha ganho consideravel incremento em muitos municipios (Pinhal, 2006: 104).
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As relacdes entre o espaco local e o espaco nacional, no campo educativo, marcaram desde
sempre a abordagem da histéria da educacdo. A emergéncia do Estado Nacdo surge associada a sua
dimenséao territorial cuja identidade havia que defender e preservar, cabendo ao sistema escolar um
papel educador em substituicdo da Igreja e das comunidades locais.

Em Portugal, é com a Reforma Pombalina do Ensino, desenvolvida entre 1755 e 1772 e que
atingiu em grau diferente o ensino universitario, o ensino secundario (liceal e profissional) € o ensino
primario e, ainda, a administracdo do ensino (Sousa Fernandes, 1992: 59), que encontramos a
definicao de politicas publicas de educacao, com dominio do Estado, caracterizada pela centralizacéo
do sistema educativo, situacao que perdura até aos nossos dias (/idenr. 62).

A Revolucdo Liberal de 1820, além das muitas alteracées que provocou na estrutura
econodmica, social e politica do pais, trouxe ao municipalismo responsabilidades acrescidas no dominio
da educacao, instrucao e ensino. Mas sé em 1832 ¢ que se vai notar mais concretamente o papel dos
municipios nas reformas da instrucado publica, ja que a accdo das Camaras é agora considerada em
paralelo com o de outras instituicdes. As Camaras Municipais contribuiam para o pagamento das
gratificacdes aos professores, suportavam o aluguer de casas para escolas e habitacdo dos
professores, bem como a aquisicdo de material didactico para os alunos.

Nesta época, foram varias as figuras do regime liberal que advogaram o envolvimento
municipal na educacdo. Foi o caso de D. Antonio da Costa, grande defensor da descentralizacdo, que
preconizava a passagem da instrucao primaria para a responsabilidade do municipio, pois constituiria
uma medida que ajudava a generalizar a instrucao popular, indo ao ponto de recomendar que 0s
poderes publicos aplicassem os meios ao seu alcance para montar um sistema de educacao local
(Torrao, 1999: 149).

Serd, no entanto, a partir de 1878, com Antonio Rodrigues de Sampaio, que se corporiza uma
reforma administrativa descentralizadora, com o alargamento das competéncias e autonomias
municipais. As Camaras ficavam com o encargo de dotar e manter a instrucdo, principio que se
concretizou na construcao de escolas, na criacdo de cursos de alfabetizacdo, na nomeacédo e
remuneracdo de professores e na concessao de subsidios aos alunos (Carvalho, 1996: 623). Porém,
manteve-se o afastamento das Camaras de qualquer superintendéncia administrativa na gestdo dos
edificios escolares e em relacdo a competéncias pedagdgicas, curriculares e inspectivas (Sousa
Fernandes, 1995: 51). Mantinha-se, portanto, uma visdo concordante com a concepcdo de Estado-
Educador, segundo a qual os municipios e os cidadaos tinham sobretudo deveres e nao direitos
educativos (/denr. 52). Esta tentativa de reforma do ensino viria, no entanto, a ser prejudicada pela
insuficiéncia financeira dos cofres do Estado e pelo que Sousa Fernandes designa como a caréncia
cronica de recursos dos municipios (/den. 53). O liberalismo portugués tinha uma concepcao restritiva
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do municipio quer quanto a sua representatividade politica, quer quanto a sua autonomia perante o
poder central com consequéncias na intervencdo educativa municipal (Sousa Fernandes, 2004: 36).

Com o advento da Primeira Republica, a educacao escolar torna-se um objectivo primordial, ja
que, no pensamento republicano, seria através dela que se conseguiria atingir e consolidar a
democratizacao e modernizacao do pais, sendo a educacdo moral e civica o trampolim para a sua
consecucdo e a escola laica um dos principios basilares da Republica (Catroga, 2000: 237). A inclusado
da educacéao civica nos curriculos tornou-se num instrumento indispensavel para estabilizar o regime,
um factor de legitimacdo do poder e, ndo menos importante, numa condicdo para assegurar a
sobrevivéncia do jovem regime republicano. A escola era vista como a nova igreja civica do povo e 0
professor, como sacerdote do ensino, o apostolo laico a quem se impunha o sacratissimo dever de
formar o novo cidadao (Catroga, 2000: 253). A educacdo escolar tinha, assim, uma finalidade
directamente politica, uma finalidade democratica, na qual colaboravam os municipios que procuravam
reaver a sua administracdo a fim de continuarem a obra da descentralizacao.

Relativamente ao pensamento ideoldgico sobre a organizacao da educacao durante a Primeira
Republica, é incontornavel referir os contributos de Joao de Barros e Anténio Sérgio.

Jodo de Barros formou o seu ideario educativo numa época marcada por grandes
transformacdes de caracter filoséfico-ideologico e politico, enraizadas na filosofia de matriz positivista
de inspiracao «littriana», embora se note igualmente uma importante influéncia do positivismo
comteano (Oliveira, 1992: 134). Desenvolve o seu ideario educativo expressando um conjunto de
ideias e principios-chave que considerava fundamentais para a construcdo e implementacdo de uma
educacao republicana capaz de constituir um factor importante para o progresso e prosperidade do
pais, entre os quais o principio da descentralizacao, ou seja, da democratizacao da educacao, segundo
o qual se entregavam as Camaras Municipais a vertente administrativa do ensino primario.

Antonio Sérgio, que foi Ministro da Instrucdo, continuador da ideia de municipalismo de
Alexandre Herculano, mas também influenciado pelo pensamento de José Félix Henriques Nogueira
(Catroga, 2000: 44), desenvolve a ideia da organizacdo municipal como modelo de referéncia para a
organizacdo da escola (Lima, 1998a: 143-144), baseado no pressuposto de que o municipio escolar
teria uma organizacdo em tudo semelhante ao municipio territorial, com presidente, vereadores,
tribunal, cargos que seriam ocupados por alunos através da realizacdo de eleicdes nas quais todos
participariam, permitindo, por essa via, desenvolver nos alunos a pratica da cidadania e da democracia
(Sousa Fernandes, 1992: 323-324).

O principio da descentralizacdo para o poder local encontrava-se parcialmente plasmado na
reforma do ensino primario publicada pelo Decreto de 29 de Marco de 1911. A descentralizacao
administrativa fazia parte integrante do pensamento republicano desde as suas origens no século XIX,
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pelo que a reforma de 1911 parece uma reedicdo do projecto de Rodrigues Sampaio de 1878 (Novoa,
1987: 536). As Camaras Municipais eram responsaveis pela construcdo das escolas infantis (art.® 21),
pelo recenseamento de todas as criancas em idade escolar, medida essencial para combater o
analfabetismo (art.® 41), pela criacdo de cursos nocturnos, missdes escolares, cursos dominicais e
outros analogos, para extincdo do analfabetismo (art.° 31). O poder local era ainda responsavel por
despesas com 0s servicos de instrucdo primaria, nomeadamente, ordenados dos professores, as
rendas de casa, a aquisicdo de mobiliario e material escolar, a reparacdo e conservacdo dos edificios
das escolas (art.° 52). Seriam as Camaras a nomear, transferir e demitir os professores (Carvalho,
1996: 677).

A descentralizacdo do ensino era para o governo um designio politico, levando mesmo Afonso
Costa num discurso perante o Parlamento, em 20 de Maio de 1913, a afirmar categoricamente: «Para
que o Pais caminhe, é preciso descentralizar o ensino, entregando-o as municipalidades» (Costa, 1976:
468).

A descentralizacdo do ensino foi bem recebida pela maioria dos pedagogos e idedlogos
republicanos (Névoa, 1987: 537), que defendiam que a entrega de competéncias educativas aos
eleitos locais libertaria o aparelho de Estado de uma fonte permanente de conflitos e obrigariam as
Camaras a procurar 0S recursos necessarios para a manutencao e desenvolvimento da rede escolar,
contribuindo assim para a reducao dos desequilibrios regionais e para um controlo mais rigoroso das
praticas de ensino (/denr. 538).

Importa, no entanto, sublinhar que, durante o regime republicano, o papel dos municipios na
educacdo nunca foi uma questdo pacifica, tendo motivado reservas dos varios intervenientes no
processo: dos municipios, devido a falta de recursos para sustentarem o sistema educativo; e dos
professores, pela desconfianca que manifestavam, dado o conhecimento que tinham da situacdo
financeira das autarquias, receando a falta de pagamento dos salarios e de ficarem enquadrados por
uma rede de clientelas locais. Também as imagens de corrupcdo, caciquismo e incompeténcia
levavam a classe docente a nao ser muito favoravel a transferéncia de competéncias para os
municipios, sendo, como denunciava Afonso Costa, partidarios da centralizacdo do ensino (Evangelista,
2005: 98).

Mas a descentralizacdo s6 por si nao resolveu os problemas que caracterizavam o ensino,
reconhecendo-se, em 1918, que a experiéncia em vigor desde 1911 nao tinha produzido os efeitos
esperados e que muitas Camaras Municipais nao revelavam interesse pelos problemas do ensino e dos
professores. Assim, a ditadura sidonista decretava, em 12 de Julho de 1918, que «Os servicos de
instrucdo primaria que (...) pertenciam as Camaras Municipais passam a ser administrados pelo
Estado a partir do ano economico de 1918-1919». Terminava desta forma o ensaio descentralizador do
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ensino, um dos estandartes erguidos com mais entusiasmo em prol do progresso da Nacao,
correspondendo o Governo, deste modo, as queixas dos professores que se viam com salarios em
atraso e cujo pagamento competia as Camaras (Carvalho, 1996: 679).

A questao da descentralizacdo do ensino voltaria a ordem do dia com a publicacdo do Decreto
de 10 de Maio de 1919, onde se ensaiava um novo sistema, uma solucdo intermédia que atribuia a
gestdo dos servicos do ensino primario ndo as Camaras nem ao Estado, mas a organismos chamados
Juntas Escolares, que incluiam representantes das Camaras e dos professores primarios. Foi,
igualmente, uma experiéncia efémera, sendo aqueles organismos dissolvidos por Decreto de 12 de
Maio de 1922, completando o Estado o processo de recentralizacao iniciado anos antes (Carvalho,
1996: 679).

Durante o Estado Novo, Salazar, na sua cruzada centralizadora, acabou por fazer substituir na
administracao das escolas a intervencao local pelo poder central, mantendo na responsabilidade do
municipio a reparacao e conservacao das infra-estruturas escolares (Pinhal, 1997: 182).

A presenca autoritaria do Estado é uma das caracteristicas dominantes da politica educativa no
periodo de 1933 a 1974. Vislumbram-se linhas de continuidade que se prolongam por todo o periodo
de vigéncia do Estado Novo, as quais se traduzem na adopcdo de quatro grandes perspectivas (Novoa,
1996: 286-288): uma légica de compartimentacdo do ensino, manifestada na separacdo dos sexos e
dos grupos sociais, bem patente nas medidas contra os principios integradores da coeducacao ou da
escola Unica; uma concepcao de realismo pragmatico, que tenta ajustar a oferta institucional a procura
social da educacao, conduzindo a uma espécie de nivelamento por baixo das aprendizagens escolares;
uma politica de centralismo administrativo do sistema educativo, concretizada por via de um reforco
dos mecanismos de inspeccao e de um controlo mais apertado dos corpos docentes e dos reitores dos
liceus; e uma atitude de profissionalizacdo do professorado, levada a cabo através da desvalorizacao
das bases profissionais e cientificas da actividade docente.

Através da «normativizacdo do sistema de ensino» (Fernandes, 1992), o Estado cumpre a sua
missdo centralizadora ao servico do controlo social, que se desenvolve numa «educacdo para a
passividade» de que fala Jodo Formosinho (1987) e cujos objectivos de conformidade com o modelo
social vigente se conciliam com os de mobilizacdo dentro da lei e da ordem estabelecida. Como
grandes momentos da politica educativa do regime salazarista, contam-se a Reforma do Ensino Liceal
de 1936, de Carneiro Pacheco (Decreto-Lei n.° 27084, de 14 de Outubro), que demonstra uma visdo
marcadamente ideologica, estruturadora de uma escola identificada com a trilogia «Deus, Patria e
Familia»; a Reforma designada de Pires de Lima, de 1947 (Decreto-Lei n.° 36507, de 17 de
Setembro), que acentua as vertentes de controlo burocratico e conformista; a Reforma Veiga Simao
(Lei n.° 5173, de 25 de Julho), visando a «democratizacdo do ensino», permitindo, no interior da
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escola, a ocupacao, por parte de professores e alunos, de espacos de participacao que deixam
evidente a necessidade de «democratizacdo da sociedade», pressuposto sempre negado pelo regime

(Formosinho e Machado, 1999: 100).

3.2. Ap6s 0 25 de Abril de 1974

0 regime democratico instituido na sequéncia da Revolucéo de 25 de Abril de 1974 veio alterar
significativamente esta realidade, impulsionando também o0s municipios portugueses a uma maior
intervencao na educacao. Desde logo, consagrou constitucionalmente um novo enquadramento dos
municipios na organizacao politica do pais (Constituicdo da Republica Portuguesa, art.® 237°, n.> 1 e
2), restaurando o principio da autonomia municipal, reforcando consideravelmente as suas receitas,
conferindo-lhes uma intervencao mais activa na educacéao.

As autarquias locais, munidas de legitimacdo constitucional, mas também legitimadas
democraticamente pelo mandato das populacdes, tém assumido um papel decisivo na determinacao
de modelos e processos de desenvolvimento onde assumem particular dimensdo as questoes
educativas.

Este maior envolvimento das autarquias locais na Educacao esta também ligada a questao da
crise do Estado Educador ou, como refere Held, a teoria do «Governo sobrecarregado» (Barroso, 1997:
9). Entre outros factores, podemos caracterizar esta crise apontando os seguintes: o crescimento
exponencial do sistema educativo; a complexidade das situacdes geradas pela heterogeneidade dos
alunos; a quebra de confianca na transicao entre educacdo e emprego; as restricbes orcamentais
decorrentes da crise econodmica; e os disfuncionamentos burocraticos do aparelho administrativo do
Estado.

No dominio da Administracdo Educacional, varios autores que tém dedicado as suas reflexdes
a esta tematica, tal como Licinio Lima, Antonio Sousa Fernandes, Jodo Barroso, Jodo Pinhal ou Eurico
Lemos Pires, vém, advogando, em varias instancias, uma maior descentralizacdo de competéncias da
administracdo central para as autarquias locais em matéria de educacdo, uma maior valorizacao e
uma participacao mais efectiva dos municipios, quer no desenvolvimento da educacao, quer na propria
administracao das escolas, evitando, porém, a sua municipalizacao.

Na perspectiva de Sousa Fernandes (2000), a intervencdo dos municipios ao nivel da

educacao, apos 1974, passou por trés fases:

. Desde 1974 até a publicacdo da Lei de Bases do Sistema Educativo em 1986;
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. Desde 1986 até ao XlIl Governo Constitucional em 1995, presidido pelo Partido
Socialista;
. Desde 1995 até a actualidade.

Na caracterizacdo que procuraremos desenvolver de seguida, tomaremos como referéncia esta
proposta de periodizacao.

Durante esse periodo, a participacdo do municipio na administracao e gestdo da educacao foi-
se consolidando e alargando num percurso que passou por trés fases onde foi sucessivamente
considerado: a) um servico periférico de apoio a educacao infantil e basica obrigatéria; b) um parceiro
privado com uma funcédo supletiva em relacdo ao sistema educativo publico; e ¢) um participante

publico na promocéo e coordenacdo local da politica educativa (Sousa Fernandes, 2004: 37).

3.2.1. Da Revolugédo de 1974 a Lei de Bases do Sistema Educativo

Com a Revolucdo de 25 de Abril de 1974 e a aprovacdo da Constituicdo Portuguesa em 1976,
verificou-se «(...) o renascimento do municipio como expressdo da democracia local» (Fernandes,
1999b: 167). Esse renascimento constata-se pela eleicdo, por sufragio directo e universal, dos 6rgaos
constituintes do poder local, pelo alargamento das suas competéncias e pela mudanca na forma de
financiamento das autarquias. Esta alteracdo politica veio garantir alguma margem de autonomia
municipal perante as alteracdes de Governo, transformando a imagem do poder local perante as
populacoes.

Deixando de serem encarados como meras extensdes do poder central, os municipios
alteraram a sua forma de actuacdo, comecando a solucionar muitas das caréncias sentidas nos
concelhos, ao nivel de equipamentos e infra-estruturas, mas também no sector da educacao.

Para o periodo designado, encontramos em alguns normativos um conjunto de competéncias
que sao transferidas para os municipios e que simbolizam o ponto de partida da crescente influéncia
que estes tém assumido em matéria de educacao.

Desde logo referéncia para a Lei n.° 1/77, de 6 de Janeiro — Fundo de Equilibrio Financeiro -,
que impds a transferéncia de uma percentagem do orcamento do estado para 0s municipios,
reforcando os seus magros orcamentos. Sousa Fernandes (1996: 114) destaca a importancia deste
diploma para a educacao, abrindo uma fase de intervencdo municipal sem paralelo com épocas
anteriores. E a partir deste momento que as Camaras Municipais iniciam a construcao, recuperacao e
expansdo do parque escolar do ensino primario, até entdo deficiente e degradado. Constroem centros
de educacao infantil, criam bibliotecas escolares e municipais, apoiam a educacao de adultos e dao
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apoios diversos no ambito das actividades extra-curriculares, accdo social escolar e desporto. Alguns
municipios comecam mesmo a estruturar departamentos ou servicos educativos municipais. Ainda na
década de 70, as atribuicdes educacionais dos municipios viriam a ser reforcadas no plano legal, pela
criacdo do sistema publico de educacao pré-escolar (Lei n.° 5/77, de 1 de Fevereiro) e pela aprovacéo
dos estatutos dos jardins-de-infancia (Decreto-Lei n.° 542/79, de 31 de Dezembro), bem como pela
aprovacao de legislacdo de combate ao analfabetismo (Lei n.° 3/79, de 10 de Janeiro) (Pinhal, 1997:
183).

No plano normativo, a tendéncia para conferir maior protagonismo aos municipios em matéria
educativa aconteceria com a promulgacado do pacote legislativo autarquico em 1984, durante o governo
do Bloco Central.

O Decreto-Lei n.° 77/84, de 8 de Marco, veio enunciar as competéncias municipais na
educacao e ensino. Este decreto-lei tinha como objecto delimitar e coordenar as actuacoes entre a
administracdo central, regional e local relativamente a investimentos publicos. As Camaras Municipais
ficam responsabilizadas pelos investimentos publicos afectados a construcdo de centros de educacéo
pré-escolar e ensino basico, residéncias e alojamento para estudantes destes ensinos, transportes
escolares, accao social escolar e ocupacao de tempos livres e equipamentos para a educacao de
adultos.

Esta legislacdo nao trouxe novidade ao papel dos municipios na educacao, deixando claro que
a sua funcao se limitava ao suporte dos encargos de todo o ensino basico, a data ainda de seis anos.
Logo no preambulo se salientava que era «(...) ao Governo que incumbe a definicdo das diferentes
politicas, bem como o exercicio das funcdes de planeamento, quer a nivel global, quer a nivel sectorial,
prevendo o presente diploma a articulacdo entre os diferentes niveis decisérios».

Como refere oportunamente Sousa Fernandes (1996: 115),

«0 teor e o enquadramento destas responsabilidades, a que o decretoei
eufemisticamente chama “competéncias”, mostram que de facto nado estamos
perante verdadeiras competéncias educativas mas antes perante uma transferéncia
unilateral de encargos financeiros da administracao central para a administracao
local».

0 que esta lei trouxe foi apenas a legalizacdo da actuacdo autarquica ao nivel da educacéo pré-
escolar e ensino basico, aumentando as suas responsabilidades, facto que originaria tensdes entre os
municipios e o Governo, quando os primeiros se aperceberam que o que se verificava era uma
transferéncia de encargos financeiros, sem contrapartida relativamente ao reforco das receitas

municipais (/dem).
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O Decreto-Lei n.° 100/84, de 29 de Marco, veio fixar as atribuicdes e competéncias das
autarquias locais e dos seus orgaos, atribuindo aos municipios as intervencdes que dizem respeito
«aos interesses proprios, comuns e especificos das populacdes locais» em diversos dominios, entre os
quais os da educacao e ensino. De acordo com Jodo Pinhal (1997: 184), este movimento era muito
amplo e indefinido, permitindo variadas interpretacdes ao nivel das intervencoes a efectuar. Constata-
se, portanto, que o referido pacote legisiativo autdrquico nao concretizou uma verdadeira transferéncia
de competéncias educativas do nivel central para o nivel local, mas antes uma transferéncia unilateral
da administracdo central para a local, dos encargos financeiros gerados pelas tarefas logisticas e
operacionais, tarefas das quais o Estado desejava libertar-se (/idem).

As autarquias continuam, nesta fase, a nao dispor de recursos financeiros, técnicos e humanos
para poderem assegurar a plena concretizacdo das suas atribuicoes, continuando a suportar os custos
com a construcao e manutencéo de edificios escolares, mas também ao nivel da acc¢éo social escolar —
Decreto-Lei n.° 399/84, de 28 de Setembro -, e com o fornecimento de transportes escolares —
Decreto-Lei n.° 299/84, de 5 de Setembro -, que significavam elevados énus para os cofres
autarquicos.

Nesta fase, os municipios sdo encarados como meros contribuintes financeiros da educacéo
escolar (Fernandes, 2000: 36) e ndo como parceiros activos, ouvidos na tomada de decisdes locais

relativamente a educacéo (Fernandes, 1995: 55).

3.2.2. Da Lei de Bases do Sistema Educativo até 1995

0 ano de 1986 ¢ crucial para o reconhecimento da importancia da intervencdo dos municipios
na educacdo. Por um lado, com a adesdo a Comunidade Europeia, Portugal assinou a Carta Europeia
de Autonomia Local, onde se reconhecia a necessidade de reforcar o papel das autarquias locais na
administracdo do estado. Por outro lado, é publicada nesse ano a Lei de Bases do Sistema Educativo -
Lei n.° 46/86, de 14 de Outubro -, documento organizador do sistema educativo portugués que, para
além de reforcar o direito constitucional a educacao, refere igualmente o papel protagonizado pelas
autarquias no sistema de ensino.

Em varias disposicOes avulsas, a Lei de Bases reconhece um papel educativo ao municipio em
certas areas ou modalidades do sistema educativo (Fernandes, 2004: 37). E o caso da educacdo pré-
escolar, da formacao profissional, da educacdo especial, da ocupacao de tempos livres e de outras
modalidades de educacdo extra-escolar. O artigo 43° da Lei prevé o principio da participacdo das

autarquias no sistema educativo, embora deixe claro que continuam a caber ao poder central as
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importantes funcdes de concepcao, planeamento e definicdo normativa do sistema, de coordenacao
global e avaliacao da execucao das medidas da politica educativa.

A Lei de Bases comecou por significar uma inversao relativamente ao modelo centralizado tao
caracteristico da administracao educativa portuguesa, abrindo portas para um sistema descentralizado
préprio dos paises do norte da Europa (Fernandes, 1996: 116). Mas cedo se percebeu a enorme
diferenca existente entre o consagrado legislativamente e as praticas decorrentes desses normativos.

Quanto as competéncias do poder local, a Lei de Bases avanca com cautela na enumeracéo
das competéncias genéricas, remetendo a sua delimitacdo para posterior lei especial. Verifica-se,
assim, a existéncia de uma lei geral bastante avancada quanto aos seus principios norteadores, mas de
dificil concretizacao, ja que, a exemplo do que havia sucedido relativamente a descentralizacdo, a lei
que viria a delimitar as competéncias para o poder local sé seria publicada em 1999. Tal situacdo criou
um vazio legal as autarquias que tinham um conjunto de competéncias impostas pelo pacote legislativo
de 1984, que se agrava em 1986 com a atribuicdo de novas competéncias para assegurar. As
autarquias véem-se na posse de competéncias que nao estdo devidamente regulamentadas, com as
quais tém avultados encargos financeiros, sem que exista financiamento para a concretizacdo das
mesmas por falta de enquadramento legal.

Fica, assim, evidente que a realidade que deriva da publicacao da Lei de Bases continua a
veicular o paradigma do estado educador, considerando que as autarquias apenas possuem deveres e
ndo direitos (Fernandes, 1995: 55). A Lei de Bases do Sistema Educativo ficou bastante aquém do
esperado no que respeita as questdes da participacdo e da descentralizacdo. Como observa Sousa
Fernandes (1995), ndo sera uma omissdo sem significado o facto de ndo se pronunciar directamente
sobre a intervencao das autarquias no sistema de ensino regular e de reduzir a autarquia a um mero
recurso, ao nivel de outras entidades privadas e ndo como parceiro, como era expectavel que
acontecesse. Esta atitude revela alguma desconfianca, que é histdrica, quanto as capacidades das
autarquias na educacdo, mantendo o modelo centralizado (Evangelista, 2005: 100).

Como refere Sousa Fernandes (1996: 115), a Lei de Bases, apesar de definir o sistema
educativo como descentralizado e desconcentrado, acaba por situar os municipios no conjunto das
instituicdes privadas que colaboram, participam ou prestam servicos educativos. Concede ao poder
local um estatuto privado ao nivel educativo e ndo um verdadeiro estatuto publico, apesar de lhe
reconhecer competéncias na criacdo de centros de educacao pré-escolar e de educacdo especial. O
poder local &, deste modo, colocado ao mesmo nivel das associacoes representativas das familias,
actividades sociais, culturais e outras associacdes e instituicoes, tal como as instituicdes particulares
de solidariedade social. O mesmo autor (Fernandes, 1995: 57) considera que a Lei de Bases revela
uma visao muito restritiva de territorio educativo, focalizando-a apenas nos estabelecimentos de ensino,
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omitindo o papel da autarquia na insercao e participacao nas actividades. Esta visao limitada de
territorio educativo coloca a autarquia como um recurso essencialmente financeiro e nao parceiro.

No final da década de oitenta, surgem novas mudancas legislativas que conduzem a um novo
entendimento do papel do municipio na educacao.

E o caso do Decreto-Lei n.° 311-B/86, de 31 de Julho, que veio alterar a regulamentacéo do
funcionamento do Conselho Pedagdgico das escolas, pretendendo conferir aguele érgdo um papel mais
relevante na relacdo Escola-Comunidade, criando um Conselho Consultivo do Conselho Pedagogico,
com importancia bastante limitada, mas que ndo deixa de assinalar a primeira participacdo formal de
autarcas na vida das escolas, entre outros representantes da comunidade local (Evangelista, 2005:
99). Os termos desta participacdo viriam a ser clarificados com o Despacho 8/SERE/89, de 3 de
Fevereiro. Refira-se igualmente a inclusdo de representantes das autarquias nos Conselhos de Gestao
dos Fundos de Conservacdo e Manutencao das Escolas — Decreto-Lei n.° 357/88, de 13 de Outubro -
e ainda do contetdo do Despacho Conjunto 28/SERE/SEAM/88, de 30 de Junho, que previa uma
participacdo activa das autarquias no processo de planificacdo da rede escolar.

Outras mudancas legislativas foram igualmente importantes para o reconhecimento do
municipio como parceiro social na definicdo e gestdo da politica educativa nacional e local.
Concretamente, através da Associacdo Nacional de Municipios Portugueses, que passou a estar
representada no Conselho Nacional de Educacdo, criado em 1987, e em 1988, com a criacdo do
Gabinete de Educacdo Tecnoldgica, Artistica e Profissional, destinado a apoiar e promover este tipo de
ensino, levando a que, em 1989, se instituissem legalmente as Escolas Profissionais — Decreto-Lei n.°
26/89, de 21 de Janeiro -, podendo os municipios intervir na criacdo destas escolas através de
parcerias com outras entidades.

No entanto, segundo Joao Pinhal (1997: 184), esta legislacao avulsa, publicada em obediéncia
as determinacdes da Lei de Bases, ndo modificou substancialmente o papel dos municipios na
educacao, limitando-se a prever a participacao dos 6rgdos das autarquias locais em dispositivos de
gestdo dos estabelecimentos de ensino, que nao aumentaram realmente a capacidade de intervencao
autarquica.

Em pleno contexto de Reforma Educativa, Licinio Lima (1987) escreve um artigo em que
aborda particularmente as possibilidades de intervencdo e participacao autarquica na educacao. As
autarquias sao aqui consideradas como instancias representativas que, pela sua importancia, nao
podem deixar de ser consideradas como vectores de desenvolvimento de uma nova politica educativa.
Passando em revista o conjunto de competéncias exercidas pelas autarquias na sequéncia do pacote

legislativo de 1984, o autor deixa implicita a ideia da insuficiéncia legislativa que se traduziu na
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publicacdo da Lei de Bases, no que respeita a participacao das autarquias locais na direccdo dos
estabelecimentos de educacao e ensino.
Reconhecendo a menorizacdo a que 0s municipios estavam submetidos em matéria de

educacao, o autor referia:

«A intervencdo autarquica em diversas areas educativas nao tem correspondido
uma politica de descentralizacdo a nivel municipal e regional, de tal forma que em
muitos casos se pode afirmar que os investimentos realizados e as
responsabilidades assumidas ndo tém paralelo no plano da participacdo na
administracdo dos estabelecimentos de ensino» (Lima, 1987: 16).

Dai que considere de toda a vantagem o estabelecimento de condicbes de administracao e
gestao que garantam a participacao autarquica. E, premonitoriamente, menciona os campos onde essa

intervencao se poderia concretizar, sublinhando:

«Uma reforma educativa ndo deixara certamente de considerar estas e outras
questdes — o alargamento da intervencdo autarquica até ao 9° ano de escolaridade
(obrigatdria); a participacao autarquica na direccao dos estabelecimentos de ensino;
as relacbes entre professores e outros agentes educativos, e as respectivas
autoridades locais; o financiamento e a gestdo de recursos, etc» (idem).

Insistindo na argumentacdo, considera «(...) que é indispensavel garantir uma maior
intervencdo e participacado autarquica, nos respectivos niveis regional, municipal e de freguesia, até
porque diversos problemas nao serdo provavelmente resolvidos de outra forma (...)» (/idem).

Estas ideias viriam a ser trabalhadas e consagradas nos anos subsequentes, emergindo o seu
autor como precursor de um caminho que pretendia conferir uma maior democraticidade a
administracao educativa.

E neste periodo que surgem as propostas da Comissdo de Reforma do Sistema Educativo e do
Grupo de Trabalho responsavel pelo projecto do novo modelo de “organizacdo e administracdo das
escolas do ensino basico e secundario”. Constituido pelos docentes da Universidade do Minho, Jodo
Formosinho, Sousa Fernandes e Licinio Lima, foram apresentados publicamente a discussdo “os
primeiros estudos”, num Seminario realizado nos dias 7 e 8 de Maio de 1987, no Salao Nobre da
Universidade do Minho, com o titulo A Gestdo do Sistema Escolar. Como refere Sousa Fernandes
(2004: 37), a C.R.S.E. procurou dar ao municipio um papel mais interventivo na educacéo.

Partindo do principio orientador da participacao de todos os interessados na administracao da
educacao escolar, entre 0s quais as autarquias, conclui-se que a intervencao dos orgaos locais na

administracdo do sistema educativo implica trés tipos diversificados de accdes exercidas: a) através de
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competéncias proprias, no ambito dos equipamentos e accao social escolar; b) através da participacdo
de representantes autarquicos na direccao dos estabelecimentos de educacdo e ensino; c¢) através da
colaboracao, mediante acordos pontuais ou protocolos, nas actividades de complemento educativo
realizadas pela escola. Todas estas intervencdes pressupunham a existéncia, a nivel municipal, de um
departamento encarregado de exercer as competéncias proprias do municipio e coordenar as restantes
intervencOes previstas na Lei de Bases, mais tarde designado por lei como Conselho Local de
Educacado (Fernandes, 1988: 139-140). Ressalvava-se que a participacdo de entidades locais na
actividade educativa da escola so teria sentido se as mesmas pudessem interferir na orientacéo do
ensino, ou seja, na definicdo do plano educativo de cada escola.

Interpretando os principios da Lei de Bases do Sistema Educativo, que derivam directamente
da Constituicdo da Republica, nomeadamente a descentralizacdo e desconcentracdo de estruturas com
solucdes de caracter regional, local e institucional, bem como a democraticidade e participacao
envolvendo em graus variados a comunidade escolar, a comunidade envolvente, a familia, as
autarquias e outros agentes locais, a CRSE, nos Documentos Preparatérios Il (1988a), introduziu
alguns desenvolvimentos que expressam uma interpretacdo desses mesmos principios aplicados a
organizacao do sistema e a direccao e gestao das escolas.

Ao nivel do sistema educativo, apresenta em concreto uma proposta de descentralizacdo em
diversos niveis e avanca mesmo com um o6rgdo de coordenacdo a nivel local — Conselho Local de
Educacao —, que era omisso na propria Lei de Bases, mas que se insere numa légica politica de
descentralizacéo.

Ainda no ambito dos trabalhos desenvolvidos pela Comissdo Reforma do Sistema Educativo,
Licinio Lima (1988b: 162) refere as principais orientacdes em que devia basear-se os modelos de
organizacado das escolas basica e secundaria, entre os quais: envolver professores, alunos, familias,
autarquias e instituicdes locais; mobilizar a participacdo de todos os interessados no processo
educativo, como estratégia de mudanca; assegurar a participacao de todos os interessados, sobretudo
ao nivel da direccao dos estabelecimentos de ensino. Defende-se aqui a participacao das autarquias
(/denr.167) no 6rgdo de direccdo das escolas, designado Conselho de Direccdo, drgao colegial e de
decisao mais importante das escolas e que teria o poder de decidir sobre todas as questdes relevantes
a nivel pedagogico e administrativo.

Mencéo ainda para o Decreto-Lei n.° 43/89, de 3 de Fevereiro, que estabeleceu o regime
juridico da autonomia das escolas dos 2° e 3° ciclos do Ensino Basico e do Ensino Secundario. Este
diploma apelava a participacao de todos os intervenientes no processo educativo na elaboracao e
realizacdo de um projecto educativo. As autarquias aparecem aqui como entidades com as quais a
escola colabora para concretizar o principio da autonomia cultural (art.® 4°), podendo prestar apoio
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socio-educativos, nomeadamente na solucdo de problemas de transportes (art.° 20°) e participar na
realizacado de obras de beneficiacao, reparacdes e trabalhos de embelezamento (art.® 21°).

Com o Decreto-Lei n.° 172/91, de 10 de Maio, pretende-se concretizar os principios de
representatividade, democraticidade e integracdo comunitaria, que se efectivavam no conselho de area
escolar e de escola, através do processo de eleicdo, onde se encontram representados os
intervenientes na comunidade escolar, competindo a este érgao colegial as funcdes de direccdo. Desta
forma, a representacdo municipal esta situada ao mesmo nivel da representacdo dos pais, das
associacdes docentes, das instituicbes privadas de ensino e de outras organizacbes economicas,
profissionais ou culturais.

Alguns autores consideram que a participacdo autarquica prevista neste normativo assume um
caracter simplesmente consultivo, ocorrendo em 6rgdos em parceria com outros intervenientes (Pinhal,
1997: 185) que lhe retira capacidade interventiva.

Assim, o relatério do Conselho de Acompanhamento e Avaliacdo (CAA, 1996) recomendava o
alargamento da participacao dos actores no o6rgdo de direccao que deve assumir a responsabilidade e
implementacdo de processos de auto-avaliacdo do desempenho da escola, para além de definir a
politica da escola e zelar pela correcta execucao dessa politica, entre os quais estaria obrigatoriamente
o representante da respectiva Camara Municipal, que integraria o “nucleo duro” de um oérgao de
direccdo estratégica, juntamente com os representantes dos docentes, dos alunos, do pessoal nao
docente, dos pais e encarregados de educacdo (CAA, 1996: 73).

Constata-se, entdo, que, entre 1986 e 1995, foram dados passos que inicialmente pareciam
grandes, mas que se relativizaram com o tempo, esvaziando as potencialidades da participacdo dos
municipios na educacao, secundarizando o seu papel como parceiro educativo, negando os recursos

financeiros potenciadores de um maior protagonismo.

3.2.3. De 1995 a actualidade

E com os governos do Partido Socialista presididos por Antonio Guterres que se comeca a
reconhecer a importancia dos municipios enquanto instituicées publicas ao nivel da educacao. A partir
de 1995, perspectiva-se uma maior participacao das autarquias em orgaos de administracao educativa
e o reconhecimento da autonomia das escolas. O municipio deixa de ser considerado como um
contribuinte liquido da educacao escolar para ser tido como um parceiro que participa na gestao dos
interesses publicos educativos (Fernandes, 2000: 37).

O XIIl Governo Constitucional anunciou, entdo, o designado Pacto Educativo para o Futuro, que

apresentava como um dos muitos principios o de descentralizar as politicas educativas e transferir
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competéncias para os 6rgdos do poder local, apostando na dinamizacdo da constituicdo de Conselhos
Locais de Educacdo em parceria com a Associacdo Nacional de Municipios Portugueses.

A iniciativa politica do governo passa, entdo, pela solicitacdo de um estudo prévio para a
execucdo de um «programa de reforco de autonomia das escolas», realizado por Jodo Barroso, na
sequéncia do Despacho n.® 130/ME/96, de 8 de Julho. Nesse estudo (Barroso, 1997), sdo definidos
varios principios a que deveria obedecer um programa de reforco de autonomia das escolas. Nessa
abordagem, Barroso fala da necessidade de transferir para as autarquias locais competéncias — e
respectivos meios — no dominio do planeamento, financiamento e gestdo de politicas e sistemas locais
de recursos educativos, com particular destaque para a rede escolar, os equipamentos, as actividades
de complemento curricular e sécio-educativas, de formacéo profissional e de educacdo de adultos.

0 autor clarifica o conceito de territorializacdo, que

«¢ utilizado para significar uma grande diversidade de principios, dispositivos e
processos inovadores, no dominio da planificacdo, formulacdo e administracdo das
politicas educativas que, de um modo geral, vdo no sentido de valorizar a afirmacao
dos poderes periféricos, a mobilizacdo local dos actores e a contextualizacdo da
accao politica» (idenr.10).

A territorializacéo das politicas educativas ¢ um fendmeno essencialmente politico e implica um
conjunto de opcdes que tém por pano de fundo um conflito de legitimidades entre o Estado e a
Sociedade, entre o publico e o privado, entre o interesse comum e os interesses individuais, entre o
central e o local.

Ancorado nesta perspectiva, enuncia-se um conjunto de competéncias as quais as autoridades
locais se devem confinar, abrangendo os seguintes dominios: planificacdo educativa (definir
necessidades de formacdo, elaborar a carta escolar/educativa local, estabelecer programas
previsionais de investimentos); responsabilidades de investimentos e de financiamento material das
escolas, a partir de verbas do orcamento do estado; e articulacao entre a comunidade e as escolas, no
quadro da construcdo de uma “politica local de educacao”. O autor conclui que o préprio adiantamento
do processo de reforco da autonomia das escolas pode ser benéfico para uma melhor clarificacao do
processo de transferéncia de competéncias para as autarquias (/denr 13-14).

Como afirma Licinio Lima (2004: 17), numa antecipac&o a aprovacao do regime de autonomia,
administracdo e gestdo das escolas e respectivos agrupamentos, o Governo publicou, de forma
precipitada, o Despacho Normativo n.° 27/97, de 2 de Junho, assumindo que o ano lectivo de
1997/1998 seria 0 ano de preparacao e aplicacdo de um novo regime de autonomia e gestao das

escolas, designadamente em termos de reordenamento da rede escolar, através da apresentacao de
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propostas de associaces ou agrupamentos de escolas, bem como do desenvolvimento dos respectivos
projectos educativos e regulamentos internos. O Despacho referido conferia especial protagonismo as
Direccdes Regionais de Educacao e prioridade a constituicdo de agrupamentos verticais. As autarquias
sao remetidas para integrarem um Conselho Consultivo no qual devia ser salvaguardado o principio da
paridade entre docentes e nao docentes, reflectindo a especificidade da comunidade local em que a
escola se encontra inserida. Este documento simboliza o inicio da légica racionalizadora e de
reordenamento da rede escolar, incapaz de atender a objectivos politicos mais substantivos, de
caracter participativo, descentralizador e autonomico, incompativeis com a imposicao burocratica de
solucdes uniformes consideradas optimas (/dem).

A publicacdo do Regime de Autonomia, Administracdo e Gestdo dos estabelecimentos publicos
da educacao pré-escolar e dos ensinos basico e secundario — Decreto-Lei n.° 115-A/98, de 4 de Maio
- simboliza uma nova etapa na vida dos municipios ao nivel da educacao. Deixam de ser considerados
como meros apoiantes financeiros das escolas e do sistema educativo, para comecarem a ser
reconhecidos como parceiros na definicdo da politica educativa.

0 decreto refere no seu preambulo o importante papel a desempenhar pelo poder local:

«0 desenvolvimento da autonomia das escolas exige, porém, que se tenham em
consideracado as diversas dimensdes da escola quer no tocante a sua organizacao
interna e as relacoes entre os niveis central, regional e local da Administracao, quer
no assumir pelo poder local de novas competéncias com adequados meios, quer
ainda na constituicao de parcerias socioeducativas que garantam a iniciativa e a
participacao da sociedade civil.

Os municipios passam a participar no processo de ordenamento da rede educativa. O art.® 8°
define a metodologia a adoptar no processo de reordenamento da rede educativa, que confere especial
importancia a criacao de agrupamentos de escolas. A elaboracao das propostas de criacdo de
agrupamentos de escolas € competéncia dos Directores Regionais de Educacao, precedido de audicao
de varias entidades, entre as quais 0 municipio da area, que emite parecer que nao sera, no entanto,
vinculativo.

A partir de 1998, os municipios passam a ter um papel mais importante no dominio da
educacdo, o que se verifica pela criacdo dos Conselhos Locais de Educacao. O artigo segundo do
Decreto-Lei n.° 115-A/98 adianta que, com base na iniciativa do municipio, serao criadas estruturas de
participacao dos diversos agentes e parceiros sociais, com vista a articulacao da politica educativa com
outras politicas sociais, nomeadamente em matéria de apoio socio-educativo, de organizacao de
actividades de complemento curricular, de rede, horarios e transportes escolares. Os Conselhos Locais
de Educacao sao espacos privilegiados de debate, de reflexdo e de contratualizacdo de solucdes que
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favorecam a articulacao das politicas educativas locais e destas com a politica educativa a nivel
nacional.

0 normativo consagrou ainda o direito de participacdo das autarquias locais nos o6rgdos de
gestao e de administracdo das escolas e dos agrupamentos de escolas. Tal direito traduz-se, nos
termos do art.® 8° do mesmo articulado, na designacdo de representantes da autarquia local na
Assembleia de Escola. Nos termos do numero 3, do art.° 12°, a designacado dos representantes da
autarquia local na Assembleia compete a Camara Municipal, podendo esta delegar tal competéncia nas
Juntas de Freguesia. A Assembleia de Escola, recorde-se, é o 6rgdo responsavel pela definicdo das
linhas orientadoras da actividade da escola.

Considerando o disposto no numero 1, do art.° 10°, do mesmo Decreto-Lei, os representantes
da autarquia local participam na elaboracao dos instrumentos de autonomia da escola, sobretudo no
processo de aprovacdo do Projecto Educativo de Escola e de avaliacdo da sua execucéo; no processo
de aprovacao do Regulamento Interno e no processo de aprovacao do parecer sobre o Plano Anual de
Actividades, verificando da sua conformidade com o Projecto Educativo.

Fica igualmente prevista — artigos 47° e 48° - a participacdo municipal na celebracdo dos

contratos de autonomia, entendidos como

«(...) o acordo celebrado entre a escola, o Ministério da Educacdo, a
administracdo municipal e, eventualmente, outros parceiros interessados através do
qual se definem objectivos e se fixam as condicdes que viabilizam o
desenvolvimento do projecto educativo apresentado pelos 6rgaos de administracao
e gestao de uma escola ou de um agrupamento de escolas».

E necessaria uma avaliacao favoravel por parte do poder local para que os estabelecimentos de
ensino possam ascender a uma segunda fase no seu contrato de autonomia. As autarquias assinam o
contrato de autonomia, com as responsabilidades que lhe sao inerentes e avaliam o desempenho da
escola.

Em momento posterior — 2001 -, foi desenvolvido um Programa de Avaliacdo Externa do
Processo de Aplicacdo do Regime de Autonomia, Administracdo e Gestdo das Escolas e Agrupamentos
de Escolas definido pelo Decreto-Lei n.° 115A4/98, de 4 de Maio, tendo Jodo Pinhal e Sofia Viseu
(2001) coordenado o Relatorio Sectorial 6 — A intervencdo dos municipios na gestdo do sistema
educativo local: competéncias associadas ao novo regime de autonomia, administracdo e gestdo. O
estudo concluiu que os municipios estavam a corresponder ao que havia sido determinado pela lei,
fazendo-se representar nas assembleias de escola e de agrupamento, concedendo parecer favoravel a

constituicao de agrupamentos e implementando os conselhos locais de educacao. Notavam-se
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diferencas importantes entre os diferentes municipios no que respeita ao modo como estavam a
cumprir as novas competéncias. As diferencas mais notadas eram as distintas orientacdes politicas
sobre o processo de incremento dos poderes locais em matéria de educacao, bem como as diferencas
resultantes da complexidade dos sistemas educativos concelhios ou da desigual capacidade financeira
e organizacional dos municipios. Recomendava-se a necessidade de atribuir coeréncia as competéncias
e papéis dos diferentes intervenientes, numa altura em que aumentam os poderes autarquicos, em
gue a escola também ganha mais autonomia e em que se instalam os conselhos locais de educacéo.

Um dos aspectos essenciais da politica educativa posterior a 1995 foi o conceito de
territorializacdo das politicas, amplamente desenvolvido por Jodo Barroso (1997), posto em pratica
através do aumento da autonomia das escolas e das competéncias dos municipios, ao nivel da
educacdo. Para atingir aquele desiderato, foi publicada nova legislacdo relativa as competéncias e
atribuicées das autarquias locais, bem como a delimitacdo das responsabilidades quanto ao
investimento publico entre o poder local e central, substituindo a legislacdo datada de 1984.

No que respeita a intervencao autarquica em matéria de educacao, o quadro legal previsto no
Decreto-Lei n.° 115-A/98, de 4 de Maio, completa-se com o quadro mais geral das atribuicoes e
competéncias autarquicas estabelecido pela Lei n.° 159/99, de 14 de Setembro, e pela Lei n.°
169/99, de 18 de Setembro.

A Lei n.° 159/99, de 14 de Setembro, estabelece o quadro de transferéncia de atribuicdes e
competéncias para as autarquias locais e fixa regras de delimitacdo da intervencédo das administracoes
central e local, tendo acrescentado algumas novas competéncias educacionais relativamente as que
vinham da antecedente legislacdo — Decreto-Lei n.° 77/84, de 8 de Marco. Assim, o art.° 19° da Lei
n.° 159/99 define as seguintes competéncias educacionais dos 6rgdos municipais: construir,
apetrechar e manter os estabelecimentos de educacao pré-escolar e as escolas do ensino basico;
elaborar a carta escolar a integrar nos planos directores municipais; criar os conselhos locais de
educacao; assegurar os transportes escolares; assegurar a gestdo dos refeitdrios dos estabelecimentos
de educacao pré-escolar e do ensino basico; garantir o alojamento dos alunos que frequentam o ensino
basico, como alternativa ao transporte escolar, nomeadamente em residéncias, centros de alojamento
e colocacédo familiar; comparticipar no apoio as criancas da educacao pré-escolar e dos alunos do
ensino basico, no dominio da accao social escolar; apoiar o desenvolvimento de actividades
complementares de accao educativa na educacao pré-escolar € no ensino basico, participar no apoio a
educacao extra-escolar; e gerir o pessoal ndo docente de educacao pré-escolar e do 1°ciclo do ensino
basico. Sdo competéncias relacionadas com o planeamento, a gestdo de equipamentos, a realizacao
de investimentos e a organizacao de certos aspectos do sistema educativo local. Assinale-se que esta
lei ndo faz qualquer referéncia explicita a intervencao das autarquias na direccdo, administracao e
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gestdo dos estabelecimentos de educacao e ensino, o que é de estranhar, dado ter sido publicada
bastante depois do Decreto-Lei n.° 115-A/98 e sendo esta uma legislacao especificamente autarquica
(Pinhal, 2006: 102-103).

Apesar da Lei n.° 159/99 ter possibilitado um grande impulso e clarificacdo das competéncias
dos municipios a nivel educativo, ela ndo recebeu a concordancia plena da Associacdo Nacional dos
Municipios Portugueses (ANMP). No seu XII Congresso, realizado no ano 2000, em Vilamoura, o 6rgao
representativo dos municipios defendeu que determinadas competéncias deviam passar a ser ndo
universais, enquanto outras deveriam ser retiradas do seu conjunto de competéncias. A Associacdo de
Municipios sustentou, por exemplo, que o assegurar de transportes escolares para a educacao pre-
escolar e alunos deficientes deveria ser uma competéncia ndo universal, cabendo aos municipios
decidir se a asseguram e, para isso, contratualizar com a administracao central, enquanto que,
relativamente ao ensino secundario, esta competéncia devia ser exclusiva do Ministério da Educacéao.
Quanto a comparticipacdo da accao social escolar aos alunos do pré-escolar e do ensino basico, as
autarquias reclamam sé poder assegurar a referida comparticipacdo aos alunos do primeiro ciclo,
defendendo a manutencdo da comparticipacdo no fornecimento de refeicées e nos complementos de
horario, mediante o estabelecimento de um valor por sala e nao por crianca. Foi ainda reiterada a
necessidade de transformar em competéncias nao universais o alojamento de alunos do ensino basico,
0 apoio ao desenvolvimento de actividades complementares de accdo educativa e 0 apoio a educacao
extra-escolar, até que se definissem melhor os parametros de cada competéncia e os respectivos
encargos envolvidos na concretizacao destas atribuicdes (ANMP, 2000).

Outro documento normativo importante para a descentralizacdo de competéncias para o poder
local foi a Lei n.° 169/99, de 18 de Setembro, alterada pela Lei n.° 5-A/2002, de 11 de Janeiro, onde
se estabelece o quadro de competéncias e o regime juridico de funcionamento dos 6rgdos dos
municipios e das freguesias. De acordo com esta legislacao, as questdes relacionadas com a educacao
passam a ser da competéncia tanto das juntas de freguesia, como da assembleia municipal, da
camara municipal e do presidente da Camara Municipal (Lemos, 2002).

A cargo da Junta de Freguesia esta o fornecimento de material de limpeza e expediente as
escolas do primeiro ciclo e da educacdo pré-escolar, o apoio ou comparticipacao de actividades de
interesse para a freguesia a nivel social, cultural, educativo, desportivo ou outro. A Assembleia
Municipal, no dominio da educacdo, compete-lhe deliberar sobre a criacdo do Conselho Local de
Educacdo, sob proposta da Camara Municipal. J& a Camara Municipal compete apoiar ou
comparticipar a accao social escolar; as actividades complementares relativas a projectos educativos;
organizar e gerir os transportes escolares; designar os representantes do municipio no conselho local
de educacao; e gerir, conservar e reparar os equipamentos e as escolas do ensino basico e pré-escolar.
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Estas ultimas competéncias podiam, contudo, ser delegadas nas juntas de freguesia, mediante
celebracao de protocolos com a autorizacdo da Assembleia Municipal.

Neste processo, que temos vindo a acompanhar, do gradual envolvimento dos municipios na
gestdo do sistema educativo local, cabe ainda referéncia para o significado que assume neste capitulo
o conteudo do Decreto Regulamentar 12/2000, de 29 de Agosto, que tinha como objecto a
constituicao e a instalacao dos agrupamentos de escolas do ensino basico, processo em que o
municipio ¢ tido como parceiro fundamental. Como referencia, o artigo 4° do Decreto, a criacdo de um
agrupamento de escolas depende da verificacdo cumulativa de varios requisitos, tais como: o parecer
favoravel do municipio e a compatibilidade com os principios orientadores do reordenamento da rede
educativa e com a carta escolar concelhia. Também o artigo 5° esclarece que a iniciativa para a
constituicao de um agrupamento de escolas cabe a respectiva comunidade educativa, nomeadamente
ao municipio. No artigo 6°, é definido o conjunto de procedimentos para a criacdo do agrupamento de
escolas. Note-se, no entanto, que cabe, em ultima analise, ao director regional de educacao homologar
a criacao do agrupamento ou proceder a sua rejeicdo mediante despacho fundamentado. O regime de
competéncias da administracdo local e desta relativamente aos agrupamentos de escolas foi definido
no artigo 14° do Decreto Regulamentar, competindo ao municipio assegurar a construcdo, manutencao
e conservacao das instalacdes dos estabelecimentos de educacao pré-escolar e do primeiro ciclo, bem
como o fornecimento do equipamento e material didactico e a prestacdo dos apoios sécio-educativos
aos mesmos niveis. A freguesia compete fornecer o material de limpeza e de expediente aos
estabelecimentos de educacéo pré-escolar e do primeiro ciclo do ensino basico (Lemos, 2002).

Entre os pacotes legislativos autarquicos de 1984 e de 1999, verifica-se uma alteracdo
qualitativa no quadro legal em que os municipios se movem, ganhando, do ponto de vista da
consagracao legislativa, a possibilidade de intervencao em areas-chave do sistema educativo, como o
planeamento estratégico do seu desenvolvimento ou a organizacdo e funcionamento do sistema

educativo a nivel local.

3.2.4. A tendéncia para a municipalizagdo da Educacao

A descentralizacao de competéncias na administracao local e o maior envolvimento dos
municipios nas questdes educativas conheceram um grande incremento no decurso da presente
década, factos visiveis nas definicbes programaticas dos varios governos, na legislacao produzida, nos
programas contratualizados e nas praticas que muitos municipios tém desenvolvido. E, no entanto,
passivel de discussao se esta realidade é ditada por uma estratégia de recentralizacéo por parte da

administracao central, que insiste em nao ceder o munus da decisao estratégica sobre as politicas
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educativas ou se ela aponta para um efectivo protagonismo educacional dos municipios, favorecendo o
que se designa por municipalizacao da educacao.

Embora semanticamente haja um conhecimento genérico sobre a amplitude do termo,
podendo o mesmo assumir uma diversidade de significados consoante a pluralidade das analises,
consideramos pertinente contribuir para a clarificacdo de um conceito tdo considerado nos estudos
recentes sobre administracao educacional.

Pensamos que, decorrente do fendmeno de territorializacdo e no pdlo oposto a centralizacao
caracteristica do Estado Educador, emerge o conceito de municipalizacdo da educacio, que acontece
quando reconhecemos a centralidade do municipio, como organizador, promotor, dinamizador e
coordenador de uma politica educativa local, bem como de programas e servicos sociais, culturais e
educativos desenvolvidos em articulacao com instituicdes da sociedade civil e com os estabelecimentos
de ensino, que concorram para a concretizacao de um projecto educativo municipal.

Baseia-se num principio magnanimo e optimista de querer contribuir para a melhoria da
qualidade de vida e do ensino das populacdes, no pressuposto de que uma politica de confianca e
proximidade permite resolver melhor os problemas educativos especificos de cada concelho.

Constitui uma interessante agenda e um ambicioso desafio este de conferir maior poder aos
municipios em matéria educativa. No entanto, assaltam-nos fundadas reservas sobre se parte
substancial das autarquias portuguesas estdo tecnicamente preparadas e evidenciam sensibilidade
politica para assumirem tdo amplas funcdes, ao mesmo tempo que aumentam as nossas duvidas
quanto as reais intencoes que as levam & assumpcado destas novas responsabilidades. E histérica, e
mesmo actual, a desconfianca relativamente & solucdo de municipalizacdo da educacdo, ja ensaiada
noutros paises e que nao confirmou a bondade e a justica da via da descentralizacdo. Em alguns
casos, verificou-se 0 acentuar das assimetrias entre as escolas de diferentes municipios, um maior
controlo sobre as escolas em virtude de o poder se encontrar agora mais proximo, o erguer de
obstaculos a construcao da autonomia da escola, uma maior exposicao do pessoal ndo docente e dos
professores a influéncia e a pressao dos interesses locais, bem como a légicas de poder dubias e
prepotentes.

S&o varios os autores que se opdem a possibilidade da municipalizacdo da educacado. Como

refere Licinio Lima (1987: 18),

«entre uma administracdo burocratica centralizada e uma situacdo de
municipalizacdo da educacao escolar basica (extremos de um mesmo continuum),
existem variados modelos e muitas possibilidades a considerar, muitas das quais,
de resto, tém ja vindo a ser ensaiadas nos dominios da educacédo de adultos, do
associativismo, dos projectos de intervencao socioeducativa.
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Na perspectiva de Eurico Lemos Pires (1995: 434), «considera-se essencial valorizar e definir
uma participacao mais efectiva da autarquia municipal e local no desenvolvimento da educacéo basica,
evitando porém a sua municipalizacdo». Na mesma linha, Jodo Pinhal (1997: 191) ressalva: «{...) ndo
se antevendo que as camaras municipais possam ser guindadas a posicdo de governos educativos
locais (caso em que se estaria a substituir o Estado-educador pela Camara-educadora)». Comentando o
papel do municipio no ambito do movimento das cidades educadoras, Sousa Fernandes (2004: 42)
afirma: «(...) ndo imaginamos o municipio como uma reproducao a nivel local do paradigma do estado
educador com a tentacdo de hegemonizar a educacao da cidade».

Paulo Freire (1991, 1999: 52) é um dos autores que defende o principio da municipalizacéo,
sendo que o que o coloca a favor do processo é «(...) 0 que pode haver nele (e por que devemos nos
bater) de democratico, de descentralizador , de antiautoritario». Ao falar de caciquismo, da politica
clientelista e do autoritarismo, Freire destaca que nao estdao a espera da municipalizacao do sistema
educativo para existirem e «o que se imporia era um esforco de colaboracdo efectiva do governo
central (...) bem como uma politica entre municipalidades». Licinio Lima (1998d: 50) procura explicitar

esta opcao de Paulo Freire:

«A fidelidade a concepcdes politicas e a projectos de democratizacdo, enquanto
praticas da liberdade, revela-se ainda como radical, porque recorrentemente
afirmada para além dos medos de contaminacdo por ideais politicos opostos, para
além de conveniéncias partidarias, de circunstancias do debate politico, de razdes
pragmaticas, ou de riscos, efectivos ou potenciais. Por isso pode permitir-se aderir a
um ideal de municipalizacdo da educacao, seguramente um dos mais arriscados, e
de facto violentamente criticado no seio do seu proprio partido, confessando que
aquilo que nele o punha de imediato a favor do processo era o que ele continha de
democratico, de descentralizador, de antiautoritario, assim merecendo luta por ela».

Em nossa opinido, a questao de deslocar o poder no dominio da educacao para a escala local
pode ser vista com algumas reticéncias, considerando os “perigos” que a maior proximidade do poder
poderia gerar. A discriminacao, os favorecimentos, entre outros comportamentos menos éticos,
deverao ser acautelados. Dai que seja imperioso que, nesta questdo da atribuicao de novas
competéncias as autarquias no dominio da educacao, se definam, com rigor, as competéncias dos
diferentes niveis da administracdo. Embora reconhecamos a necessidade de uma maior
descentralizacdo de competéncias para os municipios em matéria de educacdo e de uma maior
participacdo autarquica nos o6rgaos de direccao e gestao das escolas, pensamos que estes
pressupostos nao devem desenvolver o principio da municipalizacao da educacdo, nem devem
estender-se a aspectos tdo polémicos como a contratacao e gestao de pessoal docente, como se tem
equacionado. Tal situacdo, a concretizar-se, pode levar o poder local a assumir uma posicao
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centralizadora sobre a escola, introduzindo logicas de politizacao do espaco escolar que reproduzem as
lutas politicas locais, favorecendo a criacdo de rede de influéncias e dependéncias caracteristicas do
espaco local que virdo a retirar aos profissionais que trabalham no ensino, ndo s6 os professores,
margens de autonomia e de independéncia, essenciais a sua acc¢ado, colocando-os a mercé de logicas
politicas e partidarias geradoras de incerteza, que anularao a sua capacidade critica de se
posicionarem sobre a sociedade, as realidades e contextos locais.

O XV Governo Constitucional, liderado por Durao Barroso e tendo David Justino como titular da
pasta da Educacdo, influenciou decisivamente o grau de participacdo dos municipios na gestdo da
educacao.

Logo no seu Programa, o Governo de maioria PSD-PP refere pretender incrementar um
projecto reformista de modernizacdo organizativa e de processos da administracdo educativa. Ao

mesmo tempo anunciava-se que

«0 governo procedera a revisao e racionalizacdo da estrutura organica, dos
servicos no respeito pelas regras de funcionamento da administracdo publica e da
autonomia das escolas. Dar-se-a corpo, de forma progressivamente mais intensa, a
subsidariedade da funcdo autarquica para com a funcdo central, através,
sobretudo, de uma politica de descentralizacado de competéncias e em nome de um
maior envolvimento das comunidades locais e das familias na vivéncia e no sucesso
do sistema educativo».

Este enunciado viria a concretizar-se com a aprovacao da nova organica do Ministério da
Educacao - Decreto-Lei n.° 208/2002, de 17 de Outubro. No seu longo preambulo, é referido que a
reforma estrutural da educacdo passa pela evolucdo de novas e efectivas atribuicées as autarquias
locais, reconhecendo que 0s municipios constituem o nucleo essencial de uma estratégia de
subsidariedade e que o modelo de descentralizacdo administrativa enforma uma dinamica de
modernizacdo do estado e de melhoria da qualidade dos servicos prestados aos cidaddos. Os
municipios sao considerados parceiros insubstituiveis no desenvolvimento da educacao, o que so6 por Si
se reclama constituir uma nova visao estrutural do sistema educativo portugués. Fazendo um
recenseamento das competéncias ja entregues aos municipios, antecipa-se que 0s municipios
desenvolverao competéncias inerentes aos conselhos municipais de educacao, um 6rgao fundamental
de institucionalizacdo da intervencdo das comunidades educativas e a elaboracdo das cartas
educativas, um instrumento essencial, de ambito municipal e intermunicipal, de ordenamento da rede
de ofertas educativas e de definicao das responsabilidades pela sua concretizacao.

E neste enquadramento legal que é publicado o Decreto-Lei n.° 7/2003, de 15 de Janeiro,

mais tarde alterado pela Lei n.° 41/2003, de 22 de Agosto, que regulamenta os Conselhos Municipais
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de Educacao e aprova o processo de elaboracado da Carta Educativa, legislacdo que, considerando os
objectivos e a natureza da nossa dissertacao, merecera da nossa parte particular atencéo.

Seguindo os principios teoricos ja desenvolvidos no Programa de Governo e na Lei Orgéanica
atras analisada, o novo normativo pretende suprir algumas lacunas criadas pela Lei n.° 159/99, de 14
de Setembro, relativamente a regulamentacdo dos conselhos municipais de educacdo e a elaboracéo
da Carta Educativa. Importa analisar, com algum detalhe, a importancia destes instrumentos no

contexto mais geral das politicas educativas.

a) O Conselho Municipal de Educacao

A ideia da criacao de conselhos locais de educacao foi mencionada pela primeira vez em 1988,
através do Grupo de Trabalho constituido por Jodo Formosinho, Antdnio Sousa Fernandes e Licinio
Lima, no ambito da Comissdo de Reforma do Sistema Educativo. Num estudo intitulado “Principios
Gerais da Direccao e Gestdo das Escolas”, evidenciava-se o facto da descentralizacdo proposta pela Lei
de Bases do Sistema Educativo ndo se ter concretizado até ao nivel local, principalmente a nivel
municipal. Esta proposta inicial de estrutura de coordenacdo dos recursos existentes a nivel local,
possiveis de serem utilizados no sistema educativo, foi denominada Conselho Local do Ensino Basico.

Segundo o estudo da Comissao de Reforma, esta instancia seria uma rede inter-institucional,
congregando entidades locais com importancia no ambito educativo, mas também entidades nacionais,
as quais funcionariam como fornecedoras de informacao, financiamento ou outros recursos. Nesta
estrutura, a autarquia deveria desempenhar o papel de dinamizadora de iniciativas locais, por ser um
dos membros que melhor deveria conhecer a realidade local, em todos os seus aspectos, reforcando,
desta forma, o préprio poder local.

O “Conselho Local do Ensino Basico” teria funcdes de consulta, apoio, dinamizacdo e
coordenacao educativa a nivel municipal. Estaria ainda encarregue de reflectir sobre a organizacdo da
rede e agrupamento de escolas, adopcao de componentes curriculares de ambito local, integracao da
escola na comunidade ou promocao do sucesso educativo. Na sua composicao entrariam os
representantes dos servicos regionais de educacao, autarquias, escolas, pais, servicos de saude e
seguranca social, sindicatos, associacdes culturais, cientificas e econdmicas. Esta proposta foi
aprofundada e apresentada pela Comissdo de Reforma do Sistema Educativo sob a forma de “projecto
de diploma” na Proposta Global de Reforma — Relatdrio Final, em 1988, ja com a designacdo de
Conselho Local de Educacao.

Este orgao seria uma estrutura municipal, podendo ser criada pelas escolas e centros de

educacao pré-escolar, pelas autarquias ou Direccdes Regionais de Educacao, sendo um «(...) érgao de
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consulta, apoio técnico e coordenacdo das actividades educativas de um municipio» (CRSE, 1988:
623). Seria composto por: um representante da direccao regional de educacao, indicado pelo director
regional; dois ou trés representantes da autarquia local, indicados pela Céamara Municipal;
representantes de todos os niveis escolares existentes, desde o pré-escolar até ao secundario, sendo
eleitos pelos presidentes do conselho de direccao das escolas; representante da educacao de adultos,
formacao profissional, ensino especial, ou outros servicos educativos que pudessem existir no
concelho; representantes das associacdes de pais e estudantes do ensino secundario e ainda um a trés
representantes das associacdes mais significativas do concelho, como sejam associacdes culturais,

recreativas ou econdmicas. O Conselho Local de Educacéo teria como atribuicdes gerais:

«a) emitir pareceres sobre a rede escolar e rede de transportes; b) propor as
escolas a introducdo de componentes curriculares de ambito local; c) fazer
propostas de actividade de ocupacdo de tempos livres; d) fazer propostas
orientadas para a promocdo do sucesso educativo dos alunos; e) apoiar e promover
iniciativas de caracter educativo e cultural que tenham como alvo a populacéao do
municipio ou de conjuntos de comunidades educativas; f) apoiar planos de
actividades que lhe sejam propostos pelas escolas e centros de educacao pré-
escolar, mobilizando para eles recursos de acordo com as prioridades que forem
estabelecidas com a apreciacao da qualidade dos referidos planos; g) promover a
coordenacdo entre escolas do mesmo nivel e de diferentes niveis de educacéo e
ensino, de modo a potenciar a accdo educativa; h) promover a articulacéo
harmoénica entre os diversos niveis de educacdo e ensino; i) promover a
coordenacao das actividades da escola e centros de educacao pré-escolar com as
de servicos e associacdes no ambito das actividades educativas; j) apoiar e
promover iniciativas tendentes a formacao de pais, autarcas, professores, pessoal
nao docente e outros agentes educativos» (CRSE, 1988: 625-626).

Era, como se v& um orgao com competéncias alargadas, de composicdo ampla e
representativa, com funcdes predominantemente relacionadas com a coordenacao dos diferentes niveis
de ensino.

Nao tendo vingado imediatamente, nem por isso a ideia deixou de iniciar o seu caminho, tendo
a evolucao da politica educativa confirmado a generalizacdo da ideia. O artigo 2° do Decreto-Lei n.°
115-A/98, de 4 de Maio, refere que, com base na iniciativa do municipio, serao criadas estruturas de
participacao dos diversos agentes e parceiros sociais, com vista a articulacéo da politica educativa com
outras politicas sociais, nomeadamente em matéria de apoio socio-educativo, de organizacao de
actividades de complemento curricular, de rede, horarios e transportes escolares. Os Conselhos Locais
de Educacao eram considerados espacos privilegiados de debate, de reflexao e de contratualizacao de
solucdes que favorecam a articulacao das politicas educativas locais e destas com a politica educativa

a nivel nacional. Note-se, contudo, que este decreto-lei ndo obrigava as autarquias a criar o Conselho
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Local de Educacao, revelando as autarquias que o fizeram um impulso criador e renovador de
projectos e de estruturas educativas.

Em Marco de 1999, foi celebrado um protocolo entre o Ministério da Educacdo e a Associacéo
Nacional de Municipios Portugueses para a criacdo do Conselho Local de Educacao. Neste protocolo,
era exemplificada a constituicdo, composicdo e areas da sua intervencdo. Competiria ao municipio
definir a composicdo do Conselho, devendo ser salvaguardada a participacdo de representantes das
autarquias locais, dos servicos e organismos de educacdo, saude, seguranca social, formacdo e
emprego, dos estabelecimentos de educacao e ensino publicos e privados, de associacbes de pais e de
entidades empresariais, culturais e recreativas. O Conselho Local de Educacao era uma instancia
consultiva, desenvolvendo a sua accado através da emissao de pareceres e de recomendacdes e da
formulacao de propostas que devia encaminhar para as entidades e servicos competentes a nivel local,
regional e central.

Esta medida viria a ser confirmada pela publicacdo da Lei n.° 159/99, de 14 de Setembro
(transferéncia de atribuicbes e competéncias para as autarquias locais), pela qual se considera a
criacdo de conselhos locais de educacdo como uma competéncia dos 6rgdos municipais (art.° 19°, n.°
2, alinea b).

Mas sé com o Decreto-Lei n.° 7/2003, de 15 de Janeiro, é que se verificaria a regulamentacéo
do Conselho Local de Educacao. O art.° 2°, n.° 1, comeca por alterar-lhe a designacao para Conselho
Municipal de Educacéo. Este 6rgao passa a ser considerado como uma instancia de coordenacao e
consulta, tendo por objectivo promover, a nivel municipal, a coordenacdo da politica educativa,
articulando a intervencao, no ambito do sistema educativo, dos agentes educativos e dos parceiros
sociais interessados, analisando e acompanhando o funcionamento do referido sistema e propondo as
accoes consideradas adequadas a promocdo de maiores padrdes de eficiéncia e eficacia do mesmo
(art.° 3°). No que respeita a competéncias, o art.° 4° do diploma refere que «compete ao conselho
municipal de educacdo deliberar, em especial sobre as seguintes matérias: a) Coordenacao do sistema
educativo e articulacao da politica educativa com outras politicas sociais, em particular nas areas da
salde, da accdo social e da formacao e emprego; b) Acompanhamento do processo de elaboracéo e
de actualizacdo da carta educativa, a qual deve resultar da estreita colaboracdo entre os drgaos
municipais, com vista a assegurar a salvaguarda das necessidades de oferta educativa do concelho,
garantir o adequado ordenamento da rede educativa nacional e municipal; c)Participacdo na
negociacdo e execucdo dos contratos de autonomia; d) Apreciacdo dos projectos educativos a
desenvolver no municipio; e) Adequacao das diferentes modalidades de accdo social escolar as
necessidades locais, em particular no que se refere aos apoios socio-educativos, a rede de transportes
escolares e a alimentacao; f) Medidas de desenvolvimento educativo, no ambito de apoio a criancas e
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jovens com necessidades educativas especiais, da organizacdo de actividades de complemento
curricular, da qualificacao escolar e profissional dos jovens e da promocao de ofertas de formacao ao
longo da vida, do desenvolvimento do desporto escolar, bem como do apoio a iniciativas relevantes de
caracter cultural, artistico, desportivo, de preservacdo do ambiente e de educacao para a cidadania; g)
Programas e accdes de prevencdo e seguranca dos espacos escolares e seus acessos; h) Intervencdes
de qualificacéo e requalificacdo do parque escolar. Compete ainda ao Conselho Municipal de Educacao
analisar o funcionamento dos estabelecimentos de educacdo pré-escolar e de ensino, em particular no
que respeita as caracteristicas e adequacao das instalacdes, ao desempenho do pessoal docente e nao
docente e a assiduidade e sucesso escolar das criancas e alunos, reflectir sobre as causas das
situacdes analisadas e propor as accdes adequadas a promocdo da eficiéncia e eficacia do sistema
educativo. Integram o Conselho Municipal de Educacéo (art.° 5°) o presidente da cadmara municipal,
que preside; o presidente da assembleia municipal; o vereador responsavel pela educacao, que
assegura a substituicdo do presidente, nas suas auséncias e impedimentos; o director regional de
educacao com competéncias na area do municipio ou quem este designar em sua substituicdo. Fazem
também parte do referido conselho representantes das seguintes entidades, desde que as estruturas
representadas existam no municipio, nomeadamente: um representante das instituicdes de ensino
superior publico; um representante das instituicbes de ensino superior privado; um representante do
pessoal docente do ensino secundario publico;, um representante do ensino basico publico; um
representante do pessoal docente da educacdo pré-escolar publica; um representante dos
estabelecimentos de educacdo e ensino basico e secundario privados; dois representantes das
associacoes de pais e encarregados de educacao; um representante das associacdes de estudantes;
um representante das instituicbes particulares de solidariedade social que desenvolvam actividade na
area da educacao; um representante dos servicos publicos de saude; um representante dos servicos
de seguranca social; um representante dos servicos de emprego e formacdo profissional; um
representante dos servicos publicos na area da juventude e do desporto; um representante das forcas
de seguranca. O Conselho Municipal de Educacao ¢ nomeado pela Assembleia Municipal por proposta
da Camara Municipal, cabendo a esta o apoio logistico e administrativo necessario ao funcionamento
deste o6rgao.

A regulamentacdo do Conselho Municipal de Educacdo conheceu uma critica generalizada da
parte das entidades representativas dos professores, quer mesmo de autarcas.

A Federacdo Nacional de Professores (FenProf) criticou o facto do Conselho Municipal de
Educacao ter como competéncia a analise do funcionamento dos estabelecimentos de ensino e o
desempenho dos docentes, considerando esta competéncia «(...) uma clara ingeréncia em matérias da
exclusiva responsabilidade das escolas. A avaliacdao do desempenho do pessoal docente sé pode ser

100



CAPITULO Il - Participacéo e Autonomia dos Municipios na Educacéo

competéncia de quem vive o quotidiano das escolas» (FenProf, 2003). Defendia também que a
avaliacdo das instituicdes escolares deveria ser realizada pela Inspeccdo-Geral de Educacao e nao pelo
Conselho Municipal de Educacdo. Reconhecendo que o decreto pode conduzir a uma situacdo de
«municipalizacdo da educacdo», critica-se a fraca representatividade dos professores naquele o6rgao.
Alias, a propria forma de designacao de representante de docentes era susceptivel de polémica, devido
a indefinicdo, do seu processo de escolha na letra do decreto. Considerava-se, da mesma forma, que o
ensino ao nivel do 1° CEB nao estava devidamente representado, tal como os interesses econémicos
da regido. Estas criticas levavam a Federacdo Nacional dos Professores a defender a organica dos
Conselhos Locais de Educacao, tal como haviam sido propostos em 1988 pela Comissdo de Reforma,
e a rejeitar liminarmente o modelo preconizado pelo Conselho Municipal de Educacéo, considerando-o
uma imposicdo do Governo.

As criticas a esta legislacdo partiram também de autarcas que consideram a excessiva
institucionalizacdo da estrutura e reduzida representatividade do local e uma excessiva carga técnico-
burocratica, bem como a execucdo de algumas competéncias, como a avaliacdo dos professores.

A Lein.° 41/2003, de 22 de Agosto, viria a proceder a algumas alteracdes, nomeadamente no
que respeita a composicao do Conselho Municipal de Educacao. O director regional de educacdo deixa
de integrar esta estrutura, que passa a integrar um presidente de junta de freguesia eleito em
assembleia municipal e representando as freguesias do concelho. Define-se, igualmente, a forma de
seleccao dos representantes dos docentes da educacao pré-escolar, basico, e secundario publicos,
sendo estes eleitos pelos docentes do respectivo grau de ensino, evitando, desta forma, a indicacéo e
nomeacao dos docentes pelos servicos da administracao central.

Procedendo a um estudo comparativo entre o projecto de diploma do Conselho Local de
Educacao, datado de 1988, e o Decreto-Lei n.° 7/2003, de 15 de Janeiro, mesmo com as alteracdes
introduzidas pela Lei n.° 41/2003, de 22 de Agosto, é possivel recensear algumas diferencas
significativas que vao muito além do aspecto morfoldgico da mudanca de designacdo. O Conselho
Local de Educacao, apesar de ser criado em cada municipio, podia ter um ambito interconcelhio,
através da loégica de associacao de municipios, o que fazia inteiro sentido em concelhos de baixa
densidade, como aquele onde suportamos o nosso estudo de caso. Ja o Conselho Municipal de
Educacao esta apenas confinado ao espaco delimitado geograficamente pelo municipio.

Outra diferenca assinalavel verifica-se ao nivel da composicao. O Conselho Local de Educacéo
incluia representantes dos variados servicos educativos existentes no concelho, nao limitando os
representantes do sector educativo apenas aos docentes da educacao pré-escolar, basico e secundario
e superior publicos e privados, como acontece no Concelho Municipal de Educacao, deixando de parte
representantes da educacao de adultos, da educacao especial e dos servicos de orientacao escolar e
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vocacional, ou outros servicos educativos, tal como previa o projecto da Comissdo de Reforma, em
1988.

Parece-nos, da mesma forma, que a proposta do Conselho Local de Educacdo transportava
consigo uma visdo mais alargada do papel da autarquia na educacao, reflectindo-se essa visdo nas
suas competéncias que abarcavam atribuicdes mais burocraticas, como a emissao de pareceres
relativamente a rede escolar e a rede de transportes e competéncias mais interventivas e
dinamizadoras do tecido educativo local, como propor a introducdo de componentes curriculares de
ambito local, sendo esta uma forma de valorizar o local através das suas especificidades e saberes
enddégenos, procurando uma aproximacao do sistema educativo ao tecido sécio-cultural do local,
valorizando, assim, os saberes intrinsecos a cada territdrio. Uma outra competéncia que conferia maior
capacidade de accédo ao Conselho Local de Educacdo era a realizacdo de propostas para a promocao
do sucesso educativo dos seus alunos, bem como o apoio e promocao de actividades de ambito
educativo e cultural, que tinham na populacdo do concelho o principal destinatario. Esta accao
dinamizadora nao se vislumbra no Conselho Municipal de Educacdo, que exibe um papel mais técnico-
burocratico, cujo exemplo mais flagrante ¢ a elaboracdo e a actualizacdo da Carta Educativa e a
participacdo na negociacdo e execucdo dos contratos de autonomia, a adequacao das formas de accdo
social escolar as necessidades locais, intervencdes de qualificacado e requalificacdo do parque escolar.
Este pendor burocratico ganha relevo quando se fala em analisar o funcionamento dos
estabelecimentos de educacao pré-escolar e de ensino, nos aspectos do desempenho do pessoal
docente e nao docente e a assiduidade e sucesso escolar das criancas e alunos.

Dai que muitos autores entendam a regulamentacdo dos Conselhos Municipais de Educacdo,
como «uma oportunidade perdida» (Pinhal, 2004: 1), um retrocesso em termos da participacéo
contextualizada e de vinculacdo de decisdes, tendo em conta o anterior modelo de Conselho Local de
Educacao (Ribeiro, 2005: 247) e quem vaticine um desfecho menos feliz para estes 6rgaos. Outros
autores integram os Conselhos Municipais numa politica de desconcentracdo administrativa que, ao
mesmo tempo que aproxima 0s servicos das populacdes, garante um controlo mais remoto das
politicas definidas a nivel central (Formosinho e Machado, 2004: 27), havendo ainda quem o enquadre

numa medida politica de descentralizaco e territorializacao (Cruz, 2007: 67-76).

b) A Carta Educativa

0 artigo 10° do Decreto-Lei n.° 7/2003, de 15 de Janeiro, define
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«A carta educativa é, a nivel municipal, o instrumento de planeamento e
ordenamento prospectivo de edificios e equipamentos educativos a localizar no
concelho, de acordo com as ofertas de educacdo e formacdo que seja necessario
satisfazer, tendo em vista a melhor utilizacdo dos recursos educativos, no quadro
do desenvolvimento demografico e sécio-econdmico de cada municipio».

Na perspectiva da administracao educativa, mais concretamente do Gabinete de Informacéao de
Avaliacdo do Sistema Educativo (GIASE) criado pela lei organica do Ministério da Educacdo — Decreto-
Lei n.° 208/2002, de 17 de Outubro, art.® 19° - a Carta Educativa é fundamentalmente um
instrumento de planeamento. E uma metodologia de intervencdo no planeamento e ordenamento da
rede educativa, inserida no contexto mais abrangente do ordenamento territorial. Mas como refere Edio
Martins (2005: 149), também é um documento técnico-politico e um poderoso instrumento de acesso
a recursos financeiros. Serve de suporte a decisdo politica, orientando a expansao do sistema educativo
de um determinado territério, em funcdo do seu desenvolvimento econdmico e sociocultural, orientado
as decisoes relativamente ao investimento em novos empreendimentos ou no encerramento de escolas
e as opcoes pela reconversao e adaptacao do parque escolar.

No artigo 11° do mesmo decreto apresentam-se os objectivos da Carta Educativa,
designadamente: adequar a rede de estabelecimentos a procura efectiva das ofertas educativas
disponiveis; valorizar o papel das comunidades educativas e os projectos educativos das escolas;
promover o desenvolvimento do processo de agrupamento de escolas e garantir a coeréncia da rede
educativa com a politica urbana do municipio.

Como esclarece o artigo 19°, a elaboracdo da Carta Educativa é da competéncia da Camara
Municipal, sendo aprovada pela Assembleia Municipal, apés discussdo e parecer do Conselho
Municipal de Educacdo. O documento integra o plano director municipal respectivo, estando, nestes
termos, sujeita a ratificacdo governamental, mediante parecer prévio vinculativo do Ministério da
Educacao, que se prevé venha a prestar apoio técnico necessario e a suportar os custos em partes
iguais com as camaras municipais.

O decreto prevé ainda que o documento seja obrigatoriamente reavaliado de cinco em cinco
anos e estao sujeitas a monitorizacao, processo que permite acompanhar e controlar o processo de
intervencao e identificar eventuais desvios face ao inicialmente previsto.

Em Dezembro de 2004, o Ministério da Educacao celebrou um protocolo com a Associacéo
Nacional de Municipios, no ambito do Decreto-Lei n.° 7/2003, de 15 de Janeiro, com vista a
elaboracao das Cartas Educativas, procurando, por essa via, intensificar e agilizar o processo dessa
elaboracdo (ANMP, 2004). O referido protocolo estabeleceu os termos da requalificacdo do primeiro

ciclo e aprofunda a descentralizacdao administrativa ao nivel da educacao. De acordo com este
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protocolo, a Carta Educativa seguird o modelo padrdo aprovado e sera elaborada por um grupo de
trabalho composto por um representante da camara municipal, um representante do GIASE e um
representante da direccao regional de educacao. Neste protocolo é salvaguardada a hipdtese de alguns
municipios ndo conseguirem adoptar a metodologia defendida no protocolo, sendo necessario utilizar
servicos externos a autarquia. Com este protocolo uniformiza-se, em todos os municipios, a criacdo da
Carta Educativa, deixando esta de conter as especificidades do concelho em causa. As Cartas
Educativas, criadas a partir de Dezembro de 2004, seguirdo assim o modelo proposto pela Associacdo
de Municipios, devidamente acompanhado pela respectiva direccéo regional de educacao. Mais uma
vez se manifesta a tendéncia para a conformidade, para a recentralizacdo do poder de deciséo na
administracao educativa, que controla remotamente o exercicio de competéncias pela administracdo
municipal, que se vé irremediavelmente afastado do promissor papel que julgava deter na concepcao
do sistema educativo local.

Em Marco de 2005, iniciou funcdes o XVII Governo Constitucional, presidido por José Sécrates,
tendo, como Ministra da Educacao, Maria de Lurdes Rodrigues. O governo socialista pretendia abrir um
Ciclo de Novas Politicas Sociais, em que a educacdo era encarada como essencial, vendo nos
municipios um parceiro fundamental para a concretizacdo das politicas.

O Programa do Governo era muito claro quanto as areas em que seria pedida a intervencéo
dos municipios. Desde logo, na consolidacdo da dinamica dos agrupamentos de escolas e da
racionalizacdo das redes de pré-escolar e de escolas do ensino basico, em estreita colaboracéo com as
autarquias. Também na implementacdo do programa “Escola a tempo inteiro”, que pretendia
responder as necessidades das familias oferecendo actividades de complemento educativo, ocupacao
de tempos livres e apoio social e que se dizia s6 ser realizavel pela colaboracao e partilha de
responsabilidades entre o Ministério e as autarquias. As autarquias seriam chamadas a exercer novas
competéncias, designadamente no que respeita ao planeamento educativo e a gestdo dos recursos
fisicos e humanos nao docentes. Em termos de participacdo nos orgdos de direccdo, defende-se um
quadro comum a todas as escolas e agrupamentos - colegialidade na direccao estratégica,
participacdo da comunidade local, gestao executiva a cargo de profissionais da educacéao.

No XVII Congresso da Associacdo Nacional de Municipios Portugueses, realizado a 15 e 16 de
Junho de 2007, em Ponta Delgada, os municipios, reclamando-se como profundos conhecedores nas
realidades locais, assumiam a educacao como uma prioridade politica, dizendo-se disponiveis para
assumir novas competéncias em matéria de educacao pré-escolar relativamente a implementacao da
componente de apoio a familia; promocao de actividades de enriquecimento curricular no 1°CEB-AEC;

transportes escolares relativos ao 3°CEB e as criancas deslocadas do 1°CEB, em consequéncia do
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encerramento de escolas; parque escolar dos 2° e 3°CEB, refeitorios e residéncias para estudantes; e
gestao do pessoal nao docente até ao nono ano.

Nesta sequéncia e abrindo uma nova geracao de politicas locais e sociais de proximidade as
populacdes, o Governo anunciava que iria proceder a uma efectiva descentralizacdo de competéncias
para 0s municipios em matéria de educacao, como resultado de um consenso negocial com a
Associacdo Nacional de Municipios, a partir do ano lectivo de 2008/2009, nas areas atras referidas,
processo que se encontra em curso.

Quanto a participacdo nos orgdos de gestdo das escolas, o regime de autonomia,
administracao e gestao dos estabelecimentos publicos da educacéo pré-escolar e dos ensinos basico e
secundario — Decreto-Lei n.° 75/2008, de 22 de Abril - remete a participacao autarquica para um
orgdo designado Conselho Geral, orgdo colegial de direccdo a quem cabe a aprovacdo das regras
fundamentais de funcionamento da escola, as decisdes estratégicas e de planeamento, o
acompanhamento da sua concretizacao e eleger e destituir o director, que lhe tem que prestar contas.

A dimensao da participacao do municipio nos érgaos de direccao e gestdo das escolas suscita-
nos uma reflexdo particular. Na sua nota preambular, o Decreto-Lei n.° 75/2008, de 22 de Abril, refere
o desejo de promover o reforco de participacao das familias e comunidades na direccdo estratégica dos
estabelecimentos de ensino. No entanto, a férmula prevista para a participacdo das autarquias locais
na gestao e administracao das escolas segue o mesmo enquadramento previsto noutros modelos de
gestdo anteriormente experimentados, tais como os inspirados pelo Decreto-Lei n.° 172/91, de 10
Maio, e Decreto-Lei n.° 115-A/98, de 4 de Maio, o que vem confirmar o pensamento de varios
investigadores portugueses no dominio da Administracao Educacional que a caracterizam como uma
“referéncia semantica” ou mesmo “retdrica discursiva”.

Tal como prevista no novo enquadramento legal, a participacdo do municipio no o6rgao de
administracdo da escola s6 se pode justificar no quadro de uma administracdo centralizada e no
adiamento de uma efectiva descentralizacdo municipal. Se tal se verificasse, a autarquia municipal
deveria assumir plenamente o seu papel de tutela nos dominios das suas competéncias plasmadas,
por exemplo, na Lei n.° 159/99, de 14 de Setembro, e no Decreto-Lei n.° 7/2003, de 15 de Janeiro,
mas também de controlo externo, através de orgdos proprios, como o Conselho Municipal de
Educacao, nao fazendo sentido integrar um o6rgao interno de administracao da escola.

A modalidade criada para enquadrar a representacao das autarquias locais no Conselho Geral
pode vir a constituir-se como fonte de ambiguidades e resisténcias quanto a um eficaz envolvimento
dos municipios na administracéo da educacéo. E que o espirito que preside a constituicio do Conselho
Geral pressupde a valorizacdo da participacdo da sociedade civil (pais e encarregados de educacdo e
instituicdes locais) na gestdo local da educacdo, num quadro de fomento do controlo social da
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educacao e de prestacao de contas por parte das autoridades publicas responsaveis pela prestacao do
servico. Tal como prevé o Decreto-Lei n.° 75/2008, de 22 de Abril, ao municipio fica reservado um
estatuto semelhante ao de qualquer outra entidade da sociedade civil, obscurecendo o seu papel como
entidade publica envolvida na provisao do servico de educacao, num momento em que se desenvolve
um processo politico de crescente envolvimento autarquico na administracdo da educacao, por via de
uma conflituante transferéncia de competéncias da administracao central para os municipios.

Com efeito, o envolvimento das autarquias locais na provisdo local da educacdo deve
concretizar-se por via da descentralizacdo de competéncias e a relacdo Escola/Autarquia pautar-se pela
representacdo das estruturas de gestdo das escolas no Conselho Municipal de Educacédo, com um
ambito de accdo e competéncias mais alargado, visando a consecucdo de um Projecto Educativo
Concelhio.

Ainda assim, entendemos que a Camara Municipal devera estar representada no Conselho
Geral por membros que detenham efectivo poder de intervencao e decisao, tal como o vereador do
pelouro da Educacao e por pessoal técnico responsavel pela execucao de matérias e assuntos
relacionados com a educacao, para que se consiga contribuir para uma relacao mais proxima entre a
autarquia e a escola e para o cumprimento das metas e objectivos do seu Projecto Educativo.

Consideramos ainda que, em conformidade com a relevancia e o contributo do municipio em
matéria de provisdo da educacdo, bem como as competéncias que detém de presidéncia do Conselho
Municipal de Educacéao, e aproveitando a possibilidade criada pelo novo Decreto-Lei, nomeadamente
na alinea a) do art.° 13°, a camara municipal deveria presidir ao Conselho Geral, seguindo mesmo
uma recomendacao da Associacao de Municipios neste sentido, ao mesmo tempo que a relacao da
escola com a respectiva camara se deveria canalizar pela via da representacao através do presidente

do Conselho Geral no Conselho Municipal de Educacao.
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CAPITULO Il
A INTERVENCAO DOS MUNICIPIOS NA EDUCACAO A LUZ DOS MODELOS BUROCRATICO E POLITICO

1. Os modelos de analise organizacional

A opcdo por um determinado modelo organizacional é essencial para o desenvolvimento do
processo de investigacao, pois permite articular os seus diversos momentos, ja que a teoria ou modelo
tedrico é o ponto de partida da investigacdo, ao definir o objecto de analise, conferindo-lhe orientacdo e
significado, construindo as suas potencialidades explicativas e estabelecendo os seus limites. Tal como
afirma Licinio Lima (1998: 65): «Interessa-nos considerar modelos teoricos para o estudo da escola
como organizacao, possibilitando a sua descricao enquanto tal mas, sobretudo, permitindo a sua
compreensao e explicacao».

E 0 mesmo autor quem melhor nos elucida relativamente ao significado de Modelos, referindo
que sdo «(...) corpos teoricos e conceptuais, abordagens, ou “lentes”, que nos permitem realizar
leituras e ensaios interpretativos das realidades organizacionais» (Lima, 2001: 98).

Também Manuel Sarmento (2000: 103) nos informa que

«Modelos, ou os seus correspondentes metdforas ou imagens (...), sdo aqui
entendidos como formulacdes tedricas das organizacdes escolares, através das
quais elas sdo como objectos tedricos com caracteristicas préprias. Os modelos séo
corpos agregados de conceitos, de problematicas e de métodos que permitem
apresentar determinadas caracteristicas dos objectos reais “escolas”,
subestimando outrass.

Como reconhece Baldridge (1971: 19), devemos entender por modelo «(...) uma estrutura
tedrica para analise, um conjunto de questdes heuristicas que nos podem ajudar no estudo de um
particular fenomeno, chamando a atencao para algumas das suas mais importantes caracteristicas».

E vasta a pléiade de modelos, imagens, metaforas e abordagens a que o investigador que
estuda a escola como organizacao pode recorrer para melhor concretizar os objectivos da investigacao.
Varios autores tentaram organizar diversas tipologias, procurando “arrumar” os diferentes modelos
organizacionais aplicaveis ao estudo das organizacdes educativas.

Firestone e Harriot (1984) apresentam trés imagens ou perspectivas de analise das
organizacdes educativas: “The Rational-Bureaucratic Image”, “The Loose Coupling Image” e “The
Political-Systems Image”.
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Ellstrom (1983), tomando como referéncia os critérios de distincao, os diferentes niveis de
consenso e de clareza relativamente aos objectivos e ao grau de ambiguidade das tecnologias e dos
processos organizacionais, propde uma tipologia com base em quatro modelos, que designou como as
“quatro faces das organizacdes educacionais”, nomeadamente: “The rational, the political, the social
system, and the anarchistic model”.

Ja Tyler (1991), ao caracterizar a escola como uma organizacdo complexa, destaca trés
modelos: “The Bureaucratic model”, “The contingency model” e “The loosely compled system”.

Tony Bush (1986) aponta seis modelos: “formal”, “collegial”, political”, “subjective”,
“ambiguity” e “cultural”. Estes modelos apresentam-se como um grande guarda-chuva conceptual
onde é possivel encontrar varias abordagens.

Para além destes autores, alguns investigadores portugueses tém apresentado propostas de
modelos tedricos para o estudo da escola como organizacao.

Jorge Adelino Costa (1996) adianta varias “imagens organizacionais da escola”, das quais
destacamos: “A Escola como Empresa”, “A Escola como Burocracia”, “A Escola como Democracia”,
“A Escola como Arena Politica”, “A Escola como Anarquia” e “A Escola como Cultura”.

Carlos V. Estévao (1998) adopta para o estudo da escola como organizacdo uma construcdo
tedrica que designa como poliptico, sujeito a uma pluralidade de focalizacdes tedricas que espelham
uma heterogeneidade de angulos que retiram a hegemonia de um sé modelo, beneficiando a analise
organizacional de um dlidlogo entre modelos.

Guilherme Silva (2006) refere que a visdo que cada observador obtém do terreno tende a ser
sobredeterminada pelo ponto de onde faz a observacao, isto &, pela abordagem (ou abordagens) que
estruturam a sua percepcao, destacando a abordagem legal-burocratica, a abordagem empresarialista
e a abordagem sociopolitica. Neste estudo, identificamo-nos com a primeira abordagem que se
enguadra nos modelos organizacionais normativistas/pragmaticos, e com a terceira abordagem, que
corresponde aos modelos organizacionais analiticos e interpretativos de que fala Licinio Lima (1998).

Partindo de uma tipologia em boa parte influenciada por Per-Erik Ellstrom, Licinio Lima
apresenta o que define como o “modo de funcionamento diptico da escola como organizacao”,
segundo o qual os varios modelos organizacionais aplicados a escola, bem como todas as imagens ou
metaforas que lhes estdo associadas, ocorrem numa das duas faces do chamado “diptico”, mais ou
menos proximo do polo do “modelo racional burocratico” ou do poélo do “modelo anarquico” (Lima,
1998: 163). O “diptico” € aqui entendido no sentido em que é dobrado em dois a partir de um eixo
constituido pelo plano de accao e, por referéncia, ao plano das orientacdes para a accao, ora exibindo
mais um lado ou face - a burocratica-racional ou de sistema social -, ou a face metaforicamente
designada como anarquica, ou ainda aquelas mais associadas aos modelos politicos (arena politica),
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ou culturais e subjectivos, ora ainda apresentando simultaneamente as duas faces em grau variado de
abertura ou de fechamento (Lima, 2001: 47-48).

Revisitando os conceitos leccionados nas sessdes da disciplina de Sociologia das Organizacoes,
0 investigador deve definir o seu campo de accdo, as suas opcdes tedricas, os contornos da
investigacdo, revelando, nesse momento, com que “escolas” se identifica e a linha que pretende
prosseguir.

Considerando a problematica da investigacdo e os objectivos que nos norteiam, optaremos
pelo Modelo Racional-Burocratico e pelo Modelo Politico para fundamentar a nossa analise teorica,
através dos quais procuraremos compreender o grau de cumprimento e a imposicdo de regras e
normas formais e legais, as motivacoes, as logicas de accao, os interesses e conflitos, as relacdes de
poder e de negociacao, promovidas pelos actores e desenvolvidas pelas instituicoes e instancias de
poder, no processo de elaboracéo e discussao da Carta Educativa. Ao mesmo tempo, pensamos que
serdo estas “lentes” que melhor nos ajudardo a perceber se, ao nivel local, se evidencia e afirma a
logica centralizadora da administracao educativa, em contraciclo com o discurso normativo e legal,
esvaziando de conteudo a necessidade e o desejo de uma maior participacao e autonomia dos

municipios na definicdo das politicas ao nivel local.

2. 0 modelo burocratico racional

Tomando como referéncia os modelos formais, o modelo racional-burocratico, numa
perspectiva analitica, encerra dimensdes que possibilitam a compreensado e interpretacao de alguns
aspectos relacionados com o funcionamento das organizacdes, na medida em que confere importancia
a estrutura formal e abstracta e destaca as questdes da racionalidade e da dominacdo, tal como
assinala Carlos Estévao (1998: 177): «O modelo burocratico, enquanto modelo analitico, apresenta
dimensdes que possibilitam a compreensao de alguns aspectos relacionados com a estruturacdo e
funcionamento das organizacdes em geral e das educativas em particular». Segundo Licinio Lima
(1998: 69), <O modelo racional acentua o consenso e a clareza dos objectivos organizacionais (que
ndo constituem matéria relevante para discussdo) e pressupde a existéncia de processos e de
tecnologias claros e transparentes». Compreende-se, assim, que seja um dos modelos
preferencialmente utilizados por muitos autores para o estudo das organizacoes.

No modelo burocratico, uma organizacao é perspectivada como uma estrutura formalmente
organizada, com um conjunto de objectivos definido e preciso, em funcao dos quais toda a estrutura
organizacional funciona. Os objectivos organizacionais sdo aceites por todo o sfaff nao constituindo
matéria para discussao. Licinio Lima (1998: 72) lembra, a este propésito, que a clareza e um certo
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grau de consensualidade em torno dos objectivos possibilita a existéncia de um sistema de
preferéncias completo e consciente, a partir do qual é possivel conhecer virtualmente todas as
alternativas ou escolhas possiveis e prever as suas consequéncias, isto ¢, decidir racionalmente. A
tomada de decisdo ocorre no topo da hierarquia que, a partir da centralizacdo da informacéao, sintetiza
e calcula as escolhas mais racionais. A partir daqui, a autoridade é sucessivamente delegada em niveis
organizacionais inferiores, de tal forma que cada nivel detém os meios adequados para atingir a sua
principal finalidade.

O modelo burocratico-racional tem, na sua base, a teoria da burocracia de Max Weber e na
correspondéncia que opera entre burocracia e tipo ideal. Enquanto Frederic W. Taylor desenvolvia o
seu sistema racionalizador dos processos de producdo industrial, Max Weber elaborava
conceptualmente a nocdo de Burocracia, apoiando-se sobre alguns exemplos historicos conhecidos -
como o Egipto Antigo, a China Imperial, o Império Romano, a Igreja Catolica — e sobre o sentido da
evolucao que ele proprio apercebia no seu tempo, nomeadamente no caso do Estado Moderno
Europeu.

Ao procedermos a esta referéncia, importa clarificar, como insistentemente nos recorda Licinio

Lima (1998: 124), que

«A Teoria da Burocracia (...), embora desenvolvida por Max Weber sensivelmente
na mesma época em que F. W. Taylor e H. Fayol desenvolviam os seus trabalhos,
representava um percurso paralelo, um universo socioldgico que, embora passivel
de cruzamento com estes trabalhos, nao se situa exactamente no mesmo plano ou,
pelo menos, no mesmo tipo de registo teorico e disciplinar».

Max Weber desenvolveu a primeira interpretacao sistematica da emergéncia das organizacoes
modernas. Weber estabelecia a relacdo entre a mecanizacdo da industria e a proliferacdo de formas
burocraticas de organizacdo, concluindo que as formas burocraticas rotinizam os processos de
administracdo, da mesma forma que a maquina rotiniza a producdo (Morgan, 1996: 26). Assim,
caracterizou a burocracia como uma forma de organizacao que enfatiza a precisao, a rapidez, a
clareza, a regularidade, a confiabilidade e a eficiéncia, atingidas através da criacdo de uma divisao de
tarefas fixas, supervisdo hierarquica, regras detalhadas e regulamentos. (/bidenr. 26). Para Weber,
todas as grandes organizacdes em grande escala tendem a ser de natureza burocratica (Giddens,
2007: 350).

Foi De Gournay que, em 1745, utilizou pela primeira vez o termo Burocracia, juntando o
prefixo “Buread’, que significa escritorio ou secretaria, ao verbo grego “cracia’, que significa governar

(7bidermn: 350). O vocabulo Burocracia tomou, na linguagem corrente, uma conotacao fortemente critica
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e negativa, assumindo mesmo uma configuracdo depreciativa, sendo muitas vezes associado a
formalidade, a ineficacia e ao desperdicio, o que é precisamente o contrario da imagem concebida por
Weber, para quem o sistema burocratico de organizacao € aquele que, nas condicoes de
desenvolvimento historico e civilizacional, exibe mais clara superioridade e melhores resultados sobre
quaisquer outros devido a sua racionalidade.

Weber perspectivava a Burocracia como uma parte central da racionalizacao da sociedade que
estava a afectar todas as facetas da vida, desde a ciéncia a educacao e ao Governo. Ultrapassando as
crencas e costumes tradicionais, as pessoas, na ldade Moderna, tomavam decisdes racionais
orientadas para um objectivo concreto. Para Weber, a expansdo da burocracia ¢ um fenémeno
inevitdvel das sociedades modernas, a autoridade burocratica é a Unica forma de lidar com as
implicacdes administrativas dos grandes sistemas sociais (Giddens, 2007: 350).

Para Max Weber, o conceito de poder «é sociologicamente amorfo, defendendo que o conceito
sociolégico de «dominacdo» deve ser mais preciso e sé pode significar a probabilidade de encontrar
obediéncia a uma ordem. Referindo-se ao poder na forma de dominacdo legitima, identifica «Trés tipos
puros de dominacao»: de caracter tradicional, de caracter carismatico e de caracter racional.

A dominacao de caracter tradicional assenta, na perspectiva do autor, na consagracdo de
tradicdes (normas consuetudinarias), que se mantém ao longo do tempo e na legitimidade dos seus
herdeiros de as fazer cumprir. Como afirma Parkin (1996: 58), «baseia-se no apelo & santidade dos
costumes e as tradicbes imemoriais». A autoridade tradicional tem a sua génese nas tradicoes e
costumes e no patrimoénio cultural que é transmitido das geracdes mais velhas para as mais jovens,
podendo dar-se como exemplo as monarquias, regimes em que a forma de sucessdo e autoridade do
rei sobre os seus subditos pode ser um exemplo de autoridade tradicional.

Ja a denominacao carismatica é baseada na ascendéncia de alguém que, pelo seu heroismo,
exemplaridade, tipo de personalidade tem sobre o outro, ou seja, segundo Frank Parkin (idem), pelo
«magnetismo pessoal de uma figura herdica que esta em estado de graca». A autoridade carismatica
emerge do carisma caracteristico de cada sujeito, ou seja, de qualidades e atributos pessoais
reconhecidos pelos outros, o que lhes permite exercer persuasao sobre o grupo.

Quanto a dominac&o de caracter racional, assenta nas leis e normas formalmente estatuidas.
Quem as actualiza, goza de uma autoridade legal, tendo na burocracia «o seu arquétipo» (Parkin,
1996: 58). A dominacao de caracter racional é processada através de ordenacdes de forma impessoal
e objectiva. A autoridade legal advém de regras formais de natureza juridica que se materializam em
leis, normas e regulamentos, estabelecendo formas de conduta padronizadas, tanto ao nivel dos
Estados, como nas organizacdes. Esta curiosidade legal assenta na racionalidade rejeitando a
irracionalidade das autoridades tradicional e carismatica e impondo o chamado Estado de Direito.
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Por forma a estudar as origens e a natureza da expansao das organizacdes burocraticas,
Weber considerou a Burocracia como um #jpo /'deaf), entendido como uma construcdo conceptual,
despida de intencdes prescritivas e servindo de medida a realidade, encontrando a sua legitimacao na
autoridade legal, traduzida na igualdade de tratamento perante a lei e no caracter universal e abstracto
da sua aplicacao (Lima, 1998: 24). Assim, Weber concluiu que a burocracia, deixando de estar sujeita
quer ao capricho do lider carismatico, quer as sentencas dos costumes, constitui, tecnicamente -
porque submetida ao império da lei -, o modelo mais puro da autoridade legal e, portanto, de
organizacao administrativa. O sistema burocratico teorizado por Weber tenta eliminar os favoritismos,
0s subjectivismos, os actos discricionarios ou as pressdes pessoais, através do estabelecimento do
«rule of law», na teoria politica do Estado.

Enquanto fjpo ideal a burocracia surge, portanto, como um modelo organizacional
caracterizado globalmente pela racionalidade e pela eficiéncia e, nesta perspectiva, nao se afasta
significativamente dos objectivos da administracao cientifica pretendidos por Taylor, ganhando, assim,

relevo a analise de Licinio Lima (1998: 125), quando afirma que,

«Ao acentuar a hierarquia, a existéncia de competéncias rigorosamente fixadas, o
rigor da disciplina e das formas de controlo, entre outros, Weber consubstancia um
modelo teoricamente centralizado, impessoal, alheio a influéncias e a sentimentos
(sine ira et studio), que partilha, sem duvida, critérios assumidos pela Escola
Classica».

Numa leitura mais normativa do #jpo ideal definido por Weber, podemos evidenciar um
conjunto de caracteristicas distintivas da burocracia, entre as quais: a definicdo de competéncias, de
deveres e de direitos, da autoridade de cada funcao é feita através de regras fixas e impessoais, por
intermédio de norma e regulamentos administrativos; a existéncia de uma hierarquia de funcoes
perfeitamente definida, com niveis de autoridade especificos, implica um sistema bem ordenado de
subordinacdo, no qual se exerce um controlo dos graus inferiores pelos superiores; a utilizacao de
documentos escritos na gestdo da organizacdo, geralmente conservados em arquivos, a clara
separacao entre a actividade oficial dos funcionarios e a sua vida privada; a organizacao burocratica
obedece a regras gerais, formais e impessoais; a necessidade de uma aprendizagem técnica

especializada que pressupde, normalmente, uma formacéo profissional avancada. Como refere Carlos

° Max Weber define a burocracia como um «#jpo ideak de organizacao, acentua a hierarquia de autoridade, a divisdo do
trabalho, a competéncia técnica, normas de procedimento para actuacdo no cargo, normas que controlam o
comportamento dos empregados, entre outros, consubstanciando assim um modelo teoricamente centralizado, fortemente
hierarquizado, impessoal, alheio a influéncias e a sentimentos (Weber, in Campos, 1978: 15-28).
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Estévao (1998: 178): «E o maior ou o menor grau de presenca ou de auséncia destas caracteristicas
que determina a definicdo de uma organizacdo como mais ou menos burocratica (...)».

As vantagens da burocracia para Weber circunscreviam-se, fundamentalmente, a reducao das
irracionalidades das grandes organizacdes onde abundam relacdes de favoritismo pessoal, defendendo,
assim, a maxima racionalidade das organizacoes. Esta grande finalidade era conseguida com a
precisao na definicdo do cargo e no seu desempenho, na rapidez das decisdes, com a univocidade de
interpretacao dos regulamentos especificos, com a uniformidade de rotinas e procedimentos, com uma
continuidade na organizacdo, com a reducdo da friccdo entre as pessoas, com a formalizacdo da
hierarquia e com a subordinacéo dos mais novos aos mais antigos.

Estas e outras caracteristicas da burocracia sao também destacadas por outros autores.

David Beetham (1988: 24-25), por exemplo, na leitura que faz da teoria de Weber sobre a
burocracia, reduz a quatro as caracteristicas basicas que, no seu entendimento, constituem o padrao

definidor de Weber relativo a burocracia, nomeadamente:

«(...) hierarquia (cada funcionario tem uma competéncia claramente definida
dentro da divisdo hierarquica do trabalho e é responsavel pelo seu cumprimento
perante um superior); continuidade (a reparticdo constitui uma ocupacao
remunerada a tempo inteiro, com uma estrutura de carreira que oferece
perspectivas de promocdo regular); /impessoalidade (o trabalho é conduzido
segundo regras prescritas, sem arbitrariedades ou favoritismos, e existe um registo
escrito de cada transaccdo); competéncia (os funcionarios sdo seleccionados
conforme o seu mérito, sdo treinados para as suas funcdes e controlam o acesso
aos conhecimentos reunidos nos processoss.

Por seu turno, Richard Hall (1971: 34), utilizando n3o sé o quadro conceptual de Weber, mas
também o de outros autores, como Friedrich, Merton, Udy, Heady, Parsons, Berger, Michels e Dimock,
indica-nos onze caracteristicas da organizacdo burocratica: hierarquia da autoridade; divisao do
trabalho; competéncia técnica; normas de procedimento para actuacdo no cargo; normas que
controlam o comportamento dos empregados; autoridade limitada do cargo; gratificacdo diferencial por
cargo; impessoalidade dos contactos pessoais; separacao entre propriedade e administracao; énfase
nas comunicacoes escritas; disciplina racional.

O conjunto de caracteristicas agora evidenciado revela a burocracia como um modelo
organizacional assente no principio da racionalidade, sendo que esta se traduz em aspectos como a
previsibilidade e a certeza face ao futuro, na consensualidade sobre os objectivos, na correcta
adequacao dos meios aos fins, nas tecnologias claras, e nos processos de planeamento e deciséao
estaveis, centrando-se, enquanto modelo de analise organizacional, naquilo que Licinio Lima designou
como «versoes oficiais da realidade» (1998: 77).
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Na perspectiva de varios autores (Costa, 1996; Lima, 1998; Estévdo, 1998), ao nivel da
administracdo educacional, as caracteristicas do modelo burocratico que mais frequentemente se
aplicam a organizacao escolar sao: o centralismo na tomada de decisdes, a manifesta autoridade e
hierarquia, o peso da legalidade e o excessivo normativismo, a divisao do trabalho e a competéncia
técnica, a impessoalidade na aplicacdo das normas marcadas pela uniformidade, o formalismo escrito,
a generalizacao do desempenho minimo, as normas de procedimento para a actuacéo no cargo € a
definicao de estatutos profissionais.

Este modelo coloca, ainda, em evidéncia a estrutura hierarquica enquanto autoridade racional
legal sobre os diferentes niveis organizacionais, baseada numa organizacao de cargos bem delimitados,
onde os candidatos sdo seleccionados por nomeacdo sustentada em critérios de qualificacdes e
competéncia técnica claramente identificaveis. A estrutura obedece a principios de racionalidade na
divisdo das tarefas, em objectivos muito claros, na hierarquia dos cargos e em regras e procedimentos
rigidos e com elevado nivel de previsibilidade de comportamentos. Em termos de decisao, a parte da
organizacao que assume maior destaque sao as estruturas de topo que pressionam todo o resto da
organizacao no sentido de uma centralizacao estratégica. Tudo € previamente decidido e previsto,
através de regulamentos o mais pormenorizadamente possivel, de modo a retirar todo o caracter de
incerteza e a restringir a margem de autonomia dos actores.

Como sublinha Licinio Lima (2001: 24): <O modelo burocratico, quando aplicado ao estudo
das escolas, acentua a importancia das normas abstractas e das estruturas formais, o consenso e o
caracter preditivo das accoes organizacionais».

Carlos Estévao (1998: 180) observa igualmente que

«0 modelo burocratico-racional tem merecido também a atencao dos estudiosos
dos fendmenos organizacionais no campo da educacdo, que acentuam,
designadamente, que as organizacdes educativas detém um conjunto Unico de
objectivos claros que orientam o seu funcionamento; que esses objectivos ou metas
sao traduzidos pelos niveis hierarquicos superiores da burocracia em critérios
racionais de execucdo para os professores e outros actores; que os processos de
decisao se desenrolam segundo o modelo racional de resolucéo de problemas; e
gue o sistema é fundamentalmente um sistema fechado em que se estabelece
claramente a diferenca entre “politica”’e “administracao”».

Entre os estudos mais relevantes que demonstram as premissas atras enunciadas, conta-se o
trabalho de Charles Bidwell que, na década de sessenta, apontava alguns tracos identificativos da
existéncia de um certo grau de burocracia na escola, bem como os estudos desenvolvidos por
Firestone e Herriott (1984), que identificam uma série de caracteristicas do modelo burocratico
racional nas organizacdes educativas.

116



CAPITULO Il - A Intervencao dos Municipios na Educacéo a Luz dos Modelos Burocratico e Politico

Apesar de ser «(...) um modelo de analise predominante nos estudos sobre a escola {...)»
(Lima, 2001: 25), o modelo burocratico racional e a burocracia tém sido alvo de crescentes criticas e
até de satiras produzidas por investigadores que se empenharam em analisar as limitacdes e os
problemas causados por este modelo organizacional, apontando as suas criticas centradas no facto de
a burocracia se ter esquecido das manifestacées espontaneas dos individuos nas organizacoes e
ignorar os aspectos informais inerentes ao funcionamento de toda e qualquer organizacdo que
interagem com os aspectos formais dando corpo a organizacao real (Canavarro, 2000: 41).

0O académico americano Robert Merton (1971), de orientacdo funcionalista, analisou o #po
/deal de burocracia de Weber e concluiu que varios dos elementos inerentes a mesma podiam levar a
consequéncias prejudiciais ao funcionamento da prépria burocracia, referindo-se as mesmas como
disfuncoes da burocracia. Merton observou e apontou algumas consequéncias imprevistas que
originam ineficiéncias e imperfeicdes no modo de funcionar de um tipo de organizacao burocratica
pensada para ser perfeita. Entre outras, podemos destacar as seguintes: a excessiva interiorizacao de
regras e normas e a excessiva submissdo aos regulamentos (Merton, 1971: 113); o excesso de
formalismo que leva a producao de rigidez e incapacidade de reajustamentos imediatos (/bidenr. 114);
a resisténcia a mudanca, resultante da repeticdo constante das tarefas, o estabelecimento de rotinas
que levam a criacdo de habitos de actuacdo e comportamentos padronizados (/bidem: 117); a
despersonalizacao das relacdes interpessoais provocada pelo estabelecimento da impessoabilidade dos
contactos pessoais; a hierarquizacado como base no processo de tomada de decisao, que leva a que a
decisao seja tomada por quem ocupa 0 cargo mais elevado na estrutura organizacional, mesmo que
pouco saiba sobre o problema a resolver; o excessivo grau de conformidade com rotinas e
procedimentos, que provoca nos funcionarios limitacdes a sua liberdade e espontaneidade e uma
crescente incapacidade para compreender o significado das suas tarefas e actividades dentro da
organizacao, coartando a sua iniciativa pessoal e capacidade de inovacéo; e as dificuldades em dar
atencdo ao publico e clientes, o que, amiude, potenciam a ocorréncia de conflitos e a projeccao de
uma imagem de arrogancia e insoléncia por parte do publico em relacao aos burocratas (/bidem: 119).

Ja o sociologo francés Michel Crozier (1991) estudou uma questdo fulcral das organizacdes,
mas que toma habitualmente formas agudas de crise e disfuncdo nas organizacoes burocraticas: a
mudanca. Uma organizacao burocratica €, em principio, uma estrutura muito pouco aberta ao exterior,
que tende a fechar-se sobre si mesma, a partir dos postulados racionalizadores. Crozier refere que é
um sistema que ndo consegue autocorrigir-se em funcdo dos seus erros. O processo interno mais
caracteristico deste género de organizacbes & o do circulo vicioso burocratico, sendo que, para
contrariar as disfuncoes que o sistema burocratico segrega, ha a tendéncia para o desenvolvimento em
paralelo de aspectos como: o aumento das regras impessoais, a centralizacdo das decisdes, o
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isolamento do pessoal dentro dos seus estratos hierarquicos e o desenvolvimento de relacdes de poder
paralelas. Crozier faz referéncia a uma estrutura burocratica lenta, rotineira e inadaptada, acusando-a
de uma inércia que o proprio modelo tenta combater, criando uma espécie de paradoxo da burocracia.
Para este autor, o modelo burocratico da teoria das organizacdes, ao acentuar uma visao integradora,
ignorando que as organizacdes nao possuem conflitos, subestima a problematica das relacdes de
poder enquanto problema central no campo da sociologia das organizacbes. Na sua opiniao, o
desenvolvimento de regras impessoais cria mecanismos que condicionam ou impedem a rigidez
burocratica quer ao nivel do exercicio de determinadas funcdes, quer ao nivel da qualificacao para o
exercicio das funcdes ou ainda pela execucdo de regras impostas superiormente.

Também Victor Baldridge (1971: 11) enuncia um conjunto de razdes para considerar que o
modelo burocratico se revela insuficiente para a analise e compreensdo da accao organizacional. Em
seu entender, o modelo burocratico coloca a énfase na estrufura organizacional, secundarizando os
processos que conferem dinamismo & organizacdo; baseia-se, acima de tudo, no estudo do poder
formal, legitimo, dizendo-nos pouco sobre outras formas de poder, tais como o poder baseado no
estabelecimentos de acordos ndo formais, na forca dos movimentos de massas, na habilidade
particular em termos de competéncia e de especializacdo ou no apelo a emocao e sentimentos; nao
comporta qualquer explicacdo para a forma como as organizacdes mudam ao longo do tempo e,
embora explique como as orientacdes politicas podem ser postas em pratica de forma eficiente, nada
refere relativamente ao modo como essas decisdes sao tomadas.

Na mesma linha de andlise, Licinio Lima (1998: 77) sustenta que «(...) uma sociologia das
organizacdes nao podera quedar-se pelo estudo apenas da morfologia organizacional, das estruturas
formais do poder; tera de considerar também a estrutura informal (...)».

Carlos Estévao (1998: 183) enfatiza a ideia da insuficiéncia do modelo burocratico racional
para a explicacdo socioldgica da estruturacao e funcionamento das organizacdes educativas, afirmando

que,

«(...) apesar de todas as caracteristicas assinaladas e das suas potencialidades
analiticas, este modelo pouco nos informa, pelo menos em algumas das suas
leituras, sobre os processos dinamicos das organizacées educativas, sobre a
eventualidade e normalidade da ocorréncia de conflitos, sobre as logicas
diferenciadas de interaccéo dos actores, sobre a permeabilidade das organizacdes
aos seus meios».

Como conclui José Manuel Canavarro (2000: 41-42),
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«(...) a abordagem burocratica, ao pretender controlar tudo o que se passa na
organizacao através da utilizacdo de normas e regras aplicadas de forma legal,
racional e impessoal, falhou na antecipacdo das consequéncias que essa forma de
abordar as questbes organizacionais poderiam determinar no comportamento das
pessoasy.

E, prosseguindo o mesmo autor, remata:

«A teoria burocratica falha como explicacdo porque nao considera a existéncia
duma actividade informal na organizacdo, redu-la a um conjunto de pecas duma
maquina que podem ser montadas através de um livro de instrucbes e postas a
funcionar sempre da mesma forma. Ao procurar ser justa e imparcial, sempre sob
a capa da legalidade, a organizacdo burocratica acabou por se revelar foco de
arbitrariedades e de exercicio incontrolado e abusivo da autoridade».

No caso vertente da investigacdo a que nos propomos, a opcao pela “lente” racional
burocratica justifica-se pelo desejo em compreender as limitacdes colocadas & participacdo e
autonomia dos municipios na definicdo das politicas educativas ao nivel local, dado que, como nos
recorda Licinio Lima (1998: 158): «O controlo burocratico ¢ a maxima expressdo de um modo de
administracdo da educacao, identifica-se e confunde-se com o proprio aparelho de controlo central -
uma maquina burocratica gigantesca que tudo pretende centralizar». Procuraremos compreender se,
no processo de implementacdo da Carta Educativa, se descortinam algumas das principais
caracteristicas proprias das organizacdes burocraticas, nomeadamente a centralizacdo das decisdes
nos oérgaos de cupula do Ministério da Educacdo, a previsibilidade de funcionamento com base numa
programacao pré-definida, a excessiva regulacdo, formalizacdo, hierarquizacdo e centralizacdo da
estrutura organizacional.

No entanto, o Modelo Burocratico revela-se insuficiente para a analise e compreensao da acc¢éo
organizacional, devendo-se reconhecer a utilidade da existéncia de outras racionalidades que nao so a

racionalidade formal-burocratica, como por exemplo a racionalidade politica.

3. 0 modelo politico

0 modelo politico, enquanto perspectiva analitica desenvolvida para o estudo das organizacdes,

assume-se como alternativa de analise ao modelo burocratico racional, uma vez que permite

compreender dimensdes importantes da organizacao que eram frequentemente encobertas ou

negligenciadas (Morgan, 1996: 146).
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Licinio Lima (1998: 66) caracteriza o modelo politico como aquele que «(...) realca a
diversidade de interesses e de ideologias, a inexisténcia de objectivos consistentes e partilhados por
todos, a importancia do poder, da luta e do conflito, e um tipo especifico de racionalidade - a
racionalidade politica». O mesmo autor salienta as virtualidades da sua utilizacdo no estudo das

organizacoes educativas, ja que

«(...) ele tem as vantagens de chamar a atencdo para a heterogeneidade que
caracteriza os diversos actores educativos (tantas vezes apreendidos como grupos
homogéneos), para a conflitualidade que pode marcar os seus interesses e as suas
accoes e, até, para o seu potencial de intervencdo e de mudanca» (Lima, 2001: 17-
18).

Jorge Adelino Costa (1996: 86) reforca a ideia de 0 modelo politico apresentar

«(...) significativas potencialidades para a compreensdo do funcionamento interno
das escolas (na sua dimensdo mais micropolitica), bem como para a explicacao
daquilo que se passa na escola na sua relacdo com o contexto social e politico mais
vasto (...)».

Se considerarmos que a politica € inerente a vida organizacional, sendo, por isso, caracteristica
de toda a organizacdo (Canavarro, 2000: 82), ganha forca a ideia expressa por Carlos Estévao (1998:
186) quando considera que, «Aplicado as organizacdes educativas, 0 modelo politico realca-as como
construcdes sociais, como arenas de luta e liberdade». Esta imagem das organizacdes como arenas
politicas, perspectiva-as no sentido de considerar que a tomada de decisdes no seu interior decorre de
acordo com processos de confrontacdo e negociacdo, tendo por base os interesses conflituantes e as
estratégias de poder desencadeadas pelos diversos grupos.

Também Natércio Afonso (1993: 43) reflecte no mesmo sentido, afirmando:

«A abordagem politica concebe as escolas e 0s sistemas escolares como
organizacoes politicas onde grupos distintos com interesses proprios entram em
interaccao com o objectivo de satisfazer esses interesses particulares, num contexto
caracterizado pela diversidade dos objectivos, pela existéncia de conflitos abertos ou
latentes, e pela luta por mais legitimidade e poder».

No modelo politico, podemos destacar como conceitos centrais os /nferesses, o conflifo e 0
poder. Varios autores tém dedicado parte da sua analise ao tratamento de algumas destas dimensoes

gue seguidamente procuraremos caracterizar.
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Tony Bush (1986) descreve o modelo politico de analise organizacional como aquele que
valoriza predominantemente a accao de grupos de actores organizacionais, secundarizando a
instituicdo como um todo unitario. Os actores organizacionais, com interesses individuais
frequentemente divergentes, formam grupos de interesse. Perseguindo os seus proprios objectivos e
metas e agindo no sentido da sua concretizacao, estes grupos de interesse muitas vezes desenvolvem
a sua accao mediante o estabelecimento de aliancas ou de coligacoes, através das quais pressionam
quem define as politicas da organizacdo no sentido da obtencdo de respostas positivas a esses
mesmos interesses.

Reportando-se ao modelo politico, Tony Bush (1986: 69-73) realca a existéncia de oito

caracteristicas fundamentais:

«1. They tend to focus on group activity rather than the institution as an entity (...)» (ibider:
69). A actividade politica estda associada a uma actividade de grupo e ndo é associada a instituicdo
enquanto entidade. Valoriza-se fundamentalmente o papel dos actores organizacionais enquanto
actores estratégicos, remetendo para segundo plano a organizacao como um todo unitario, portadora
de identidade propria.

«2. Political models are concerned with /nterests and inferest groups (...)» (ibider:. 69). Esta
actividade ¢é desenvolvida em torno de coligacdes de interesses entre pessoas ou grupos que,
ocasionalmente, podem formar aliancas, visando a satisfacdo de interesses especificos.

«3. Political models stress the prevalence of confiict in organizations. Interest groups pursue
their independent objectives which may be in contrast to the aims of other elements within the
institution and lead to conflict between them (...)»(ibider. 70). Aqui o confiifo é encarado como uma
das caracteristicas naturais das organizacdes. Ao invés do modelo burocratico racional, que privilegia o
consenso no interior das organizacdes, na abordagem politica a dimensdo do conflito é considerada
como inevitdvel e capaz de operar substanciais mudancas organizacionais e ndo como facto de
destabilizacao.

«4. Political perspectives assume that the goals of organizations are unstable, ambiguous and
contested. Individuals, interest groups and coalitions have their own purposes and act towards the
achievement of these objectives (...)» (/bidermn:. 70). Os objectivos organizacionais sdo considerados
instaveis, ambiguos e contestaveis, sendo frequentemente estabelecidos pelos actores organizacionais
que tém os seus proprios objectivos e metas, agindo no sentido da sua concretizacao.

«b. In political arenas decisions emerge after a complex process of bargaining and negotiation
(...)» (ibiderm. 71). Destaca os complexos processos de regateio e negociacdo, de compromissos e de
coligacdes essenciais no decurso do processo de tomada de decisao.
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«6. The concept of power is central to all political theories of organizations. The complex
decision-making process is likely to be determined ultimately according to the relative power of the
participating individuals and groups (...)» (ibiderr. 71). O poder assume-se como uma questdo nuclear
no seio das organizacdes, independentemente do tipo de poder de que se possa revestir.

«7.(...) external influences on internal decision-making. The political process includes inputs
from outside bodies and individuals which are often mediated by the internal participants (...)» (ibiden.
65). Nesta perspectiva, a influéncia externa assume particular relevancia no processo de tomada de
decisao interna, dado que as organizacoes e, no caso particular, as organizacaoes educativas, nao se
assumem como sistemas fechados, estando, por isso, a mercé de influéncias externas.

«8. Political models are particularly appropriate as ways of understanding the distribution of
resources in educational institutions» (ibidern. 73). O modelo politico confere particular importancia a
questdo da distribuicdo dos recursos - activos financeiros, equipamentos ou humanos, estes
entendidos como actores organizacionais — dentro da organizacdo, dado que interfere com a

capacidade de mobilizar esforcos no sentido de defender interesses parciais ou particulares.

Conferindo especial atencdo a questdo do poder, Tony Bush (1986: 76) define-o como «a
capacidade para determinar o comportamento de outros ou decidir quando existe conflito». Destaca
também a existéncia de, pelo menos, dois tipos de emanacado de poder (ou fontes de poder) em
contexto organizacional, que assumem grau de importancia diverso: auforidade e influéncia. «Authority
involves a legal right to make decisions which may be supported by sanctions. Influence represents an
ability to affect outcomes and depends on personal characteristics and expertise» (Bush, 1986: 72).

0 mesmo autor enuncia cinco tipos de poder distintos que se podem encontrar na analise das
organizacdes educativas (Bush, 1986: 76-78): 1. Official position — o poder que advém da posicédo
oficial — as posicdes formais conferem autoridade aos seus detentores, os quais tém um valor
reconhecido para tomar decisdes ou para desempenhar um papel relevante no processo de tomada de
decisao; 2. Expertise — o poder dos perifos ou especialistas — acentua a importancia em termos
organizacionais do principio da especializacdo e dos individuos que a detém, podendo gerar situacoes
de conflito entre a lideranca formal e os peritos; 3. Personal power — o poder pessoal protagonizado
pelos lideres carismaticos — realca a importancia das competéncias verbais de figuras carismaticas no
processo de expansao do seu poder pessoal, o que leva a considerar que a lideranca advém da
potenciacdo das qualidades pessoais e nao tanto de uma posicdo oficial; 4. Control of rewards — o
poder proveniente do controlo de recompensas — em que os individuos que exercem um determinado
controlo sobre as recompensas de outros membros da organizacdo (promocdo e prémios) sdo
considerados como detentores de alguma margem de poder. Para Bush, o controlo de recompensas
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pode ser considerado como autoridade e ndo como influéncia; 5. Coersive power — o poder coercivo —
em certos momentos, a atribuicao ou nao atribuicado de recompensas pode tornar-se num tipo de poder
coercivo, produto da conjugacdo da ameaca de sancdes, que envolvam a nao atribuicao de
recompensas.

Gareth Morgan (1996) analisa, igualmente, os conceitos centrais do modelo politico. De acordo
com este investigador (Morgan, 1996: 153-159), quando se fala de /nferesses, «fala-se sobre um
conjunto complexo de predisposicoes que envolvem objectivos, valores, desejos, expectativas e outras
orientacdes e inclinacdes que levam a pessoa a agir em uma € nao em outra direccao». Pressupde-se
que as diferentes clientelas adoptem interesses diferentes e frequentemente opostos, dado que a sua
participacdo na organizacdo é orientada por objectivos divergentes. O mesmo autor salienta que os
interesses podem ser centrados em tarefas ou funcdes organizacionais especificas, ou relacionados
com a carreira, ou centrados em interesses externos. Os interesses especificos podem ser agrupados
em determinadas circunstancias, tais como quando se constituem coligacbes entre as clientelas ou
entre os actores individuais.

Para Morgan (1996: 163-191): «O poder é o meio através do qual os conflitos de interesses
sao, afinal, resolvidos. O poder influencia quem consegue o qué, quando e como» (/biden. 163).
Considera ainda que as fontes de poder sdo ricas e variadas, «provendo aqueles que querem dirigir e
agir de modo escuso» e que as mesmas conferem aos membros da organizacdo uma variedade de
meios para ampliar os seus interesses, resolvendo ou perpetuando os conflitos organizacionais. Entre
as varias fontes de poder nas organizacdes, Morgan destaca as seguintes: autoridade formal; controlo
sobre 0s recursos escassos; uso da estrutura organizacional, regras e regulamentos; controlo do
processo de decisdo; controlo do conhecimento e da informacao; controlo dos limites; habilidade de
lidar com a incerteza; controlo da tecnologia; aliancas interpessoais, redes e controlo da organizacao
informal; controlo das contra-organizacdes; simbolismo e administracdo do significado; sexo e
administracdo das relacdes entre os sexos; factores estruturais que definem o estagio da accao; e o
poder que ja se tem.

Depois de analisar demoradamente estas catorze fontes de poder, Morgan afirma que o poder
se revela como um conceito de complexa compreensao, revestido de elevado grau de ambiguidade,
deixando expresso que «Nao esta claro se as pessoas tém e exercem o poder como seres humanos
auténomos, ou se sao simplesmente portadores de relacao de poder que sao o produto de forcas mais
fundamentais», acrescentando, de seguida, que «(...) esta longe de ficar claro se o poder deveria ser
compreendido como um fendmeno de comportamento interpessoal ou como uma manifestacao de

factores estruturais profundamente instalados» (Morgan, 1996: 191). Ja os confiitos sdo considerados
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como situacdes de colisdo de interesses, podendo ser institucionalizados ou ignorados nas regras
formais ou informais do sistema politico.

Victor Baldridge (1971) é muito justamente referenciado como um dos autores que, de forma
pioneira, se dedicou ao estudo das organizacbes educativas partindo da perspectiva politica,
especialmente visando o estudo das universidades (Estévao, 1998: 187). No seu trabalho Power and
confiict in the University, o autor denota a existéncia de um grande activismo estudantil e o surgimento
de novas pressdes exercidas a partir do mundo exterior a organizacao. Baldridge destaca, assim, a
necessidade da adopcao de novas ferramentas intelectuais para a percepcdo da accao organizacional,
conferindo maior visibilidade aos processos de definicao de politicas e tomada de decisdo, muito pouco
contemplados nos estudos organizacionais realizados a data onde imperava a analise com base no
modelo burocratico, facto que tdo severamente criticou, como atras referenciamos.

Para o estudo das organizacdes educativas, Baldridge propbe uma conjugacao teorica de varios
conceitos basicos num modelo politico global que inclui focos analiticos, como: a estrutura social; a
articulacdo de interesses; a fase legislativa; a formulacéo de politicas; e a execucéo de politicas.

O primeiro aspecto diz respeito a definicdo dos grupos sociais com valores e objectivos
especificos, gerando interesses politicos diferentes, o que configura uma fonte potencial de conflito. O
segundo passo representa um processo de traducao, através do qual os interesses sdo organizados em
formas de influéncia e pressdo concretas e adequadas. A fase legislativa corresponde a fase de
negociacdo, onde os interesses sao jogados uns contra os outros e onde se obtém trocas e
compromissos. O momento da formulacdo de politica obedece a definicdo de politicas especificas
concebidas com base nos resultados da negociacao estabelecida. Por ultimo, surge o momento da
implementacao de politicas, processo algo controverso, no qual os grupos perdedores tentarao opor-se
a sua efectivacao, gerando novos conflitos, deixando em aberto o desenvolvimento do processo politico.

Para Baldridge (1971), a abordagem politica do estudo das organizacdées desenvolveu-se a
partir de trés fontes importantes: as teorias do conflito (confiict theory) e a énfase colocada por estas
perspectivas na questdo dos interesses dos diversos grupos sociais e 0s respectivos processos de
dominacdo e de divisao social; os estudos do poder na comunidade (community power studies) e a sua
influéncia na determinacao das decisdes politicas; e a investigacdo sobre grupos de interesse em
contextos organizativos (/nterest group theon).

Negando que, no interior das organizacdes educativas, reine o consenso e a harmonia entre os
actores, Baldridge faz emergir, na sua analise, a feoria do conflito, aspecto nuclear da sua obra. Numa
perspectiva mais tradicional, identificada com o modelo burocratico racional, o conflito é encarado
como um problema e como uma disfuncao organizacional. Na optica do modelo politico, ele é tido
como inevitavel e natural, resultado do choque de interesses divergentes, fazendo parte da propria
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dinamica da organizacdo. Afirma ainda que «O conflito pode ser e muitas vezes é bastante saudavel,
pois pode revitalizar sistemas que de outra forma se encontrariam estagnados» (Baldridge, 1971: 202).
0 mesmo autor (Baldridge, 1971: 15-16) apresenta os principios fundamentais, relativamente

ao conceito de conflito, da seguinte forma:

«em primeiro lugar, os teéricos do conflito enfatizam a fragmentacao do sistema
social em grupos, cada qual com os seus proprios objectivos. Em segundo lugar, os
tedricos do conflito estudam a interaccao entre estes diferentes grupos de interesse
e especialmente os processos de conflito através dos quais um grupo tenta ganhar
vantagens sobre outro; terceiro, os grupos de interesse encerram valores
divergentes e o estudo dos interesses conflituais ¢ uma parte da analise.
Finalmente, o estudo da mudanca ¢ um factor central na abordagem do conflito,
pois a mudanca € esperada se o sistema social se encontra fragmentado por
valores divergentes e conflitos entre grupos de interesse».

Decorre desta nossa analise que o modelo politico permite a focalizacdo da politicidade da
organizacao, particularmente das organizacdes educativas. Estamos, no entanto, alertados, para um
conjunto de limitacoes que este modelo encerra quando utilizado na analise organizacional.

Licinio Lima (1998: 66) considera a possibilidade de ocorrerem

«algumas dificuldades na aplicacdo do modelo politico ao estudo da escola
publica portuguesa, controlada centralmente pelo Estado, em que a mobilizacao de
interesses e de grupos antagdnicos se pode tornar mais dificil, seja por falta de
espaco de intervencdo, seja mesmo devido aos efeitos de socializacdo para a
conformidade, indispensavel e funcional num sistema centralizado {...)».

Para Carlos Estévao (1998: 190):

«(...) este modelo globalmente considerado apresenta a fragilidade de, muitas
vezes, nao atender aos interesses gerados na organizacao e acentuarem em
demasia o sentido estratégicos dos actores como se tudo fosse calculado e avaliado

(...)».

Jodo Abreu Bilhim (1996: 72) alerta para o perigo da tentacdo de querer «(...) ver actividade
politica em tudo, e motivacdes escondidas em todos os actos dos outros (...)», mas também de «(...)
sobrevalorizar o poder e a importancia dos individuos, e desvalorizar as determinantes dinamicas do
sistema (...)».

José Manuel Canavarro (2000: 84) questiona a objectividade da analise de uma organizacao
sob o prisma do modelo politico, referindo: «Se nao existe racionalidade nem neutralidade na vida
organizacional, entdao o analista entra no jogo politico e descreve o que vé de acordo com a sua
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interpretacdo». Também Gareth Morgan (1996: 202) recomenda prudéncia para a excessiva

politizacao da organizacao:

«Em lugar de usar a metafora politica para gerar novas descobertas e
compreensdes que possam ajudar a lidar com interesses divergentes, pode-se
guase sempre reduzir a metafora a um instrumento utilizado para servir melhor aos
N0SS0S proprios interesses pessoais».

E nossa intencdo, com a adopcao do modelo politico, compreender o plano da accéo, perceber
a importancia dos aspectos nao formais, interpretar o sentido e o posicionamento que os diversos
actores conferem a sua accdo. A nossa analise recairda na percepcdo dos jogos de poder, na luta
estabelecida na “arena politica”, na identificacdo dos interesses antagonicos, na evidéncia de factores
de conflito latentes no momento de elaboracéo e discussdo da Carta Educativa, processo complexo

marcado pela expressdo de racionalidades divergentes, nem sempre faceis de identificar.

4, Contributos para uma tipologia de Cartas Educativas

Orientados por este quadro tedérico, pensamos estar melhor preparados para compreender 0s
processos organizacionais ligados a margem de Autonomia e nivel de Participacdo que os actores
usaram no processo de elaboracao da Carta Educativa.

O Modelo Racional Burocratico permite-nos definir o plano das orientacdes para a accao,
vislumbrando o conjunto das orientacbes normativas, centradas nas logicas burocraticas da
hierarquizacdo e na definicdo de solucdes uniformes. Este modelo faz-nos perceber as limitacdes
colocadas a participacdo e autonomia dos municipios na definicdo das politicas educativas a nivel local,
dado que, como nos recorda Licinio Lima (1998a: 158): «O controlo burocratico é a maxima expressado
de um modo de administracdo da educacao, identifica-se com o préprio aparelho de controlo central -
uma maguina burocratica gigantesca que tudo pretende centralizar». Procuraremos compreender se,
no processo de construcao da Carta Educativa, se descortinam algumas das principais caracteristicas
proprias das organizacOes burocraticas, nomeadamente a centralizacdo das decisdes nos 6rgaos de
cupula do Ministério da Educacéao, a previsibilidade de funcionamento com base numa programacéao
pré-definida, a excessiva regulacdo, formalizacao, hierarquizacao e centralizacdo da estrutura
organizacional.

Com o Modelo Politico, queremos colocar em evidéncia as formas de definicdo de politicas e
tomada de decisao e compreender o plano da accao, percebendo a importancia dos aspectos nao

formais, interpretar o sentido e o posicionamento que os diversos actores conferem a sua accao.
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Como refere Natércio Afonso (1994: 36), o modelo politico desenvolve-se em torno de
determinados conceitos especificos, tais como interesses, ideologias, conflitos, poder e negociacao.
Com base nestes pressupostos tedricos, permitimo-nos estabelecer uma tipologia de Cartas

Educativas, encarando-as como:

a) Documento de natureza gestionaria e de planeamento;

b) Documento de natureza politico-institucional.

4.1. Documento de natureza gestionaria e de planeamento

A Carta Educativa assume uma natureza gestionaria e de planeamento porque visa
fundamentalmente a racionalizacdo e redimensionamento do parque de recursos fisicos existentes e o
cumprimento dos grandes objectivos da Lei de Bases do Sistema Educativo e dos normativos dai
emanados, sobretudo prever uma resposta adequada as necessidades de redimensionamento da Rede
Escolar colocadas pela evolucdo da politica educativa, pelas oscilacbes da procura da educacao,
rentabilizando o parque escolar existente; e caminhar no sentido de um esbatimento das disparidades
inter e intra-regionais, promovendo a igualdade de acesso ao ensino numa perspectiva de adequacao
da Rede Escolar as caracteristicas regionais e locais, assegurando a coeréncia dos principios
normativos ao todo nacional.

Deve, como instrumento de planeamento, permitir aos responsaveis desenvolver uma actuacao
estratégica no sentido de orientar a expansao do sistema educativo num determinado territorio em
funcdo do desenvolvimento econémico e socio-cultural; tomar decisdes relativamente a construcao de
novos empreendimentos, ao encerramento de escolas e a reconversao e adaptacdo do parque,
optimizando a funcionalidade da rede existente e a respectiva expansao; definir prioridades; optimizar a
utilizacao de recursos consagrados a educacao e evitar rupturas e desadequacoes da rede educativa a
dindmica social e ao desenvolvimento urbanistico. Nesta linha, pressupde-se a observancia de
determinados critérios de planeamento da rede educativa, tais como: a exequibilidade técnica,
nomeadamente nos que se refere a disponibilizacdo de recursos (humanos, fisicos, técnicos e
organizacionais) que viabilizem a sua implementacao do cenario; viabilidade financeira e social, numa
perspectiva de analise custo-beneficio ou de custo-eficacia, no curto, médio e longo prazo; viabilidade
institucional, tendo em atencao particularmente a partilha de responsabilidades entre as diferentes
instancias envolvidas e as fontes e mecanismos de financiamento.

Numa légica de planeamento, o processo tendente a elaboracédo da Carta Educativa tem de ser
articulado com outras iniciativas de desenvolvimento que devem convergir com o planeamento
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educativo. Ou seja, uma estratégia de desenvolvimento educativo deve ser inserida numa estratégia de
desenvolvimento integrado, dado que esta visa criar condicbes basicas a expressao e valorizacao das
potencialidades diversificadas das pessoas, dos grupos e das instituicoes.

A dimensdo gestionaria da Carta Educativa esta relacionada com a ideia muito cara do
Taylorismo de que a exequibilidade de qualquer projecto exige uma organizacao e actuacao adequadas.
Pretende-se que todos os intervenientes no processo tenham acesso ao maximo de informacdo
disponibilizada, por forma a anular o perigo da subjectividade que cada um dos intervenientes
transporta, ao mesmo tempo que procura contrariar possiveis divergéncias que condicionem a validade
da execucdo que, para ser bem sucedida, passa por uma série de tramitacdes processuais,
burocraticas e financeiras. Nesta perspectiva, as entidades envolvidas devem proceder a uma sumaria
avaliacao das suas capacidades: divisao do trabalho, autoridade e responsabilidade, disciplina, unidade
de comando, unidade de direccao, subordinacdo dos interesses individuais aos interesses gerais,
remuneracao, centralizacao, ordem, equidade, estabilidade e duracéo do pessoal, iniciativa e espirito
de equipa. A natureza gestionaria do documento esta também relacionada com o facto de a Carta
Educativa constituir um poderoso instrumento de acesso a recursos financeiros, tornando imperioso
gue 0 acesso aos mesmos exija conhecimento profundo das realidades e apresentacdo de propostas
consistentes. Procurando ser um documento de rigor, pretende reduzir a arbitrariedade, a apreciacao
sumaria e subjectiva, as resolucdes “conjunturais” e pontuais, que tendem, por vezes, a enfermar as
decisdes na area da educacao.

Ao legislar em matéria de Cartas Educativas, o Estado ensaiou um apelo a “descentralizacéo”,
mas com cuidados politicos e democraticos de ndo esvaziar a sua chefia, tornando o processo de
decisao centralista e burocratizado, exibindo uma autoridade baseada no controlo vertical, monopolista
e hierarquico. E o que sucede quando o Estado torna obrigatdria a elaboracdo da Carta Educativa e
estabelece prazos para a sua concretizacao; quando atribui essa competéncia aos municipios, mas
impbe um modelo, “carta piloto” a ser seguida por todos, coarctando a iniciativa das autarquias e
interrompendo abruptamente dinamicas instaladas localmente, decorrentes da feitura das Cartas
Escolares em muitos concelhos que seguiram a risca a indicacao da Lei n.° 159/99, de 14 de
Setembro; quando nao aceita propostas localmente formuladas de reorganizacdo da rede escolar, que
se afastem de forma substancial daquilo que nesta matéria é definido centralmente; e quando reserva
para si a decisdo leonina de homologacdo ou nao da Carta Educativa, colidindo com os principios da
autonomia municipal e de participacao dos interesses locais na definicao das politicas educativas ao
nivel local.

A Carta Educativa, encarada como documento de natureza gestionaria e de planeamento,
propicia o desenvolvimento de condicbes para a centralizacdo tipica da organizacdo burocratica
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weberiana, contrariando as proclamacdes expressas no preambulo do normativo que a criou, e abre
caminho para a afirmacdo dos postulados tayloristas da divisao cientifica do trabalho; da necessidade
de racionalizacao; na afericdo dos resultados; na busca da melhor solucdo; na preocupacdo com a

eficiéncia e a eficacia e a participacdo na execucdo e nao na tomada de decisao.

4.2. Documento de natureza politico-institucional

A Carta Educativa ¢ um documento politico-institucional por dizer respeito a questdes de
interesse comum, explicitando propdsitos ideologicos e politicos que revelam conflitos de interesses e
jogos de poder. Considerando a diversidade de actores e interesses, o documento visa conseguir uma
relacdo de equidade entre maiorias e minorias, comprometendo os intervenientes, por forma a que o
projecto possa sustentar-se no dominio da critica, da divergéncia ou do pluralismo de ideias e de
posicoes.

Este processo esta intimamente ligado a ideia de descentralizacdo ou a vontade do Estado
central abrir um espaco e um tempo de decisdo democratica, transferindo responsabilidades e
competéncias para o nivel local, melhorando a qualidade da tomada de decisdo, aumentando o sentido
de responsabilizacao dos 6rgaos e das comunidades locais, estimulando a inovacéo e a participacao de
todos.

E na fase da formulacdo das propostas que melhor se infere a dimensdo politica do
documento. Essas revelam a expressao da vontade politico-institucional de uma estrutura, coadunada
com a justificacao técnica de uma politica pré-definida. As propostas devem ser principios orientadores
de uma accao convergente de muitas instituicées e vontades, de parceiros sociais com perspectivas
diversas da mesma realidade. Principios orientadores de uma politica democratica e participada, que
toma expressdo na fase de concretizacdo das propostas, que ¢ também a manifestacdo da autonomia
e da territorializacao.

As propostas devem ser orientacoes de politica educativa porque esta s6 se constituira nas
tomadas de decisao e concretizacdo, havendo a necessidade de um prévio entendimento minimo entre
0s actores envolvidos sobre os rumos da construcao do futuro. Essas orientacbes contém avaliacoes de
situacado, quantificacdes e pormenorizacdes, funcionando também como sugestdes de accoes a
desenvolver, depois de caldeadas pelo debate politico.

A Carta Educativa assume uma configuracdo mais institucional, ja que a validacao das analises
e das propostas ocorre numa instituicdo ampla que, de forma organizada, exprime a opiniao
diversificada dos intervenientes, directos ou indirectos, nos sistemas educativo e de formacao. Essa
discussao desenvolve-se num forum como o Conselho Municipal de Educacdo, onde se tratam as
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grandes problematicas da educacao sentidas pelos parceiros sociais e institucionais e prolonga-se nas
assembleias dos 6rgaos autarquicos — Camara Municipal e Assembleia Municipal -, a quem a lei atribui
competéncias de elaboracdo e aprovacdo, exprimindo a legitimidade conferida pela escolha das
populacoes.

O aspecto mais controverso das propostas em discussdo passa pelo redimensionamento da
rede educativa. Pensar a rede escolar de um concelho é suscitar o debate alargado do funcionamento
da accdo educativa. Qualquer intervencao na rede educativa devera expressar a mobilizacdo de toda
uma comunidade local que reconhece, no papel dos agentes educativos, os vectores principais da
necessaria animacao, mediacao e concertacao de vontades, na promocao e procura constante da
qualidade e adequabilidade do sistema educativo local aos desafios colocados por uma sociedade cada
vez mais exigente com as competéncias dos seus cidaddos. A Carta Educativa representa muito mais
do que um produto finalizado, revelando-se como um compromisso de actuacdo continua e conjunta
em prol do desenvolvimento de um projecto educativo concelhio, com base na desejada
responsabilizacdo partilhada do processo pelos representantes dos cidadaos da comunidade. A
intervencdo dos municipios sobre a sua rede educativa ultrapassa, por isso, o ambito legislativo,
constituindo-se como pilar fundamental do desenvolvimento local.

Expressdo de uma visdo politica, a Carta Educativa encerra um duplo registo. Enquanto
produto, traduz-se num documento temporalmente finalizado, enquadrador de uma politica educativa
concelhia, sustentada por um projecto educativo local de contornos profusamente participados.
Enguanto processo, assume-se como em permanente construcao e reinvencao, com uma dinamica
pré-activa em torno de uma federacdo de accdes e projectos, rumo a uma identidade localmente
construida, numa critica constante dos processos, recursos e metodologias mobilizados dentro do
sistema educativo local.

Como processo aberto e participado e sublinhando a sua natureza politica, a Carta Educativa
ganharia se fosse sujeita a um periodo de discussado publica. Este momento, embora ndo previsto
legalmente, poderia desenvolver-se por um periodo de trinta dias — a exemplo de outros regulamentos
municipais -, através da divulgacdo em jornais locais, ou com a apresentacao formal realizada em
auditério publico do concelho, numa iniciativa aberta a toda a populacao.

Esta proposta que formulamos viria a conferir maior impacto ao processo de elaboracao da

Carta Educativa e uma maior aceitacdo no tecido social local.
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CAPITULO IV
A FUNDAMENTACAO METODOLOGICA DA INVESTIGAGAO

1. A opcéo por uma investigacdo de natureza qualitativa

No desenvolvimento do processo de investigacdo empirica, optamos por uma abordagem
qualitativa, por pensarmos que a tentativa de compreender os sentidos e as tendéncias presentes no
momento da elaboracdo da Carta Educativa do Concelho de Pinhais do Zézere beneficiaria da utilizacao
da metodologia qualitativa, sendo a mais adequada quando considerados os objectivos que presidem a
investigacao.

A sustentar a nossa escolha esta a especificidade deste tipo de abordagem.

Tal como Merriam (1998: 5), entendemos a investigacdo qualitativa como «(...) an umbrella
concept covering several forms of inquiry that help us understand and explain the meaning of social
phenomence with as little disruption of natural setting as possible».

Bogdan e Biklen (1994: 47-50) salientam que um estudo baseado numa investigacédo
qualitativa pressupde algumas caracteristicas proprias, como seja o facto de a fonte directa dos dados
ser 0 ambiente natural, sendo o investigador o instrumento principal: «Na investigacao qualitativa a
fonte directa dos dados é o ambiente natural, constituindo o investigador o instrumento principal»; «A
investigacdo qualitativa é descritiva. Os dados recolhidos sdo em forma de palavras ou imagens e nao
de numeros»; «Os investigadores qualitativos interessam-se mais pelo processo do que simplesmente
pelos resultados ou produtos»; «Os investigadores qualitativos tendem a analisar os seus dados de
forma indutiva»; «O significado ¢ de importancia vital na abordagem qualitativa». A primeira
caracteristica confere dimensdo ao papel do investigador qualitativo, principal instrumento da
investigacao, que frequenta o local de estudo — o ambiente natural — interessado em perceber o
contexto. A segunda caracteristica enunciada assenta no facto deste tipo de investigacao ser descritiva,
pressupondo uma recolha de dados exaustiva, atenta a todos os detalhes, mesmo os que inicialmente
se revelam insignificantes. Outra caracteristica deste método de investigacdo centra-se na énfase que é
dada ao processo, no qual o investigador visa a desocultacédo e o conhecimento das praticas e na
analise dos dados de forma indutiva.

Uma outra particularidade da investigacdo qualitativa reside no facto de os investigadores

procurarem apreender os sentidos que os membros em estudo ddo as realidades dinamicas (Bogdan e
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Biklen, 1994: 51). No mesmo sentido, Ludke e André (1986: 11-3) analisam as caracteristicas da
investigacao qualitativa ou “naturalistica”.

Bogdan e Biklen (1994: 51) concluem que

«0s investigadores qualitativos estabelecem estratégias e procedimentos que lhes
permitam tomar em consideracao as experiéncias do ponto de vista do informador.
O processo de conducdo de investigacao reflecte uma espécie de didlogo entre os
investigadores e respectivos sujeitos, dado estes ndo serem abordados por aqueles
de forma neutra».

Na perspectiva de Ludke e André (1986: 13), a pesquisa qualitativa pode assumir varias
formas, destacando-se, principalmente, a pesquisa etnografica e o estudo de caso, estratégias que vém
ganhando cada vez maior aceitacdo e credibilidade nos estudos sobre educacdo. Optamos pelo

desenvolvimento de um estudo de caso.

2. 0 estudo de caso

Procurando responder a pergunta de partida e as hipdteses formuladas anteriormente, a
estratégia de pesquisa escolhida foi o esfudo de caso. Na base desta opcdo estd o desejo de
desenvolver um estudo que permita compreender, na sua plenitude, a problematica da elaboracao, a
nivel municipal, da Carta Educativa, das légicas que lhe estdo subjacentes, bem como o significado que
os actores envolvidos conferem a esse processo.

Para Merriam (1998: 27), o design de estudo de caso caracteriza-se pelo seu caracter
descritivo e indutivo, que se coaduna com uma abordagem qualitativa; pelo seu particularismo, por se
focar na especificidade de uma situacao; e pela sua natureza heuristica, por levar a compreensdo do
fendmeno analisado.

Dai que, quando pretendemos conferir um cunho mais descritivo e interpretativo a realidade
estudada, e, na medida em que 0 nosso interesse se coloca mais ao nivel dos processos do que dos
resultados e em descobrir, € nao tanto confirmar, nos pareca que o estudo de caso se revele como
mais adequado.

Consideramos, na esteira de Judith Bell (1997: 22), que a grande vantagem deste método
consiste no facto de permitir ao investigador a possibilidade de se concentrar num caso especifico ou
situacdo, de identificar os diversos processos interactivos em curso e de proporcionar uma
oportunidade para estudar, de forma mais ou menos aprofundada, um determinado aspecto de um

problema, num espaco relativamente curto.
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Bogdan e Biklen (1994) fazem notar que o estudo de caso nao se limita a descrever factos,
acontecimentos ou histérias, mas tenta analisar a interaccao existente entre eles. Entre outros métodos
de abordagem, o estudo de caso recorre a entrevista, procurando desvendar aspectos menos nitidos e
evidentes.

Ludke e André (1986: 18-20) anunciam varias caracteristicas deste tipo de investigacéo
qualitativa, nomeadamente: visa a descoberta, na medida em que podem surgir, em qualquer altura,
novos elementos e aspectos importantes para a investigacdo, além dos pressupostos do
enquadramento teorico inicial; realca a interpretacdo em contexto, pois todo o estudo desta natureza
deve ter em conta as caracteristicas da escola, 0 meio social em que esta inserida, 0s recursos
materiais e humanos, entre outros aspectos; analisa a realidade de forma completa e profunda; usa
uma variedade de fontes de informacdo; permite formular generalizacdes naturalistas; procura
representar as diferentes perspectivas presentes numa situacédo social; e utiliza uma linguagem e uma
forma mais acessivel do que outros métodos de investigacao.

A investigacdo assumiu a forma de aproximacdo a um esfudo de caso, pois so este, a par de
uma investigacao de tipo qualitativo, permite a observacao detalhada de um determinado contexto. A
proposito do percurso de uma investigacao qualitativa recorrendo ao estudo de caso, Bogdan e Biklen

(1994: 89-90) referem o seguinte:

«0 plano geral do estudo de caso pode ser representado como um funil. Num
estudo qualitativo, o tipo adequado de perguntas nunca é muito especifico. O inicio
do estudo é representado pela extremidade mais larga do funil: os investigadores
procuram locais ou pessoas que possam ser objecto de estudo ou fontes de dados
e, ao encontrarem aquilo que pensam interessar-lhes, organizam entdo uma malha
larga, tentando avaliar o interesse do terreno ou das fontes de dados para os seus
objectivos. (...) Comecam pela recolha de dados, revendo-os, e vdo tomando
decisdes acerca do objectivo do trabalho. Organizam e distribuem o seu tempo,
escolhem as pessoas que irdo entrevistar e quais os aspectos a aprofundar. Podem
por de parte algumas ideias e planos iniciais e desenvolver outros novos. A medida
gue vao conhecendo melhor o tema em estudo, os planos sdo modificados e as
estratégias seleccionadas. Com o tempo acabardo por tomar decisdes no que diz
respeito aos aspectos especificos do contexto, individuos ou fonte de dados que irdo
estudar. A area de trabalho é delimitada. A recolha de dados e as actividades de
pesquisa sao canalizadas para terrenos, sujeitos, materiais, assuntos e temas. De
uma fase de exploracao alargada passam para uma area mais restrita de analise
dos dados coligidos».

S&o varios os autores que se referem as vantagens e limites do estudo de caso, contando-se,
entre outros, os contributos de Bell (1993), Bogdan e Biklen (1994) e Yin (1993). Nao obstante as

questdes que se levantam a generalizacdo de um estudo de caso, o seu desenvolvimento pareceu-nos
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adequado como contributo para 0 aumento do conhecimento sobre a realidade organizacional do
sistema educativo, sobrepondo-se os ganhos obtidos a eventual impossibilidade de generalizacéo da
investigacao empirica realizada.

Procuramos desenvolver aquilo a que Bogdan e Biklen (1994: 90) apelidam de «estudo de
caso de organizacdes numa perspectiva historica», privilegiando o caracter intensivo e aprofundado do
estudo, na medida em que permite estudar as representacoes, as atitudes e comportamentos dos
actores, assim como proceder a reconstituicdo das suas praticas, no processo de discusséao,
elaboracdo e aprovacdo da Carta Educativa do Concelho Pinhais do Zézere. Assumimos como
desiderato a analise dos processos, mais que os produtos, a procura, mais que a confirmacao e/ou

infirmacao de hipdteses pré-definidas. Tal como refere oportunamente Maroy (1997: 117),

«As hipoteses de trabalho, as proprias questées-chave apoiam-se na investigacao
de campo. Este trabalho indutivo, o vaivém constante entre as hipoteses de partida,
a recolha e o tratamento dos dados sao particularmente importantes quando se
encara a analise qualitativa numa logica exploratoria, como meio de descoberta e
de um esquema tedrico de inteligibilidade, e nao tanto de numa Optica de
verificacdo ou teste de uma teoria ou de hipdteses preexistentes».

3. As técnicas de investigacao

No desenvolvimento da metodologia qualitativa, optamos pelo recurso a formas diversificadas
de recolha de dados de modo a poder fundamentar as possiveis conclusdes. Com efeito, partimos para
esta investigacao orientados por um conjunto de hipéteses de trabalho que condicionaram a opg¢éo por
determinadas técnicas de investigacao, que, por sua vez, presidiram a recolha, observacao e
interpretacdo dos dados. A este proposito, Taylor e Bogdan (1996: 20) referem: «a frase metodologia
qualitativa refere-se no seu mais amplo sentido a investigacdo que produz dados descritivos: as
proprias palavras das pessoas, faladas ou escritas e a conduta observavel».

Visando o cumprimento deste desiderato, procuramos seleccionar as técnicas capazes de
produzir as informacbes adequadas e necessarias a comprovacao e refutacdo das hipdteses
oportunamente formuladas. Dai a tentativa de que, no processo de recolha de dados, fossem incluidos
indicadores previamente definidos de acordo com o modelo tedrico. Foi esse o ponto de partida para a
definicao dos assuntos a abordar no momento de realizacdo das entrevistas ou dos elementos a retirar
do corpus documental analisado.

A preferéncia por estas técnicas diferenciadas € justificada por permitirem proceder a
triangulacdo dos dados. Também porque, como é sabido, nem sempre dos documentos transparece a
situacao real, especialmente no que respeita as discussdes e ao modo como sao sentidas por cada um
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dos actores. A opcao pela entrevista explica-se pela possibilidade da obtencao de material precioso
fundamental para a compreensao da realidade a analisar. Privilegiamos a entrevista semi-estruturada
ou dirigida, conferindo ao entrevistado livre iniciativa nas respostas produzidas, procurando captar o
seu ponto de vista sobre as situacdes que lhe serao apresentadas. Deixaremos ainda assim alguma
margem para reconduzir a entrevista aos objectivos definidos, incutindo-lhe uma dinamica propria e um
aprofundamento de aspectos considerados determinantes para o objectivo da investigacdo a que nos
propusemos.

Saliente-se que a opcado por um determinado conjunto de métodos de recolha de dados
influencia os resultados do trabalho de forma directa, como alias notam Quivy e Campenhoudt (1998:
185), quando afirmam que «0Os métodos de recolha e os métodos de analise dos dados s&o
normalmente complementares e devem, portanto, ser escolhidos em conjunto, em funcdo dos
objectivos e das hipdteses de trabalho».

Orientados por estes pressupostos, optamos por determinadas técnicas de recolha de dados,
gue se complementam e permitem uma maior relacao e percepcao na analise dos mesmos. Utilizamos
preferencialmente as técnicas da entrevista e da andlise documental, sendo de assinalar a
disponibilidade demonstrada pelas pessoas a quem solicitamos as entrevistas e colaboracao das

entidades a quem dirigimos o pedido de cedéncia de documentacao.

3.1. A analise documental

A maioria dos projectos em Ciéncias da Educacao exige a analise documental: «Nalguns casos
servira para complementar a informacao obtida por outros métodos; noutros constituira o método de
pesquisa central ou mesmo exclusiva» (Duffy, 1997: 90). No caso vertente da nossa investigacdo, a
opcao, enquanto técnica pela analise documental, prende-se com a intencdo de encontrar documentos
produzidos pelos actores, contribuindo para descrever o objecto de estudo.

Existe um extenso corpus documental que consideramos essencial consultar. Desde logo, as
actas da Camara Municipal, da Assembleia Municipal, do Conselho Municipal de Educacdo e da
Assembleia de Escola do Agrupamento de Escolas que foquem essencialmente os processos de
discussao e decisdo da matéria em apreco. Como oportunamente assinala Tuckman (2002: 522), as

actas

«sao descricOes, por escrito, das accdes consideradas e realizadas durante uma
reunido. Constituem normalmente um registo oficial de todas as transaccdes e
procedimentos feitos pelo conjunto dos membros da organizacao que promovem o
encontro. Contém o relatorio de todas as propostas de accao e itens em discussao
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e 0 caracter dessas propostas. Indicam também quais os participantes da reuniao
gue puseram a discussao propostas especificas».

Depois, todo o conjunto de correspondéncia trocada entre os varios 6rgaos autarquicos, destes
com as escolas e com a administracdo educativa desconcentrada.

Em terceiro lugar, o vasto conjunto de normativos que regulam questbes, como a
descentralizacao de competéncias para as autarquias, a autonomia e participacdo destas na direccao
das escolas, com particular destaque para o Decreto-Lei n.° 7/2003, de 15 de Janeiro, que
regulamenta os Conselhos Municipais de Educacdo e aprova o processo de elaboracdo da Carta
Educativa.

Finalmente, a imprensa escrita de caracter regional e local mereceu, igualmente, a nossa
melhor atencao.

Estamos particularmente cientes das limitacdes que tal técnica encerra, nomeadamente em
relacdo as actas e ao seu conteudo, dado que, normalmente obedecem a um padrao formal de escrita
e porqgue, como avisa Licinio Lima (1998a: 370), «(...) tendem a fixar mais as decisdes do que o0s
processos e as discussdes , escondem, ou simplesmente nao registam, certos factos, tendem a
oferecer uma versao “oficial” da realidade, até pelo facto de o seu contetido ser “negociado”».

No entanto, reline esta técnica de investigacao algumas vantagens, como a de adquirir uma
perspectiva mais abrangente sobre esta problematica ao permitir obter dados de diferente natureza
para que possamos proceder a comparacdes, confirmando ou nao as informacdes obtidas na

realizacao das entrevistas.

3.2. As entrevistas

Como referem Erasmie e Lima (1989: 85), uma entrevista € uma conversa cuidadosamente
planeada que visa obter informacbes sobre crencas, opinides, atitudes, comportamentos,
conhecimentos do entrevistado relativamente a certas questdes ou matérias. Esta técnica assume-se
como uma das principais técnicas de trabalho em quase todos os tipos de pesquisa utilizados em
Ciéncias Sociais (Ludke e André, 1986: 33).

A entrevista baseia-se essencialmente na comunicacao e interaccao humana e € um processo
directo de obtencao de informacdes sobre determinados fenomenos, pois consiste na formulacdo de
questdes as pessoas que estdo directamente envolvidas nos mesmos. Tuckman (2002: 517) destaca

que
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«as respostas de cada uma das pessoas vao reflectir as suas percepcoes e
interesses. Dado que as pessoas diferentes tém também diferentes perspectivas,
pode emergir assim um quadro razoavelmente representativo da ocorréncia ou
auséncia do fendmeno e, desse modo, propiciar-nos uma base para a sua
interpretacao».

Para Quivy e Campenhoudt (1998: 192), os métodos de entrevista caracterizam-se por um
contacto directo entre o investigador e os seus interlocutores e por uma fraca directividade por parte
daquele. Os mesmos autores (1998: 193) destacam os objectivos para os quais a técnica de entrevista

¢ especialmente adequada:

«A analise do sentido que os actores dao as suas praticas e aos acontecimentos
com os quais se véem confrontados: os seus sistemas de valores, as suas
referéncias normativas, as suas interpretacoes de situacdes conflituosas ou néo, as
leituras que fazem das proprias experiéncias; a analise de um problema especifico:
os dados do problema, os pontos de vista presentes, o que esta em jogo, os
sistemas de relacdes, o funcionamento de uma organizacao; a reconstituicado de um
processo de accao de experiéncias ou de acontecimentos do passado».

Bogdan e Biklen (1994: 134) lembram que, em investigacao qualitativa, as entrevistas podem
ser utilizadas de duas formas: constituirem a estratégia dominante para a recolha de dados ou serem
utilizadas em conjunto com outras técnicas. A entrevista é utilizada para recolher dados dos critérios na
linguagem do préprio sujeito, permitindo ao investigador desenvolver intuitivamente uma ideia sobre a
maneira como os sujeitos interpretam aspectos do mundo (/idem).

Cohen e Manion (1990: 378) apresentam a entrevista como o didlogo iniciado pelo
investigador com o objectivo especifico de obter informacao relevante para a investigacao definida por
ele em funcdo dos objectivos de investigacao.

Também Silva e Pinto (2001: 140) consideram a entrevista como a técnica mais adequada
para a captacdo de acontecimentos, praticas e narrativas. A entrevista a informantes é a técnica
preferencial para a recolha de normas e classificacdes de stafus sociais de conhecimento geral no
contexto social em estudo (/dem).

A preferéncia por esta técnica de recolha de dados deriva do aproveitamento que propiciam as
suas multiplas vantagens, as quais sao recenseadas por diversos autores.

Desde logo, Bell (1997: 118) refere que «A grande vantagem da entrevista ¢ a sua
adaptabilidade. Um entrevistador habilidoso consegue explorar determinadas ideias, testar respostas,
investigar motivos e sentimentos, coisa que o inquérito nunca podera fazer».

Cohen e Manion (1990: 378) destacam que a entrevista utilizada como técnica diferenciada de
investigacao pode servir para trés fins:
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«Pode usar-se como meio principal de recolha de informacédo relativa aos
objectivos da investigacdo; pode usar-se para comprovar as hipdteses definidas ou
para sugerir novas hipoteses e pode usar-se em conjugacao com outras técnicas
para aprofundar a investigacao».

Ludke e André (1986: 33) evidenciam algumas vantagens da entrevista, pois permite «a
captacdo imediata da informacado desejada; o aprofundamento de pontos de vista suscitados por outras
técnicas; permite chegar a qualquer tipo de entrevistado e permite proceder a correccoes,
esclarecimentos e adaptacoes».

Importa ainda fazer referéncia as consideracdes adiantadas por Quivy e Campenhoudt (1997:

70) que apresentam a entrevista como

«uma técnica surpreendentemente preciosa para uma grande variedade de
trabalhos de investigacao social, a qual, desde de que bem utilizada pode prestar
servicos inestimaveis, permitindo um ganho de tempo e economia de meios,
constituindo, para o investigador, uma das fases mais agradaveis da investigacdo: a
da descoberta».

Alguns autores distinguem diferentes tipos de entrevistas.

Bogdan e Bicklen (1994: 135) consideram que as entrevistas podem ser estruturadas, pois
obedecem a um esquema rigido, previamente fixado, que o entrevistador devera respeitar
integralmente. Neste tipo de entrevistas, as questdes sdo, geralmente, fechadas, ou seja, o entrevistado
nao tem a possibilidade de desenvolver a sua resposta, o objectivo é conseguir uma estandardizacao
maxima da entrevista.

Os mesmos autores falam ainda nas entrevistas ndo estruturadas, em que a conducao por
parte do entrevistador ¢ mais flexivel, podendo orienta-la com a sequéncia e as questdes que julgar
mais convenientes, de acordo com a sua sensibilidade e tacto. As questdes apresentadas sao,
sobretudo, abertas, isto é, o entrevistado tem a possibilidade de exprimir e justificar livvemente a sua
opiniao. Neste tipo de entrevistas, ndo existe uma lista pré-definida de questdes que possa ser
rigorosamente seguida. O entrevistador dispde, apenas, de um guia de tdpicos que lhe recorda os
temas sobre 0s quais deve inquirir.

Wragg (1984) distingue trés tipos de entrevistas: estruturadas, semi-estruturadas e nao
estruturadas. As primeiras identificam-se com o inquérito por questionario e baseiam-se num guiao que
prescreve o tipo de perguntas e a ordem por que devem ser feitas. Ja a entrevista semi-estruturada
confere maior latitude na resposta do entrevistado, embora todos os inquiridos sejam sujeitos as
mesmas questdes. Na entrevista nao estruturada, também designada por entrevista em profundidade,
0 entrevistador usa a técnica nao directiva. Depois de um estimulo inicial, confere uma grande
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liberdade de accao ao entrevistado, deixando-o estruturar liviemente a sua resposta. Durante o curso
da entrevista, o entrevistador limita-se a reforcar as declaracdes do inquirido.
Quivy e Campenhoudt (1998: 192-193) focam particularmente as caracteristicas da entrevista

semidirectiva. Para os autores, a entrevista

«é semidirectiva no sentido em que nao é inteiramente aberta nem encaminhada
por um grande numero de perguntas precisas. Geralmente o investigador dispde de
uma seérie de perguntas-guia, relativamente abertas, a proposito das quais €
imperativo receber informacao por parte do entrevistado. (...) Tanto quanto possivel,
deixara andar o entrevistado para que este possa falar abertamente, com as
palavras que desejar e pela ordem que lhe convier. O investigador esforcar-se-a
simplesmente por reencaminhar a entrevista para os objectivos cada vez que o
entrevistado deles se afastar e por colocar as perguntas as quais o entrevistado nao
chega por si préprio no momento mais apropriado e de forma tdo natural quanto
possivel».

Ainda quanto ao tipo de entrevistas, Erasmie e Lima (1989: 85) consideram a existéncia de
dois tipos: a entrevista estruturada e a entrevista do tipo de respostas livres. Basicamente, a primeira
esta na esteira das entrevistas estruturadas e a segunda, na das naos estruturadas.

Orientados por estas consideracdes teoricas, elaboramos um Guido da entrevista (Anexo),
visando descortinar elementos que conferissem respostas para as hipdteses previamente colocadas. As
mesmas foram dirigidas a um painel de actores particularmente envolvidos no processo de construcao
e elaboracdo da Carta Educativa do concelho Pinhais do Zézere. Como referiram Silva e Pinto (2001:
139), os informantes privilegiados sdo escolhidos por terem lugares de preponderancia na unidade
social em estudo.

A seleccdo dos participantes nas entrevistas foi feita com base numa combinacao de varios
critérios: cargos ocupados, representacdo nos orgdos autarquicos e no Conselho Municipal de
Educacdo, o papel desempenhado no processo de elaboracdo, discussdo e aprovacdo da Carta
Educativa.

Nestes termos, consideramos como informantes privilegiados ou actores-chave: o Presidente
da Camara Municipal a quem coube a decisdo de encetar o processo de elaboracdo da Carta Educativa
e que por imperativo legal — Artigo 5° do Decreto-Lei n.® 7/2003, de 15 de Janeiro -, preside ao
Conselho Municipal de Educacédo; o Vice-Presidente da Camara Municipal, Vereador do pelouro da
Educacdo e membro do Conselho Municipal de Educacao e que foi o coordenador do processo de
elaboracdo da Carta Educativa e um dos principais protagonistas na fase da sua negociacdo e
discussao nos o6rgaos autarquicos; a Presidente da Assembleia Municipal, que presidiu ao 6rgdo

deliberativo do Municipio onde se discutiu e aprovou a Carta Educativa e que se revelou bastante
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interventiva no processo de discussao do documento; um dos Presidentes de Junta de Freguesia do
concelho, com larga experiéncia autarquica e que por vontade da Camara municipal passou a integrar
o Conselho municipal de Educacéo, sendo por ineréncia de funcdes, membro da Assembleia Municipal,
instancias onde demonstrou a sua insatisfacao face as propostas de reorganizacéo da rede educativa
do concelho formuladas na Carta Educativa; a Directora do Agrupamento de Escolas do Concelho que
integrava o Conselho Municipal de Educacdo onde defendeu uma perspectiva mais racionalista da rede
expressa na Carta Educativa.

As entrevistas foram realizadas no més de Agosto, apos termos efectuado uma primeira analise
global dos dados obtidos através da leitura das actas.

Consideramos que o trabalho de entrevista acentua a «construcdo de uma relacdo». Foram
realizadas cinco entrevistas. Cada entrevista foi previamente negociada em relacdo ao tempo
necessario, ao local, forma de registo e compromisso em termos de garantias éticas, para que as
condicoes adequadas para a sua realizacao pudessem ser encontradas. Procuramos respeitar a
disponibilidade que cada actor manifestou no momento em que negociamos a entrevista. As
entrevistas decorreram em espacos diferentes, de acordo com a preferéncia dos entrevistados,
geralmente nos seus gabinetes de trabalho, sem interrupcdes que prejudicassem o seu decurso.

Tivemos a preocupacao em previamente informar os entrevistados acerca dos objectivos da
entrevista garantindo que os dados obtidos seriam apenas utilizados exclusivamente para fins da
pesquisa, respeitando sempre o sigilo e confidencialidade, como alids recomendavam Ludke e André
(1986: 34).

Prevendo, a partida, que as entrevistas seriam extensas, recorremos a utilizacdo de um
gravador, com o objectivo da sua transcricdo, dado que constituiriam a principal fonte do estudo
empirico. No inicio da entrevista, foi pedida autorizacdo para a gravacao da entrevista, a qual nenhum
entrevistado se opds, seguindo a sugestdo de Bogdan e Biklen (1994: 137). Todos os entrevistados
foram informados de que o anonimato seria salvaguardado.

Depois de transcritas, o objecto das entrevistas foi sujeito a uma cuidadosa analise, com vista a
testar as hipoteses de trabalho. Desta forma, procuramos encontrar quais os sentidos e o olhar que os
principais actores tém da sua accdo no processo de elaboracdo, discussdo e aprovacdo da Carta
Educativa, assim como consideraram quais 0s niveis de participacao e autonomia do municipio, na
definicao de uma politica educativa a nivel local.

Nesta analise foi possivel definir um conjunto de ideias sintese.

Desde logo, os varios actores que entrevistamos reconhecem que a educacao funciona como
um factor de transformacao da sociedade, em especial numa zona economicamente desfavorecida
como aquela em que decorreu o nosso estudo de caso. Ficou ainda evidente o amplo leque de areas
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em que a autarquia faz notar a sua intervencdo em matéria de educacao e que vai muito para além
das competéncias definidas na lei. E também notdria, a forte interligacao existente ao nivel local entre a
Autarquia, o Agrupamento de Escolas e outros parceiros educativos como a Associacdo de Pais e
Encarregados de Educacao, os servicos de Emprego, Salude e Seguranca e até Instituicdes Particulares
de Solidariedade Social.

Descortinamos também que, sobretudo, os autarcas consideram que a autonomia da
Autarquia Local no estabelecimento de dinamicas e implementacao de uma politica local de educacéo
€ muito relativa, sendo notdria a existéncia de uma certa tensdo no relacionamento com as estruturas
desconcentradas do Ministério da Educacdo, mais especificamente a Direccdo Regional de Educacéo,
sendo varias as reticéncias colocadas quanto a sua intervencao no processo de acompanhamento,
elaboracdo e homologacao da Carta Educativa.

O painel de entrevistados reconhece a importancia do Conselho Municipal de Educacdo como
orgao de consulta, revestido de uma representatividade alargada e potenciador da participacao dos
varios actores na definicdo de uma politica de educacao ao nivel local.

Relativamente & Carta Educativa, os varios parceiros educativos consideram-na
fundamentalmente um documento estratégico, de natureza gestionaria e de planeamento, que muito
contribui para o reordenamento dos equipamentos educativos, seguindo directrizes emanadas
centralmente. Ao mesmo tempo é reconhecida a sua dimensao politica e institucional, tendo presente
0s momentos de discussdo gerados nos 6rgdos municipais, onde foram nitidas a diversidade de
interesses e de ideologias, a inexisténcia de objectivos partilhados por todos, os jogos de poder, as
manifestacdes de luta e de conflito.

Ficou ainda implicita a ideia de que na opinido dos varios entrevistados, a Carta Educativa nao
expressa a autonomia do municipio na definicdo de uma politica educativa a nivel local, ja que
referiram a existéncia de orientacées de cariz nacional que balizam a sua area de intervencdo, ao
mesmo tempo, que consubstancia, ao nivel local, politicas de redimensionamento da rede escolar,
impostas pela Administracdo Central, e que se traduzem no encerramento de escolas do 1? Ciclo do
Ensino Basico.

Outra premissa que ficou bem vincada, & que embora se revelem apologistas do processo de
transferéncia de competéncias da Administracdo Central para o poder Local, os autarcas que
entrevistamos desconfiam das reais intencdes desta politica, vendo nela uma forma de o estado aliviar
responsabilidades funcionais e encargos financeiros, sobrecarregando os orcamentos municipais. Por
outro lado, demonstraram-se disponiveis para aceitarem o exercicio de novas competéncias desde que
sejam transferidos os montantes financeiros correspondentes. O futuro ¢é visto com muitas reservas e
muitas dificuldades.
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CAPITULOV

0 PROCESSO DE ELABORAGAQ DA CARTA EDUCATIVA DO CONCELHO PINHAIS DO ZEZERE

1. O contexto do caso

1.1. O enquadramento territorial

0 concelho Pinhais do Zézere integra o Territério do Pinhal Interior Norte (NUT Ill) que, por sua

vez, se insere na Regido Centro (NUT Il). O municipio constitui um territério de intermediacao e

charneira entre um litoral urbanizado, onde um conjunto significativo de cidades médias exerce uma

importante e crescente atractividade e um interior marcado pela ruralidade e pelo continuo

despovoamento e subsequente envelhecimento populacional (Gaspar, 2004: 16-20).

Dotado de uma elevada centralidade geografica no espaco regional, Pinhais do Zézere confina

com os concelhos de Miranda do Corvo e Lous3, a Norte, com Penela, Ansido e Alvaidzere, a Oeste,

com Pedrogao Grande e Castanheira de Péra, a Este, e com Ferreira do Zézere e Serta, a Sul.
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Com uma area de cerca de 173,6 kmz, o concelho divide-se em cinco freguesias e beneficia de
boas acessibilidades externas (IC8 e IC3) que permitem uma ligacao relativamente rapida a Al e A23
e, por consequéncia, a centros urbanos como Lisboa, Porto, Coimbra, Leiria, Castelo Branco, Tomar e

Pombal.

1.2. A dindmica demografica

Segundo os dados fornecidos pelos Censos de 2001, o concelho registava um efectivo
populacional de 7.352 habitantes. A sua populacado agrupa-se numa centena de lugares, apresentando
uma densidade populacional de 42,2 hab./Kmz, uma das mais baixas do Pinhal Interior Norte.

Até meados do século XX, o concelho Pinhais do Zézere apresentou um crescimento
populacional continuo, embora moderado, sendo marcado por algumas etapas em que o ritmo de
crescimento excedeu os 10%. Entre 1864 e 1950, a populacdo concelhia aumentou em 50%. Contudo,
desde 1950, regista-se um novo comportamento demografico, caracterizado por uma perda continua
de populacdo, visivel em todas as suas freguesias. Este decréscimo populacional foi sobretudo evidente
durante a década de sessenta, resultando numa diminuicdo superior a 20% entre 1960 e 1970, o que
resulta do maior movimento emigratério vivido até hoje em Portugal e que se fez sentir de forma
particularmente intensa nas areas rurais do interior do pais (Gaspar, 2004: 123-145).

Este comportamento demografico pode ser explicado, em parte, pela estrutura econémica e
produtiva do concelho, ainda muito assente no sector agricola e com uma fraca expressao industrial, o
que tem dificultado a fixacdo da populacdo, nomeadamente a mais jovem.

Desde 1970 que o concelho tem registado um saldo fisiologico negativo, que se traduz numa
importante debilidade demografica, uma vez que a capacidade de rejuvenescimento da populacdo
concelhia se encontra comprometida. Este panorama adquire contornos ainda mais preocupantes
quando confrontado com os valores do saldo migratério concelhio, evidenciando uma dificuldade quer
na fixacao dos seus habitantes, quer na atraccao de populacdes das areas envolventes.

Em consequéncia, o concelho tem conhecido uma situacdo de duplo envelhecimento, o que
levou a profundas alteracoes da estrutura da sua piramide etaria. Assiste-se a um decréscimo dos
jovens (grupo etario 0 aos 14 anos), ao mesmo tempo que se da um alargamento da classe com 65 ou
mais anos. Relevante é ainda o facto de se verificar uma diminuicao dos activos jovens (15 aos 40
anos), o que leva a um aumento do indice de dependéncia dos idosos face aos seus activos, situacéo

gue se afirma como um constrangimento ao desenvolvimento concelhio.
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1.3. A base econdmica e a estrutura produtiva

0 concelho Pinhais do Zézere apresentava, em 1991, uma taxa de actividade de 35,3%, muito
préxima da registada a nivel regional. Apesar da sua conjuntura demografica desfavoravel, o concelho
apresentou, no decénio seguinte, um ritmo de evolucao positivo, o qual se pode comprovar pelo
aumento dessa mesma taxa, que passou a ser de 40,6% em 2001.

De um modo geral, Pinhais do Zézere conheceu importantes transformacdes economicas e
produtivas nas ultimas trés décadas. Os indicadores de emprego, a semelhanca do observado em todo
0 espaco regional, revelaram um certo dinamismo associado as alteracbes das condicdes socio-
culturais, nomeadamente o aumento das mulheres no mercado de trabalho, tendo a taxa de actividade
feminina conhecido um crescimento de 8,4% no periodo compreendido entre 1991 e 2001 (Gaspar,
2004: 155-173).

Uma das transformacdes mais profundas verificou-se ao nivel da estrutura do emprego, cuja
evolucao tem acentuado o processo de terciarizacdo. Em apenas vinte anos, passa-se de uma situacao
em que grande parte da populacao se dedicava a agricultura (46% da populacdo activa, em 1981) para
uma realidade onde a terciarizacdo da base economica foi bastante evidente. Em 2001, mais de
metade da populacdo activa do concelho encontrava-se a trabalhar neste sector de actividade. O sector
secundario abrangia, no mesmo ano, 37,8% da sua populacao activa, tendo aumentado ligeiramente
no ultimo decénio, fruto de alguns investimentos, designadamente nos téxteis.

A agricultura concelhia continua a caracterizar-se pela relevancia da pluriactividade para a
subsisténcia de muitas familias e pela existéncia de exploracdes muito fragmentadas e com uma
dimensao média muito reduzida. A condiciona-la, revelam-se varios constrangimentos, desighadamente
o crescente envelhecimento da populacédo agricola, a reducéo da superficie agricola utilizavel e o facto
de o sector se encontrar ainda muito desprovido de niveis razoaveis de mecanizacao.

A estrutura industrial revela-se pouco diversificada e, simultaneamente, concentrada num
reduzido numero de actividades, tais como os téxteis, madeira, mobiliario e produtos quimicos, e
claramente dominada pelos estabelecimentos de pequena dimensao.

A estrutura do sector terciario por ramos de actividade revela uma predominancia acentuada
do emprego nas actividades do comércio retalhista e grossista e dos servicos sociais e pessoais
(administracao publica, educacao, saude, entre outros). Os servicos financeiros, onde se incluem os
bancos, as caixas economicas, as cooperativas de crédito, as sociedades de seguros e outras
actividades de intermediacao financeira, séo, do conjunto de servicos de apoio a producao, os que
detém uma menor importancia relativa.
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1.4. A procura cultural

A populacédo de Pinhais do Zézere apresentava, em 2001, um baixo nivel de escolarizacdo, em
que apenas 4,1% dos seus habitantes tinha completado o terceiro ciclo do Ensino Basico e registava
uma taxa de analfabetismo persistentemente elevada de 14,6%. Também a significativa dispersao do
povoamento concelhio, com um elevado numero de lugares de pequena dimensdo, constitui um
elemento condicionador da procura cultural.

No entanto, o concelho vem registando um interessante dinamismo cultural, traduzido nao
apenas por parte da oferta, como também da procura. Com efeito, verifica-se que a procura de
actividades culturais tem crescido de forma expressiva e em correlacdo directa com a realizacdo de
iniciativas e eventos culturais e com a construcao e apetrechamento de equipamentos culturais, que
procuram satisfazer o potencial de procura por parte da populacdo mais jovem, ja que cerca de 25,7%

da populacéo residente no concelho tem menos de 25 anos (Gaspar, 2004: 200-203).

LEsENDS
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A Biblioteca Municipal Simdes de Almeida (Tio) € um dos equipamentos culturais mais
recentes e modernos do concelho. Alvo de elevados investimentos, este espaco encontra-se adaptado
as crescentes necessidades da sociedade contemporanea, pois dispée de varias salas direccionadas

para grupos etarios heterogéneos, assim como para diversas finalidades (leitura, pesquisa na Internet,
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jogos ludicos, utilizacdo de computadores para realizacdo de trabalhos individuais), permitindo
assegurar, simultaneamente, um acesso a cultura, a educacdo e a informatica.

Albergando mais de um século de existéncia enquanto espaco de confraternizacdo e de
preservacao de algumas manifestacdes culturais concelhias, sobretudo ao nivel da denominada a/fa
culfura, a Casa da Cultura assume-se como um equipamento fundamental na promocao cultural do
concelho. Entre as diversas actividades culturais ai desenvolvidas, encontram-se as sessées de cinema
comercial, a apresentacao de pecas de teatro e a realizacdo de espectaculos musicais, exibidos no seu
Auditério. A Casa da Cultura tem servido de palco para a realizacdo de conferéncias, coléquios e
seminarios de tematica diversa, bem como de exposicoes, individuais e colectivas, de temas
diversificados.

A Casa Municipal da Juventude ¢ um equipamento recente que permite aos jovens o acesso a
servicos especialmente vocacionados para o seu bem-estar e desenvolvimento pessoal, estando
dividido o edificio em varias areas, como o Espaco Internet, Sala Multiusos, Sala de Trabalho e Servicos
CPCJ.

As associacdes culturais e recreativas desempenham um importante papel no sistema cultural
de Pinhais do Zézere, uma vez que promovem a participacao da populacao em iniciativas culturais,
nomeadamente ao nivel da cultura popular. A oferta é relativamente significativa, existindo cerca de
vinte e duas associacdes culturais e recreativas, mais de metade das quais localizadas na sede do
concelho. As manifestacdes culturais organizadas por estas associacdes apresentam um leque de
actividades relativamente variado, sendo as suas principais areas de actuacdo a danca, o canto, o

teatro, a musica e o artesanato.

2. A Carta Educativa do Concelho Pinhais do Zézere

2.1. A estrutura do documento e as orienta¢cdes normativas

A elaboracdo da Carta Educativa do Concelho Pinhais do Zézere foi um processo algo
demorado, balizado temporalmente entre Outubro de 2006, altura em que a Camara Municipal decidiu
despoletar os procedimentos, e Junho de 2008, data da homologacao por parte da entdo Ministra da
Educacao, Maria de Lurdes Rodrigues.

Da leitura da /nformacao (anexo) assinada pelo Vice-Presidente da Camara Municipal, percebe-
se que a autarquia assume essa incumbéncia para responder a exigéncia contida no normativo legal,
nomeadamente no artigo 19° do Decreto-Lei n.° 7/2003, de 15 de Janeiro, isto porque «(...) verifica-se
que actualmente a Camara Municipal ainda nado dispde deste instrumento nos termos legalmente
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exigidos sendo o mesmo imprescindivel». Prevalece uma logica marcadamente burocratica, visando
adaptar a situacao do Municipio a ordem normativa.

Um aspecto que nao pdde passar despercebido na nossa analise é o facto de se referir que

«Dadas as exigéncias de que este trabalho se reveste em face do disposto na lei,
e os recursos humanos da Camara Municipal verifica-se ser necessario proceder a
contratacao externa deste trabalho, pelo que podera ser realizada uma consulta
prévia para o efeito».

Esta decisdo do executivo camarario, a quem cabe a competéncia da elaboracdo da Carta
Educativa, contribuiria para que o Documento final assumisse um cunho marcadamente gestionario e
de planeamento, e, ndo tanto de natureza politico-institucional.

A adjudicacdo viria ser feita por concurso publico a uma empresa especializada em
ordenamento do territério e desenvolvimento regional, dotada de um quadro técnico multidisciplinar
(geografos, arquitecto paisagista, técnico de proteccao civil, técnico de planeamento regional e urbano
e engenheiro florestal) e que presta ainda servicos nas areas do desenvolvimento rural e das florestas,
dos direitos reais, dos sistemas de informacdo e do ordenamento e planeamento, e, por isso
vocacionada para a elaboracao de instrumentos de planeamento como Planos Municipais de
Ordenamento do Territorio, Estudos de Mobilidade e Transportes e Cartas Educativas, entre outros.

O reconhecimento implicito das fragilidades existentes ao nivel do Municipio, em termos de
recursos humanos e materiais, para procederem a elaboracdo da Carta Educativa chama a atencéo
para a reflexdo produzida por Licinio Lima (2007c) sobre a assessoria em educacdo. Numa situacao

como esta,

«0 recurso ao outsourcing ¢ frequentemente considerado preferivel, através da
contratacao de empresas privadas representadas como mais independentes e mais
competentes para responder positivamente aos “termos de referéncia” (politicos)
que lhe sdo apresentados pelas autoridades» (Lima, 2007c: 16).

Isto sucede, alias, porque

«A centralizacao politica e administrativa que é marca indelével da administracéo
do sistema escolar portugués, a par da sua dimensao e crescente complexidade,
acentuaram, desde ha muito, as suas necessidades de apoio assessorial,
compreensivelmente localizadas no amago da administracdo central e, mais
recentemente, também implicando as estruturas desconcentradas a nivel regional e
local» (Lima, 2007c: 20).
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Na analise a que procedemos da Carta Educativa do Concelho Pinhais do Zézere, denotamos
que o documento produzido se pode dividir em duas partes distintas, obedecendo a tipologia por nds
proposta anteriormente: um documento de natureza gestionadria e de planeamento, mas, também, um

documento de natureza politico-institucional. Deste modo, analise-se 0 esquema que seguidamente

propomos:
Quadro | - “A estrutura da Carta Educativa do Municipio Pinhais do Zézere”
Partes Titulos e rubricas Paginas
CAP. | PRINCIPIOS ORIENTADORES E OBJECTIVOS ESTRATEGICOS 13-19
= Enquadramento legislativo
ENQUADRAMENTO TERRITORIAL E GEOGRAFICO
CAP. Il = Enquadramento administrativo 20-28
=  Breve caracterizacao fisica do concelho: clima e morfologia
CARACTERIZACAO SOCIO-ECONOMICA
= Andlise demografica
1. Populacao residente e estrutura etaria
2. Densidade populacional
CAP. Il 3. Envelhecimento da populacdo 29-61
=  Tipologia das areas urbanas
=  Actividades econémicas
e  Sectores de actividade
e  Estrutura de emprego no concelho
e  Qualificacéo de recursos humanos
CARACTERIZAGCAO E EVOLUGAO DO SISTEMA EDUCATIVO
=  Enquadramento / Disparidades concelhias
e  Taxas de pré-escolarizacao
e Taxas de conclusao
e Abandono e saida precoce
o  Taxa de retencdo no Ensino Basico
= Agrupamento de Escolas
e Agrupamento constituido
e  Escola ndo agrupada
=  Oferta de Educacéo, Ensino e Formacéo
CAP. IV e  Caracterizacao do parque escolar 62-112
e Oferta formativa
e  Populacdo docente
e  (Caracterizacao das infra-estruturas
=  Procura da Educacao
e  Evolucao do numero de alunos no concelho
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e  Educacao Pré-Escolar

e  Ensino Basico

e  Ensino Secundario

e  Ensino Profissional

e  Ensino Especial
Accéao Social

e  Refeicdes

e  Transportes escolares

PROJECCOES DA POPULACAO

CAP.V =  Projeccoes da populacao municipal 113-124
= Projeccdes da populacao em idade escolar
SINTESE DO DIAGNOSTICO ESTRATEGICO
= Potencialidades e fragilidades do Municipio
=  Rede Educativa
e  Educacéo Pré-Escolar
e 1° Ciclo do Ensino Basico
CAP. VI e 2°e 3°Ciclos do Ensino Basico 125-135
e  Ensino Secundario / Ensino Especial
Analise qualitativa e quantitativa
e  QOferta publica e privada
e  Procura existente e potencial
e  Estado de conservacéo e seguranca dos edificios escolares
Partes Titulos e rubricas Paginas
PROPOSTAS DE REORDENAMENTO DA REDE EDUCATIVA
Objectivos estratégicos
e  Estratégia de desenvolvimento do concelho
e  Revitalizagcao das dindmicas populacionais
e Diversificacdo do tecido econdmico local
e  Optimizacéo e racionalizacéo da rede escolar
e  Combate ao abandono e insucesso escolar
Critérios para o reordenamento da rede
e  Condicoes de acesso dos alunos a escola
CAP. VII e Rede de transportes 136-162

e Analise da proximidade de outros equipamentos

e Integracdo da escola na comunidade

e Intercambio no uso de equipamentos colectivos

e Integracdo urbanistica e arquitectdnica das escolas

e Auséncia de aspectos ambientais negativos

e Integracdo dos estabelecimentos de ensino em territorios educativos
Entidades responsaveis
Medidas de intervencédo / Propostas

e Implementacéo da configuracéo transitoria (Fase 1)
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e Implementacédo da configuracéo final (fase Il)
= Novos territorios educativos

= Cronograma

PLANO FINANCEIRO E PRIORIZACAO
CAP. VIII =  Plano Financeiro 163-165

= Priorizacao

PLANO DE MONITORIZAGAQ
= Processo de monitorizacao
4. Recursos

CAP. IX 5.  Dispositivos 166-171
6. Componentes

e  Instrumentos

e  Responsabilidades

e Dispositivos de alerta

BIBLIOGRAFIA
ANEXOS

172-176

Numa primeira parte da Carta, entre os capitulos Il a VI, procede-se a um extenso exercicio de
caracterizacao e diagnostico. Feito o enquadramento regional e uma breve caracterizacao do clima e
morfologia do concelho, avanca-se para a caracterizacao socioeconomica.

Assinala-se a perda continua de populacdo, a fraca densidade populacional, o decréscimo da
populacédo jovem e a tendéncia para o envelhecimento da populacao. Por outro lado, o estudo acentua
a vocacao rural do concelho, ja que, considerando a tipologia das areas urbanas das cinco freguesias
do concelho, apenas a sua sede se encontra classificada como mediamente urbana, sendo que as
restantes sao predominantemente rurars.

Referencia-se a debilidade da estrutura econdmica concelhia com o0 aumento da terciarizacao e
0 abandono progressivo do sector primario, o aumento progressivo da taxa de desemprego e a fraca
qualificacdo dos recursos humanos, persistindo uma taxa de analfabetismo alta.

O estado de conservacao da rede viaria que serve o concelho e o respectivo tracado, aponta
para tracados sinuosos e perfis transversais que ndo sd@o 0s mais apropriados, factor que influenciara
de forma determinante a reconfiguracao da rede educativa.

No capitulo IV, procede-se a caracterizacdo do sistema educativo concelhio. Aponta-se uma
elevada taxa de pré-escolarizacédo e de conclusao do 2° Ciclo do Ensino Basico, embora mais modestas
quando se analisa a conclusao do Ensino Secundario e Superior. De realcar a baixa taxa de abandono
escolar no Ensino Basico, mas ja preocupante em termos de abandono escolar no Ensino Secundario.

Também as taxas de retencdo tém decrescido nos varios ciclos de ensino.
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Quanto ao estado de conservacao do parque escolar, considera-se que os estabelecimentos de
ensino da Educacao Pré-Escolar se encontravam em razoavel estado de conservacao. Ja no que
respeita ao 1° Ciclo do Ensino Basico, s6 a Escola Basica do 1° Ciclo da sede do concelho foi
considerada em bom estado de conservacdo, apontando-se, as escolas do 1° Ciclo existentes nas
restantes freguesias do concelho, insuficiéncias ao nivel da manutencdo do espaco construido, da
conservacao do mobilidrio e das instalacdes sanitarias e de seguranca. Sendo este um factor que
influencia a aprendizagem dos alunos, o facto de existirem instalacdes degradadas pesara
determinantemente na proposta de reorganizacdo da rede escolar concelhia. Ainda neste ambito, a
Escola Basica n.° 2 da sede do concelho foi considerada em bom estado de conservacao e a Escola
Secundaria em razoavel estado de conservacéo.

O diagndstico demonstra claramente que o nimero de alunos nos varios ciclos de ensino no
concelho tem vindo a diminuir progressivamente, facto que viria a condicionar este documento na fase

de elaboracao de propostas.

Quadro Il - “Evolucdo do nimero de alunos no concelho (2001/2002 a 2006/2007)"

Ano Lectivo N.° de alunos

2001/2002 1090
2002/2003 1007
2003/2004 1011
2004/2005 990
2005/2006 929
2006/2007 832

Fonte: Carta Educativa Concelho {(...), p. 96

Numa segunda parte da Carta Educativa, orientada pelo diagnéstico estratégico, pelos dados e
orientacoes fornecidos pelo GIASE — Gabinete de Informacao e Avaliacao do Sistema Educativo - e pelo
GEPE - Gabinete de Estatistica e Planeamento da Educacdo -, apresentam-se as propostas de
reordenamento da Rede Educativa do concelho, que corresponde ao capitulo VIl do documento.

E a parte mais politica e institucional do trabalho, no momento em que a equipa responsavel
pela elaboracao do documento propde uma estratégia de intervencao que sera assumida pelo 6rgao
politico autarquico. Ou seja, a empresa a quem o trabalho foi adjudicado, interpretando

escrupulosamente os critérios definidos pelo Ministério da Educacéo, apresenta ao Municipio aquilo

156



CAPITULO V - O Processo de Elaboracéo da Carta Educativa do Concelho Pinhais do Zézere

que se julga ser a melhor solucao, the one best way, a que preferencialmente se adequa as
caracteristicas do concelho. Cabe ao 6rgio autarquico assumir a proposta, conferindo legitimidade
politica a visdo apresentada como a mais eficaz e eficiente. Esta leitura leva-nos a dar razdo a

conclusdo apresentada por Licinio Lima (2007c: 13) quando refere

«(...) por mais técnica e especializada que a accdo assessorial seja, ndo se pode
ignorar a sua politicidade, nao apenas devido ao facto de o saber e as
competéncias técnicas influenciarem a tomada de decisdo politica, mas também
pelo préprio facto, mais elementar, de ndo poderem deixar de assumir valores,
objectivos, visdes do mundo e interesses especificos, por mais consensuais e
partilhados que possam apresentar-se».

Assim, o capitulo VII da Carta Educativa do Concelho Pinhais do Zé&zere tem como principal
objectivo apresentar a proposta de reordenamento da rede escolar no municipio, incidindo no 1° Ciclo
do Ensino Basico, numa légica de encerramento de estabelecimentos de ensino e de concentracao de
alunos na escola da sede do concelho, facto que decorre dos principios normativos publicados no
documento Critérios de Reordenamento da Rede Educativa, da responsabilidade do Ministério da

Educacao.

2.2. Os principios orientadores da Carta

A Carta Educativa do Concelho Pinhais do Zézere é apresentada como um instrumento de
planeamento que visa a racionalizacdo e redimensionamento do parque de recursos fisicos existentes e
o cumprimento dos grandes objectivos da Lei de Bases do Sistema Educativo e dos normativos dai

emanados, nomeadamente:

. prever uma resposta adequada as necessidades de redimensionamento da Rede
Escolar colocadas pela evolucdo da politica educativa, pelas oscilacdes da procura da
educacao, rentabilizando o parque escolar existente (Carta Educativa, 2008: 14);

. caminhar no sentido de um “esbatimento das disparidades inter e trans-regionais,
promovendo a igualdade do acesso ao ensino numa perspectiva de adequacao da
Rede Escolar as caracteristicas regionais e locais, assegurando a coeréncia dos

principios normativos no todo nacional” (Martins, 2000b).

Como se refere no documento (Carta Educativa, 2008: 14), o objectivo principal da sua
elaboracao orienta-se na necessidade de desenvolver uma proposta de reordenamento da rede
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educativa do municipio, definindo propostas estratégicas no ambito do sistema educativo,

nomeadamente:

. optimizar a expansdo do sistema educativo em funcao do desenvolvimento econémico
e sociocultural;

. deliberar sobre hipdteses de construcao, encerramento e/ou reconversao/adaptacao
do parque escolar, rentabilizando a funcionalidade da rede existente e sua expansao;

. definir prioridades de actuacao.

Em obediéncia aos principios orientadores definidos, e na sequéncia do diagnostico realizado,
onde foram referidas as insuficiéncias e debilidades existentes, resultou a formulacdo de uma proposta
de reorganizacdo da rede escolar que visava a racionalizacao e rentabilizacdo dos meios e recursos, a
requalificacdo do parque escolar, a melhoria da oferta educativa e a diminuicao do isolamento dos
alunos.

Essencialmente, a proposta de reordenamento da rede escolar concelhia assentava nos

seguintes pressupostos:

. Relativamente & Educacdo Pré-Escolar, foi privilegiada a permanéncia em
funcionamento de um estabelecimento em cada uma das freguesias, embora, em
funcado da procura e a médio prazo, se admitisse a sua concentracdo na sede do
concelho;

. Quanto ao 1° Ciclo do Ensino Basico, era proposta uma reducdo total dos varios
estabelecimentos de ensino, dada a inadequacao do parque escolar existente,

conjecturando-se dois cenarios:

. a construcdo de um Centro Escolar do 1° Ciclo do Ensino Basico, que
concentraria, na sede do concelho, alunos de todas as freguesias;

. a constituicao de um Centro Escolar do 1° Ciclo do Ensino Basico, que
concentraria os alunos de trés freguesias, complementado por um polo escolar
rural do 1° CEB numa freguesia, e pela requalificacdo de uma Escola Basica

do 1° CEB noutra freguesia.

. Os estabelecimentos de ensino que ministram o 2° e o 3° Ciclo do Ensino Basico e o
Ensino Secundario manteriam a sua area de influéncia a todo o concelho, apostando-
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se na existéncia de um Agrupamento de Escolas que engloba a Educacao Pré-Escolar,

0 1° CEB e 0 2° CEB, e, numa Escola Nao Agrupada, o 3° CEB e o Ensino Secundario.

O cenario tracado nesta proposta de reordenamento da Rede Escolar concelhia apontava para
a progressiva extincdo das escolas do 1° CEB e, a médio prazo, dos Jardins-de-Infancia situados na
area mais rural do concelho, o que traz a ordem do dia o debate em torno da questdo do encerramento

das Escolas do 1° Ciclo do Ensino Basico em zonas rurais.

2.3. A questao do encerramento das escolas do 1° Ciclo do Ensino Basico em zonas rurais

O reordenamento da rede educativa ou escolar tem sido um dos aspectos que maior
controvérsia tem gerado na aplicacéao das politicas educativas desde a década de noventa do século XX
e, com maior acuidade, nestes ultimos anos.

Historicamente, o nascimento e a consolidacao dos sistemas escolares publicos aparecem
associados a emergéncia dos Estados Modernos, na transicdo do Antigo Regime para as sociedades
liberais. Os séculos XIX e XX assistiram a constituicdo de uma extensa e desconexa rede de escolas
publicas nas zonas rurais, vistas como factor de progresso. O Estado Social, visando uma distribuicdo
mais justa dos recursos e pretendendo assegurar os direitos sociais, nomeadamente o acesso a
educacao, continuou e intensificou aquela opcao. A redefinicdo do papel do Estado nos processos de
decisao politica e de administracdo da educacéo levou, desde finais da década de oitenta do século XX,
ao retrocesso dos conceitos de bem-comum, de igualdade e de justica, assim como a generalidade dos
direitos sociais.

Esta tendéncia, perfeitamente identificada em Portugal, é visivel, por exemplo, na definicao de
novos critérios de reordenamento da Rede Educativa (Martins, 2000b: 6), norteados pelos principios da
racionalizacdo, da qualidade, da avaliacdo, da eficacia e eficiéncia. O peso asfixiante destes principios
tem levado, nos ultimos anos, ao encerramento de milhares de escolas primarias nas zonas rurais do
interior do pais, 0 que tem gerado um debate nacional cuja expressao mais imediata tem sido dada
pelos orgaos de comunicacao social que, todos os anos, descrevem situacdes de melancolia, fatalismo
e de revolta perante a anunciada morte do mundo rural, apresentando reaccdes de oposicao e
resisténcia de pais, professores e autarcas, em contradicdo profunda com discurso e pratica politica de
administracdo educativa e do Governo (Azevedo, 1996: 20-24).

Genericamente, entendemos por Rede Escolar ou Educativa a configuracdo da organizacao
territorial dos edificios escolares afectos aos estabelecimentos de educacao pré-escolar e dos ensinos
basico e secundario.
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Do ponto de vista normativo, séo varios os diplomas legais que definem e interferem na

organizacao da Rede Educativa. Pela sua relevancia, destacaremos os seguintes:

1. A Constituicdo da Republica Portuguesa, no seu artigo 74°, refere expressamente, no
Seu numero um, que « fodos tém direfto ao ensino com garantia do direito a [gualdade
de oportunidades de acesso e éxito escola».

Prossegue o texto no seu nimero dois, alinea f), incumbindo ao Estado «Inserir as
escolas nas comunidades que servem e estabelecer a interligacdo do ensino e das

actividades economicas, sociais e culturais».

2. Alein.°46/86, de 14 de Outubro — Lei de Bases do Sistema Educativo, no seu artigo
37°, referente a Rede Escolar, enuncia:
«1 — Compete ao Estado criar uma rede de estabelecimentos publicos de educacéo e
ensino que cubra as necessidades de toda a populacaoy;
«2 - O planeamento da rede de estabelecimentos escolares deve contribuir para a
eliminacao de desigualdades e assimetrias locais e regionais, por forma a assegurar a
igualdade de oportunidades de educacéo e ensino a todas as criancas e jovens».
A LBSE evidenciava, desde logo, o clima hibrido que a gerou, ja que preconizava a
aplicacao de medidas tendentes a promover a democratizacao de acesso e sucesso na
educacdo e, simultaneamente, a adaptar e por o sistema educativo a servico do

desenvolvimento econémico e da modernizacao.

3. O Despacho Ministerial 76/ME/88, de 4 de Maio, veio reconhecer o papel vital que
desempenha o planeamento da rede escolar na execucdo das politicas educativas,
considerando os desequilibrios do desenvolvimento da educacao nas rupturas de

funcionamento da escola e na relacao entre a oferta e a procura educativa.

4, O Despacho Conjunto 28/SERE/SEAM/88, de 2 de Agosto, destacava os principios de
diversidade, de flexibilidade e de complementaridade, como elementos essenciais de
uma politica integrada de planeamento, construcdo e gestdo dos equipamentos
educativos tendo em consideracao a existéncia de outros espacos vocacionados para a
formacao profissional. Falava ja na necessidade de equacionar a racionalizacao da

rede, bem com na integracao vertical de varios ciclos na mesma escola, por
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agrupamento horizontal de escolas do mesmo ciclo ou por combinacao destes dois

modelos.

O Despacho Normativo n.° 27/97, de 2 de Junho, como define o seu preambulo, visa
o reordenamento da rede de Educacdo Pré-Escolar e dos Ensinos Basico e Secundario.
Previa a tendéncia para a constituicao de agrupamentos de escolas.

Com este normativo,

«A logica racionalizadora e de reordenamento da rede escolar emergia lentamente
para ndo mais deixar de se manifestar, por vezes incapaz de atender a objectivos
politicos mais substantivos, de caracter participativo, descentralizador e
autonédmico, incompativeis com a imposicdo burocratica de solucdes uniformes
consideradas éptimas» (Lima, 2004: 17).

O Decreto-Lei n.° 115-A/98, de 4 de Maio, no seu artigo 6°, definia os principios gerais
sobre agrupamentos de escolas, essenciais a reorganizacao da Rede Educativa,
salientando-se que se deveria garantir que nenhum estabelecimento de ensino fique

em condicdes de isolamento que dificultem uma pratica pedagogica de qualidade.

O Decreto-Lei n.° 7/2003, de 15 de Janeiro, regula a composicdo, as competéncias e
o funcionamento dos Conselhos Municipais de Educacdo, bem como o processo da
elaboracdo e aprovacdo da Carta educativa. No seu art.° 15° sdo definidos os
principios gerais do ordenamento da Rede Educativa, tais como a sequencialidade
entre os diferentes ciclos do Ensino Basico, de preferéncia numa Unica escola ou
agrupamento de escolas. Referia-se, ainda, a necessidade da expressao territorial da

Rede Educativa, tendo em conta a racionalidade e complementaridade das ofertas.

O Despacho n.° 13.313/2003, de 8 de Julho, impde uma nova e decisiva fase de
constituicdo de agrupamento de escolas, reforcando o ordenamento das ofertas
educativas, numa perspectiva de racionalizacdo de meios e de aumento da qualidade

das aprendizagens.

O Decreto-Lei n.° 75/2008, de 22 de Abril que aprova o novo regime de autonomia,
administracdo e gestao dos estabelecimentos publicos da educacao pré-escolar e dos

ensinos basico e secundario, no seu Artigo 6° apresenta o Agrupamento de Escolas
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como uma unidade organizacional, dotada de o6rgdos préoprios de administracao e
gestdo, com vista a realizacdo de entre outras, as seguintes finalidades: superar
situacdes de isolamento de escolas e estabelecimentos de educacao pré-escolar e
prevenir a exclusdo social e escolar, bem como reforcar a capacidade pedagdgica das
escolas e estabelecimentos de educacao pré-escolar que o integram e realizar a gestao
racional dos recursos. Este decreto estabelecia igualmente que a proximidade
geografica e as necessidades de ordenamento da rede dos ensinos basico e
secundario e da educacao pré-escolar, sao critérios a que obedece a constituicao de
agrupamentos de escolas. O Artigo 7° do citado normativo prevé que para fins
especificos, como a organizacdo da gestdo do curriculo e de programas, da avaliacdo
da aprendizagem, a orientacdo e acompanhamento dos alunos, a avaliacdo, formacéo
e desenvolvimento profissional do pessoal docente, pode a administracdo educativa,
por sua iniciativa ou sob proposta dos agrupamentos de escolas e escolas nao
agrupadas, constituir unidades administrativas de maior dimensao por agregacdo de
agrupamentos de escolas e escolas ndo agrupadas, favorecendo a constituicdo dos

chamados mega-agrupamentos.

Uma analise transversal de todos estes diplomas legais deixa transparecer a inflexdo verificada
desde fins da década de oitenta do século XX, no sentido de deixar de considerar a expansdo da Rede
Escolar com factor de promocéo social ao nivel local para a equacionar numa logica de racionalizacao,
de qualidade de aprendizagens, de eficacia e eficiéncia. Esta agenda é caracteristica de uma época em
que se assiste ao retroceder do Estado Social que visava compensar as desigualdades e as injusticas e
assegurar, sobretudo, os direitos sociais, tentando combinar a racionalidade com a equidade, a
democracia e 0 capitalismo, a igualdade com a liberdade (Estévdo, 2004: 8). Emerge a logica do
Estado Neoliberal, no qual os conceitos de bem comum, de igualdade e de justica retrocedem para
afirmar a dimensao mercantil, a que ndo foge a questdao da Rede Escolar e que ¢ uma premissa tao
presente actualmente no desenvolvimento das politicas educativas (Estévao, 2004: 9).

Curiosamente, foi um Governo Socialista que assumiu, como um designio da sua politica
educativa, proceder a reorganizacdo da Rede Escolar, encerrando, nos ultimos anos, milhares de
escolas do 1° Ciclo do Ensino Basico, sobretudo no interior do pais. Os critérios advogados sdo a
existéncia de menos de dez alunos e as taxas de insucesso. Como razdes para a sua accao, oS
responsaveis ministeriais falam do isolamento, do estado degradado das instalacdes escolares, da falta
de espacos e equipamentos necessarios ao sucesso das aprendizagens, da inexisténcia de refeitorios,
bibliotecas e ginasios, e da partilha da mesma sala e do mesmo docente com alunos de niveis de
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escolaridade diferentes. O encerramento de escolas &, assim, entendido como uma medida preventiva
para combater o atraso e o bloqueio social e cultural das criancas e jovens que habitam o interior do
pais.

Numa extensa entrevista dada ao 6rgdo de comunicacao oficial do partido que sustenta o
Governo, a Ministra da Educacao do XVII Governo Constitucional dizia que a Escola ndo tem que ser
um equipamento de proximidade e que € urgente encerrar escolas que combinam a pequena
dimensdo com o isolamento e o insucesso escolar. A melhor solucdo seria concentrar os alunos em
centros escolares de maior dimensao, passando as criancas a ter acesso ndao apenas a possibilidade
de brincarem com mais amigos, mas também a um conjunto mais vasto de recursos escolares
(“Entrevista a Maria de Lurdes Rodrigues”, in Accdo Socialista, n.° 1290, de 29 de Setembro de 2007).

Esta opcado governativa ¢, alias, justificada como uma solucdo preconizada pelos varios
Governos nos Uultimos vinte anos. Sobre esta questdo Roberto Carneiro considera que nada justifica
manter em funcionamento guetos com menos de dez alunos, onde falecem as condicées minimas de
socializacdo. O antigo Ministro da Educacao acrescenta ainda que o encerramento nao deve ser feito
as cegas e por mera discricionariedade administrativa. Alerta para o facto de que cada caso deve ser
analisado nos seus contornos e meéritos proprios, para que sejam criadas efectivas condicdes de
melhoria de enquadramento escolar, comunitario e pedagogico dos alunos atingidos, ja que as criancas
ndo sao abstraccoes estatisticas. Na sua opinido, cada crianca e cada familia merecem uma atencéo e
uma explicacdo que torne evidente que a mudanca se fara para melhor (“Entrevista a Roberto
Carneiro”, in Educare.pt, de 2 de Novembro de 2006).

O Governo prossegue, assim, sustentado a sua «missdo» de reordenar e requalificar a Rede
Escolar pela via da extincdo de escolas de pequena dimensdo sem as minimas oportunidades e
condicdes de ensino-aprendizagem, tendo a Ministra da Educacao, num debate parlamentar ocorrido a
23 de Fevereiro de 2006, referido que é «fundamental que exista em Portugal uma visdo nacional de
rede e que se aproveite a dindmica do proximo quadro comunitario de apoio para a construcdo de
novos centros escolares, solucao definitiva para o problema da rede escolar».

Nesta sequéncia, o Governo lancou o PER. £B 1 — Programa Especial de Reordenamento da
Rede de Escolas do 1° Ciclo do Ensino Basico, com o subtitulo Dar Futuro ao Interior. Fazendo o
diagnostico da distribuicdo regional das escolas do 1° CEB com menos de onze alunos, partilha o
processo da requalificacao do parque escolar com as Autarquias Locais, no contexto da elaboracao das
Cartas Educativas, lancando mao das verbas do PIDDAC e PRODEP, para dotar as escolas de
bibliotecas, mediatecas, equipamento informatico e mobiliario, essenciais as praticas educativas de
uma escola de qualidade.

Este mesmo Programa refere taxativamente que
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“Os encargos financeiros com estas escolas sdo uma das principais fontes de
desperdicio no sistema educativo portugués. Em muitos concelhos do interior do
pais, o custo médio por aluno chega a atingir os 14.000 €, tanto quanto o custo de
um aluno de medicina e muito mais do que um aluno de engenharia, economia ou
direito”.

Revela-se, claramente, o motivo mais significativo para o encerramento das escolas. V& os
alunos como recursos econdmicos e sociais, sublinha a qualificacao e a qualidade das aprendizagens,
assim como a racionalizacéo da despesa. E a prevaléncia da légica do mercado que se torna cada vez
mais evidente, deformando o proprio principio da igualdade educativa no que ao acesso diz respeito,
funcionando como um mecanismo que favorece posicOes desiguais da sociedade, legitimando
desigualdades, podendo objectivamente justificar a desigualdade na obtencao de outros beneficios a
que a educacao da acesso, como o emprego (Estévao, 2004: 34).

Vence uma perspectiva racional-tecnocratica, que vé a manutencdo das pequenas escolas
como irracional, ineficiente e dispendiosa, contrapondo critérios de eficiéncia e racionalidade,
defendida pelos responsaveis da administracdao escolar, numa politica que persegue o que é melhor
para o sistema, mesmo que, e se pior para alguns, seja a mais poderosa porque dominante entre
quem acaba por decidir (Azevedo, 1996: 69-70).

E, se quisermos ainda, o triunfo de uma consciéncia urbana-idealista, segundo a qual a vida
urbana e as suas instituicbes sdo sindnimo de bem-estar e progresso, defendendo, por isso, a
deslocacao das criancas para as escolas concentradas em areas mais densamente povoadas, vendo a
escola pequena e rural como um obstaculo ao progresso individual e do sistema educativo (Azevedo,
1996: 69).

A politica de encerramento de escolas do 1° CEB seguida pelo Governo tem sido mais notada
no interior do pais, um imenso territério caracterizado por uma demografia de desequilibrios, com
significativa perda de populacao residente devido aos movimentos migratorios inter-regionais e para o
estrangeiro.

A economia nas areas mais densamente rurais, onde pontuam as chamadas esco/as isoladas,
¢ caracterizada por um ciclo vicioso: dificeis acessibilidades, exploracdes agricolas nao suficientemente
rendiveis, debilidade da estrutura de emprego, emigracdo, degradacdo da paisagem e do patrimonio
construido, incéndios florestais, acentuado éxodo rural e desertificacao.

No campo escolar, verifica-se uma forte relacdo entre as opcdes de ordenamento do territorio,
nos ultimos trinta anos, e o planeamento da Rede Escolar. Esta interage, de um modo complexo, com
a hierarquizacao dos lugares e da rede urbana (Martins, 2000b). As orientacOes politicas e as praticas

administrativas vao no sentido da concentracdo no que respeita ao 1° Ciclo do Ensino Basico.
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As questdes em torno do futuro das escolas primarias inserem-se num conjunto de problemas
comuns a outros servicos publicos e colectivos em meio rural. E frequente que o encerramento de uma
escola ocorra numa sequéncia que inclui a desactivacao da estacédo dos correios, da extensao da
Saude e da diminuicao do servico religioso.

Num contexto de depressdo demografica e social, a necessidade de decidir do encerramento
de uma escola é uma ocasiao de inquietacao e crise para a colectividade em causa. Fechar a escola é
agir negativamente ao nivel simbolico, no modo como a colectividade olha o seu futuro. Mais do que
um elemento e construcao e reforco da identidade local por via da sua accdo pedagdgica e cultural, a
escola das pequenas povoacdes rurais € um instrumento de afirmacéo, um sinal de pertenca, um raro
beneficio de que ndo se prescinde sem resisténcia (CNE, 1996: 54).

Abordando a questdo das escolas isoladas, Licinio Lima (2004b: 36) refere que, em
determinados contextos, a existéncia de uma escola isolada, se adequadamente revitalizada em termos
socio-educativos e comunitarios, podera vir a contribuir para contrariar a propria desvitalizacdo material
e simbolica em curso especialmente no interior do pais, vendo no encerramento de mais de duas mil
escolas isolada uma solucdo escolar radical para um problema fundo e complexo.

0 mesmo autor (Lima, 2004a: 32) considera que a questdo das escolas em contexto rural
assuma particular interesse no debate pela critica a logica racionalizadora-centralizadora do
reordenamento da rede escolar relativamente indiferente aos impactos negativos da extincdo de
escolas em termos de desvitalizacdo material e simbolica de certas comunidades rurais, menorizando
os sacrificios impostos as criancas pelo tempo e condicdes das deslocacdes, pelo seu precoce
desenraizamento e também pelo sentimento de perda que o encerramento de uma escola provoca
numa populacao.

A situacdo actual de proliferacdo de um movimento de encerramento de escolas e a pobreza
das alternativas criadas pela administracéo educativa para acolhimento dos alunos ndo assegura aos
habitantes das areas rurais o usufruto de uma justa e efectiva igualdade de oportunidades no acesso e
sucesso escolares. O problema ganha em ser colocado no campo do exercicio da cidadania, da
possibilidade de discussédo e debate dos problemas e de afirmacdo de vontades colectivas locais
(Azevedo, 1996: 111).

Perante tal quadro, os meios de comunicacao social amiude vém descrevendo situacdes de
melancolia, fatalismo ou de revolta perante o facto consumado do fechamento da escola, apresentando
as reaccdes, habitualmente de resisténcia, dos pais, sindicatos e autarcas.

As familias desconfiam das intencdes governamentais, falando dos inconvenientes do longo
tempo da deslocacao, por vezes de dez a vinte quilometros, das condicdes do proprio transporte, das
condicoes das escolas de acolhimento, sentindo-se traidas pelo sistema.
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Os sindicatos representativos dos professores tém-se revelado criticos relativamente a politica
de reordenamento da Rede Escolar do 1° CEB, marcado pelo encerramento de escolas, denunciando
gue a mesma assenta em logicas economicistas e de mercado, que sdo medidas administrativas e
restricionistas que ignoram dinamicas pedagodgicas e comunitarias (SPRC, “Conferéncia de Imprensa”,
22 de Marco de 2007, p.3).

As autarquias locais tentam adiar situacdes de facto que lhes acarretam prejuizos politicos e
eleitorais, denunciando a sobrecarga financeira adicional que decorre da concentracdo da Rede
Escolar, o financiamento dos transportes escolares, o fornecimento das refeicdes, as condicdes
deficitarias dos edificios escolares para o financiamento das actividades de enriquecimento curricular e
a inexisténcia de condicdes objectivas para a construcdo de raiz de Centros Educativos (ANMP -
Noticias, n.° 165, Janeiro de 2008).

Nesta voragem de punicdo de vitimas, o mundo rural perde um dos ultimos sinais de
reconhecimento da sua existéncia e da sua identidade como espaco social, a bracos com uma
diversidade de problemas que acentuam a sua imagem negativa (Yves Jean, 1995: 34).

Como refere Rui Canario (2006: 97),

«Em Portugal, a politica cega da administracdo que quer o fechamento das
pequenas escolas rurais, invocando razbes de economia de escala, conduz ao
agravamento de um problema bem mais importante que se prende com a propria
sobrevivéncia do mundo rural».

Eis, pois, que entendemos ser necessaria uma alternativa a esta politica que subordina o
direito a sociabilidade, a pertenca e a felicidade aos ditames da competitividade econémica. Uma
alternativa que assegure, nos termos constitucionais, uma rede de escolas publicas que garantam
igualdade e equidade no acesso e sucesso escolar a todos, discriminando positivamente alunos,
escolas e zonas mais desfavorecidas.

0 concelho Pinhais do Zézere, sobre o qual incide este estudo de caso, tem sentido de forma
particular esta realidade, com o encerramento, nos ultimos anos, de diversas escolas do 1° Ciclo do

Ensino Basico. O quadro, que seguidamente apresentamos, demonstra essa situacao.

166



CAPITULO V - O Processo de Elaboracio da Carta Educativa do Concelho Pinhais do Zézere

Quadro Il - “Escolas encerradas no Concelho Pinhais do Zézere"”
Escolas encerradas Ano Observacoes
EB1 de Foz de Alge 2004/2005

EB1 de Campelo

EB1 de Aldeia Ana de Avis

EB1 de Carapinhal 2005/2006
EB1 de Jarda
EB1 de Carreira 2006/2007
EB1 de Aguda 2007/2008 Autorizacao de funcionamento
excepcionalmente até ao ano
lectivo 2010/2011
EB1 de Bairradas 2007/2008 Autorizacao de funcionamento

excepcionalmente até 31/08/2010

Fonte: Agrupamento de Escolas (2010)

Fruto da diminuicdo da populacao residente, de uma menor procura da educacao, traduzida
numa elevada reducdo de alunos no 1° CEB e, ainda, e consequentemente, do baixo numero de alunos
nessas escolas - apenas onze, e, mais recentemente, vinte e um -, o encerramento de escolas deste
nivel de ensino tem sido progressivo.

Os mapas que apresentamos seguidamente evidenciam este facto.
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Rede Escolar do Concelho Pinhais do Zézere (2003)
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Rede Escolar do Concelho Pinhais do Zézere (2008)
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Tomando como referéncia o ano de 2003, data da publicacdo do Decreto-Lei n.° 7/2003, de
15 de Janeiro, verifica-se que existiam no concelho oito jardins-de-infancia, catorze escolas do 1° CEB,
uma Escola Basica do 2° Ciclo e uma escola do 3° CEB e Ensino Secundario.

Em 2008, data da aprovacdo e homologacdo da Carta Educativa, existiam cinco jardins-de-
infancia, cinco escolas do 1° CEB, uma Escola Basica do 2° Ciclo e uma escola do 3° CEB e Ensino
Secundario.

A configuracao da rede escolar no concelho, segundo a proposta formulada na Carta Educativa
em 2008, previa a manutencdo em funcionamento de quatro jardins-de-infancia, até que a procura o
justificasse, apontando-se para a concentracdo de alunos na sede do concelho; trés escolas do 1° CEB;

uma Escola Basica do 2° Ciclo; e uma escola do 3° CEB e Ensino Secundario.

3. Estudo de caso - A discussdo em torno da aprovacao da Carta Educativa

O Decreto-Lei n.° 7/2003, de 15 de Janeiro, define que a elaboracado da Carta Educativa é da
competéncia da Camara Municipal, que a submete a aprovacdo da Assembleia Municipal depois do
parecer do Conselho Municipal de Educacao.

E este processo que seguidamente abordaremos: a discussao em torno da aprovacéo da Carta
Educativa que se processou nas varias instancias. Orientado pelo principio do reordenamento da rede
escolar concelhia, traduzido no encerramento de Escolas do 1° Ciclo do Ensino Basico e na tendéncia
para a concentracao de alunos na sede do concelho, o debate travado demonstra a clivagem gerada
pelo confronto notoério entre uma racionalidade burocratica e gestionaria e uma racionalidade politica,
que conferem a Carta Educativa uma tipologia ao mesmo tempo de planeamento e de natureza

politico-institucional.

3.1. No Conselho Municipal de Educagao

0 Conselho Municipal de Educacéo ¢, segundo o art.® 2° do Decreto-Lei n.° 7/2003, de 15 de
Janeiro, uma instancia de coordenacao e consulta, tendo por objectivo promover, a nivel municipal, a
coordenacao da politica educativa, articulando com a intervencao, no ambito do sistema educativo, dos
agentes educativos e dos parceiros sociais interessados. E precisamente esta ideia de uma funcao
consultiva a que mais colhe junto dos autarcas do concelho Pinhais do Zézere que tivemos a ocasidao
de entrevistar, nomeadamente do Presidente da Camara Municipal (E1), quando refere «(...) fodos os
parcelros da drea educativa sentam-se a volta de uma mesa e encontram solucoes mais razoaveis e
consensuais». Também o Vereador da Educacdo e Vice-Presidente da Autarquia realca que «£
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Importante a sua existéncia no concelho, é importante que seja ouvido em muitas dreas educativas do
concelho» (E2).

O Conselho Municipal de Educacdo (CME) do concelho Pinhais do Zézere apresenta uma
constituicdo muito préxima da prevista no art.° 5° do Decreto-Lei n.° 7/2003, de 15 de Janeiro,

embora apresente algumas nuances que importa assinalar:

Quadro IV - “Composicdo do Conselho Municipal de Educacéo do Concelho Pinhais do Zézere”

1 Presidente da Camara Municipal

1 Presidente da Assembleia Municipal

1 Vereador da Educacao da Camara Municipal

1 Presidente da Direc¢ao Regional de Educacao

1 Presidente do Conselho Executivo da Escola Secundaria

2 Representantes do Agrupamento de Escolas do Concelho

2 Representantes da Associacdo de Pais e Encarregados de Educacao
1 Representante da Associacdo de Estudantes

1 Representante das Instituicdes Particulares de Solidariedade Social
1 Representante dos Servigos Publicos de Saude

1 Representante dos Servicos de Seguranca Social

1 Representante dos Servicos de Emprego e Formacéo Profissional

1 Representante dos Servicos Publicos da Area da Juventude e Desporto
1 Representante das Forcas de Seguranca

5 Presidentes de Junta de Freguesia

TOTAL: 21

Realce sobretudo para a participacao neste orgao dos cinco Presidentes de Junta de Freguesia
do Concelho, situacdo nao prevista no normativo, mas que foi uma proposta do executivo camarario
«(...) por considerar de vital importancia a sua colaboracdo» (Acta n.° 4/2007-CME ), por serem «{...)
elementos fundamentais e conhecedores dos problemas das suas freguesias» (Acta n.° 5/2007 — AM).
Esta ultrapassagem do quadro legal imposto configura uma situacdo de /nfidelidade normativa,
expressao utilizada por Licinio Lima (1998a: 250), no seu estudo sobre a escola como organizacdo. E
que, pretendendo colmatar uma omissado, possivelmente deliberada do legislador, o 6rgao autarquico

cria uma nova dimensdo participativa, a dos Presidentes das Juntas de Freguesia no Conselho
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Municipal de Educacao, que ja se pretendia suficientemente aglutinadora, visando superar localmente
a moldura produzida pela Administracdo Central. Fa-lo, alids, convicto de que, por essa via, estava a
promover a possibilidade de uma «participacao activa», nos termos definidos por Licinio Lima (1998a:
187), dos agentes autarquicos na definicdo de uma politica local de educacao, procurando legitimar as
suas propostas de reordenamento da rede escolar concelhia, questao melindrosa do ponto de vista
politico e social, assim como obter a formulacdo de consensos, sendo que ai nos aproximamos daquilo
que o mesmo autor definiu como «participacado convergente» (/idenr. 189).

Apesar dos varios parceiros educativos considerarem pertinente a existéncia e funcionamento
do Conselho Municipal de Educacdo — é esta a opinido da Directora do Agrupamento de Escolas (E5, p.
1), que afirmou: «£ importante realmente que o Conselho Municipal de Educacdo se pronuncie em
relacdo a definicdo da rede escolar, estratégias a definir a longo prazo, a oferta educativa a nivel local
(...) fazer a ligacdo da escola com a comunidade», mas também da Presidente da Assembleia
Municipal por considerar que «{...) a/ var-se ter a sensibilidade e a percepcdo do que é preciso e do que
nédo é preciso para o concelho» (E3, p. 1) -, ha quem considere, tal como o Vereador da Educacdo e
Vice-Presidente da Camara Municipal, que a participacdo dos varios actores no CME acaba por se
tornar redundante (E2, p. 3), ja que a maioria deles ja participa noutros 6rgdos, como ¢ o caso do
Conselho Geral e do Conselho Pedagogico: « Praticamente todos os actores do Conselho Municipal de
Educacdo também estdo envolvidos nas vdrias dreas de actuacdo do Agrupamento» (E2, p. 3). Talvez
por essa razdo o CME no Concelho Pinhais do Zézere nédo retina muitas vezes. Como refere a Directora
do Agrupamento, « O CME pode ser um instrumento muito importante, mas para isso é preciso que ele
reuna. Aqui, ele tem reunido muito pouco» (E5, p. 1).

Tal como preceitua a alinea b) do art.® 4° do Decreto-Lei n.° 7/2003, de 15 de Janeiro,
compete ao Conselho Municipal de Educacdo o acompanhamento do processo de elaboracdo e de
actualizacdo da Carta Educativa. Para o efeito, o0 Conselho Municipal de Educacao do Concelho Pinhais
do Zézere reuniu em cinco ocasides, onde discutiu os termos da proposta, emitiu parecer e reapreciou
o documento relativo a Carta Educativa.

Numa primeira reuniado, realizada em 13 de Marco de 2007, para além da aprovacdo do
Regimento Interno do CME, foi apresentado um powerpoint relativo a primeira parte da Carta
Educativa, correspondente a parte do diagnéstico estratégico, fazendo a Presidente da Assembleia
Municipal sentir a necessidade de actualizacao dos dados apresentados relativos a populacao residente
e aos tempos de deslocacéo dentro do concelho. Foi pedida, pela representante da Escola Secundaria,
a definicdo de uma linha de evolucédo a nivel do Ensino Secundario, que aumentasse a oferta educativa
e, consequentemente, o numero de alunos neste nivel de ensino. Reflectiu-se sobre o fraco nivel de
qualificacao da populacao activa, tendo o Representante da Associacdo de Pais e Encarregados de
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Educacao (APEE) focado o aspecto do abandono escolar, sugerindo o envolvimento das Juntas de
Freguesia na atitude de sensibilizacdo da populacdo para o prosseguimento de estudos ao nivel do
Ensino Secundario (Acta n.° 1/2007 - CME).

Num outro momento, em 13 de Abril de 2007, e continuando a analisar o diagnostico
produzido, foram varios os participantes a concluir que a Carta Educativa deveria reflectir as
preocupacdes da populacdo. O representante da Escola Secundaria focou a necessidade da criacao de
uma residéncia para estudantes, tendo o Vereador da Educacao sublinhado a necessidade de se focar
a centralidade do concelho em relacado a concelhos limitrofes, defendendo a ideia que s6 se deveria
verificar o encerramento de escolas quando fossem efectuados os investimentos em novos centros
escolares (Acta n.° 2/2007 - CME).

Posteriormente, o Conselho Municipal de Educacdo, reunido em 25 de Junho de 2007,
analisou o conteudo dos contributos apresentados pelos varios parceiros em matérias tao diversas
como: a pertinéncia da concentracdo das Actividades de Enriquecimento Curricular na sede do
concelho; a rede de jardins-de-infancia; a rede de transportes escolares; as novas vias de formacao do
Ensino Secundario adequadas as realidades locais; a dinamizacdo de Cursos de Educacédo e Formacao
e Cursos Profissionais; e a melhoria da oferta educativa e formativa. Foi ainda discutida a necessidade
de conceder uma maior autonomia as escolas na gestdo dos espacos escolares e vias para a
dinamizacdo econdémica do concelho, capazes de criar postos de trabalho e de fixarem a populacéo.
Foi ainda proposta a promocao de uma campanha de sensibilizacdo no sentido de incentivar os alunos
a prosseguirem estudos (Acta n.° 3/2007 - CME).

0 Conselho Municipal de Educacéo voltaria a reunir-se em 16 de Julho de 2007 para apreciar,
discutir e emitir parecer sobre a Carta Educativa do Municipio. Foi uma reunido onde prevaleceram
critérios meramente técnicos, sustentados na crueza dos numeros colhidos na fase de diagnostico,
revelando a afirmacdo de uma racionalidade gestionaria e de planeamento. Isto mesmo transparece na
apresentacao da proposta de reordenamento da rede escolar pela representante da empresa a quem
foi adjudicada a elaboracdo da Carta Educativa. Propunha-se, assim, manter abertos os jardins-de-
infancia nas sedes de freguesia, enquanto se justificar a procura, tendo em conta o critério de
proximidade e a sensibilidade da problematica do transporte de criancas entre os 3 e 0s 5 anos,
embora se apontasse para a inevitabilidade da concentracao de alunos na sede do concelho.

Em termos de rede escolar do 1° Ciclo do Ensino Basico, adiantava-se a possibilidade da
construcao de um Polo Escolar Rural na freguesia de Fragas, se tal se justificasse pelo aumento da
natalidade nessa freguesia. Admitia-se a continuidade do funcionamento da Escola Basica do 1° CEB
na freguesia do Rio, apontando-se para a construcdo de um Centro Escolar na sede do concelho, onde
progressivamente se concentrariam todos os alunos (Acta n.° 4/2007 — CME).
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A discussao que se seguiu a apresentacao desta proposta evoluiu no sentido de a sancionar,
tendo a representante do Agrupamento de Escolas assinalado a oportunidade de se investir no Primeiro
Ciclo. Esta proposta seria também secundada pela representante da APEE, que referiu nunca ter sido
apologista da existéncia de escolas com quatro e cinco alunos, onde o convivio € mais reduzido,
afirmando que a vinda das criancas dos lugares das freguesias para a vila seria uma questdo de
habituacdo, podendo vir a usufruir de melhores condicdes, tais como piscina e pavilhdo. Continuou,
considerando que, numa primeira fase, a deslocacédo das criancas podera nao agradar a generalidade
dos pais, situacao que sera ultrapassada quando os mesmos constatarem as vantagens dai
decorrentes. Solicitou a colaboracdo das Juntas de Freguesia nesta questdo, para que
proporcionassem um transporte escolar de qualidade.

Esta argumentacdo seria confirmada pela representante do Agrupamento de Escolas, que
indicou que os alunos oriundos das escolas com pouca frequéncia tinham dificuldades de integracao
no 5° ano.

Um outro representante da APEE, e também membro eleito da Assembleia Municipal, vincou a
necessidade de uma constante actualizacdo do documento, uma vez que 0 mesmo seria sujeito a
aprovacdo da Camara Municipal e da Assembleia Municipal e podia ser gerador de conflitos politicos
(Acta n.® 4/2007 - CME). Era, efectivamente, o prenuncio de um processo extremamente delicado que
seguidamente abordaremos.

Em conformidade com as competéncias que lhe estdo adstritas, o Conselho Municipal de
Educacdo aprovaria, por unanimidade, a proposta de Carta Educativa numa reunido onde,
curiosamente, nao compareceu o representante da Direccao Regional de Educacdo, nem os cinco
Presidentes de Juntas de Freguesia.

Apds esta aprovacdo, o Conselho Municipal de Educacdo emitiu o parecer que, pelo seu

significado, consideramos ser oportuno transcrever:

«Parecer do Conselho Municipal de Educacéo. O Decreto-Lei n.° 7/2003, de 15
de Janeiro regulamentou os Conselhos Municipais de Educacdo e aprovou o
processo de elaboracdo da carta educativa, pelo que, o Conselho Municipal do
Concelho (...), reuniu extraordinariamente em 16 de Julho de 2007, para “apreciar
e emitir parecer sobre a Carta Educativa do Municipio de (...). O documento
elaborado pela Empresa {(...) foi aprovado, por unanimidade, e, considerado de vital
imporiancia para o Concelho, porquanto melhorar-se-d a qualidade do ensino e a
oferta educativa sera enriquecida, sendo que podera ser objecto de consulta no site,
que estara disponivel a partir de Setembro, no inicio do ano escolar.

Em cumprimento do estppulado no n.° 1, do art.’° 19 do djploma acima
mencionado, submete-se a apreciacdo da Camara Municipal, a Carta Educativa do
Municipio de (...), para posterior envio a Assembleia Municipal.
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Embora ndo estivesse inicialmente previsto, o Conselho Municipal de Educacdo voltaria a
reunir em 22 de Janeiro de 2008 para reapreciar a proposta de Carta Educativa, isto depois de a
Assembleia Municipal ndo ter aprovado o documento, em Sessado daquele 6rgdo autarquico que se
realizou em 7 de Setembro de 2007.

Nesta reunido do Conselho Municipal de Educacao, amplamente participada, vislumbramos
nitidamente o confronto entre duas racionalidades distintas: uma mais tecnocratica e gestionaria,
protagonizada pelo executivo camarario, pela representante da empresa responsavel pela elaboracao
da Carta Educativa e pela representante do Agrupamento de Escolas, e outra, mais de caracter politico,
que transporta para o seio do Conselho Municipal de Educacao as tensdes politicas geradas no debate
travado na Assembleia Municipal, onde ganham peso as intervencoes dos Presidentes de Juntas de
Freguesia e da Presidente da Assembleia Municipal.

Procurando justificar a necessidade de uma nova reunido do Conselho Municipal de Educacéo,
o Vereador da Educacao da Camara Municipal referiu que, na Assembleia Municipal, foram suscitadas
duvidas relacionadas com aspectos técnicos do documento e com a proposta de reordenamento da
rede escolar, nomeadamente no que respeita ao encerramento de escolas. Reafirmou a conviccdo do
Municipio em manter em funcionamento os Jardins-de-Infancia, referindo que no caso do 1° Ciclo do
Ensino Basico, o Ministério da Educacdo ja havia assumido a intencdo de encerrar as escolas de
Fragas e Ponte, sendo impossivel dar-lhes continuidade, apesar das pressdes feitas pela Camara
Municipal junto da Direccao Regional de Educacéo (Acta n.° 1/2008-CME).

Esta intervencdo do responsavel autarquico reforca a ideia por nés formulada, a de que a Carta
Educativa consubstancia, ao nivel local, politicas de redimensionamento da rede escolar, impostas pela
Administracdo Central, nomeadamente no que concerne ao encerramento de escolas do 1° Ciclo do
Ensino Basico. Perante esta nossa formulacdo, o Vice-Presidente da Camara Municipal diria
peremptoriamente: «Naturalmente (..) Eu lembro-me que o encerramento das duas escolas foram
previstas e tiveram de ser previstas na Carta Educativa» (E2, p. 6). Mas também o Presidente da

Camara concretizava esta posicao, afirmando:

«A nossa Carta Educativa de (...) teve que ter em conta o redimensionamento da
rede escolar avancada e imposta pela Administracdo Central. £ um exemplo
concrefo é o encerramento de algumas escolas, em que a Camara tal como a
anterfor, batemos o pé, fazendo sentir a necessidade dessas escolas, nas sedes de
freguesia de cariz mais rural (...)» (E1, p. 4).

Reforcando uma visdo mais tecnocratica do processo, a representante da Empresa a qual foi

adjudicada a Carta Educativa alertava para a necessidade de observar o prazo da apresentacdo de
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candidaturas para a construcado de Centros Escolares (31 de Marco de 2008), pelo que era urgente
definir o que iria ser candidatado por causa da avaliacdo da Direccdo Regional de Educacédo,
competindo ao Municipio saber qual a estratégia que se pretendia seguir para o concelho (Acta n.°
1/2008-CME).

Dando razao a esta observacao, a representante do Agrupamento de Escolas opinava dizendo
ndo ser boa solucdo manter escolas onde ndo ha qualidade de ensino, alertando para o facto de o
Ministério da Educacao nao financiar essas situacdes (Acta n.° 1/2008-CME).

Imprimindo um cunho mais marcadamente politico na sua intervencéo neste processo, a
Presidente da Assembleia Municipal assumiria uma certa demarcacdo face a proposta inicial da Carta
Educativa, o que a levaria a reconhecer posteriormente que «(...) @ minha atitude sempre foi uma
atitude critica relativamente aos conteudos, a forma como as coisas estavam a ser apresentadas e
aquilo que se deveria pretender que fosse a Carta Educativa do concelho (...)» (E3, p. 2). Esta postura
foi mais evidente nesta reunido realizada em 22 de Janeiro de 2008, onde comecou por chamar a
atencao para a existéncia de erros, lamentando que nao tenha havido, da parte da Empresa
contratada, o cuidado de corrigir inumeras deficiéncias e lacunas. Afirmou ainda que no documento
apresentado n&o via de forma consistente uma solucédo para o 1° Ciclo do Ensino Basico, discordando
da solucdo da concentracdo de todos os alunos na sede do concelho, defendendo a construcdo de um
Pélo Escolar na freguesia de Fragas (Acta n.° 1/2008-CME). Este protagonismo da presidente do 6rgao
deliberativo do Municipio nas reunides do Conselho Municipal de Educacéo explica-se em funcdo da
prépria visdo que a autarca tinha relativamente a pertinéncia em integrar o Conselho Municipal de

Educacao, porque, como a mesma refere,

«E o presidente do Orgéo fiscalizador da autarguia. E portanto, deve ter
consciéncia de investimentos, de politicas, de situacoes e de orientacoes que se vao
determinar enquadradas num conjunto que tém a ver ndo s6 com 0s planos de
accdo, como com os planos de actividade, os orcamentos, e portanto, também, a
fundamentacdo de qual deve ser as linhas de futuro do concelho» (E3, p. 1).

Os autarcas de freguesia, em parte responsaveis pela nao aprovacdo da Carta Educativa na
Assembleia Municipal, demonstraram também, no Conselho Municipal de Educacao, a sua frontal
oposicao a proposta de encerramento de escolas do 1° Ciclo do Ensino Basico nas freguesias rurais do
concelho, previsto no reordenamento da rede escolar concelhia. Os presidentes de Junta de Freguesia
viam com preocupacao essa possibilidade, sendo intérpretes do estado de espirito dos habitantes das

respectivas freguesias, como referia a proposito um desses autarcas:
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«Sim. Porque na freguesia de (...) se estd a deparar com esse problema. O
encerramento da escola na sede de freguesia (ja anunciado pela Direccdo Regional
de Educacdo em 2007) e que estd a causar algum descontentamento por parte dos
habitantes, nomeadamente dos pais das criancas que frequentam essa escola, da
parte norte da freguesia e da propria Vila (...)» (E4).

O Presidente da Junta de Freguesia de Fragas alertou para o facto de, a verificar-se o
encerramento de escolas na sua freguesia, os alunos preferirem deslocar-se para outro concelho
limitrofe e ndo para a sede do concelho. A mesma posicdo foi assumida pelo autarca da freguesia de
Rio, alegando a proximidade geografica e o menor tempo de deslocacdo em relacdo a um outro
concelho vizinho. Ja o Presidente da Junta de Freguesia de Ponte alertou que a populacdo da sua
freguesia jamais aceitara que, na sua freguesia, fiqgue apenas um Jardim-de-Infancia, tal como se previa
na Carta Educativa, temendo um aproveitamento politico negativo dessa situacdo, advogando a
adopcao de toda e qualquer solucdo que mantenha a escola da sua freguesia em funcionamento. O
autarca de Rio voltaria a intervir para anotar que os pais das criancas da sua freguesia, preferem ter as
criancas préximas ainda que com piores condicdes, o que motivaria nova intervencéo do autarca de
Fragas, para denunciar que, se 0s equipamentos educativos nas freguesias ndo sdo os melhores, tal se
deve ndo as Juntas de Freguesia, mas ao facto das condicées ndo terem sido criadas por anteriores
executivos, parecendo existir no concelho alunos de primeira e segunda (Acta n.° 1/2008-CME).

Depois de ficar definida a opcdo relativa ao reordenamento da rede escolar concelhia,
prevaleceu a ideia de manter os Jardins-de-Infancia nas freguesias de Fragas, Rio, Ponte e Pinhais do
Zézere; de construir dois Centros Escolares em Pinhais do Zézere e Fragas; e de manter em
funcionamento a Escola Basica do 1° Ciclo da freguesia de Rio. Assim, a Carta Educativa seria
aprovada por maioria, em votacao na qual o representante da Direccao Regional de Educacao se

absteve.

3.2. Na Camara Municipal

A alinea a) do n.° 2 do artigo 19° da Lei n.° 159/99, de 14 de Setembro, refere que &
competéncia dos orgdos municipais elaborar a Carta Escolar a integrar nos planos directores
municipais. Esta competéncia s6 viria a ser regulamentada com a publicacdo do Decreto-Lei n.°
7/2003, de 15 de Janeiro, que, como ja referimos, concedia a Camara Municipal a competéncia de
elaborar a Carta Educativa, a qual deveria ser aprovada pela Assembleia Municipal respectiva.

O Municipio Pinhais do Zézere procedeu nesta conformidade, mandando elaborar a Carta

Educativa para, como referia o Presidente da Camara Municipal, «No fundo, dar seguimento a
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directrizes nacionais (...)» (E1, p. 3), mas, sobretudo, e de acordo com as palavras do Vice-Presidente
da Camara, «Nds elabordmos também esta Carta Educativa no pressuposto que esta Carta, a sua
elaboracdo e a sua execucao, a sua homologacdo seria importante para que os investimentos fossem
eventualmente candidatados ao QREN» (E2, p. 3).

A Camara Municipal do concelho Pinhais do Zézere apresentava, no mandato autarquico que

decorreu entre Novembro de 2005 e Outubro de 2009, a seguinte composicao:

Quadro V - “Composi¢ao da Camara Municipal do Concelho Pinhais do Zézere (2005-2009)"

P.S.D. 3
P.S. 2
TOTAL 5

0 executivo municipal analisou a proposta de Carta Educativa em dois momentos distintos, que
corresponderam a Reunido da Camara Municipal, realizada em 8 de Agosto de 2007, onde foi
discutida a proposta de Carta Educativa, e a Reunido de 13 de Fevereiro de 2008, na sequéncia da
rejeicdo pela Assembleia Municipal dessa mesma proposta.

De anotar que a discussao da Carta Educativa do Municipio na Camara Municipal ocorreu em
duas Reunides Nao Publicas, conforme consta do registo das respectivas actas, embora se trate de
uma situacao prevista no artigo 13° do Regimento da Camara Municipal, bem como no artigo 84° da
Lei n.° 169/99, de 18 de Setembro, alterada e republicada pela Lei n.° 5-A/2002, de 11 de Janeiro. A
circunstancia nao seria desperdicada pela Oposicédo (P.S.), que imediatamente lamentou que a Carta
Educativa fosse presente «(...) a esta reunido, a primeira de Agosto em que nao estao presentes todos
0s Vereadores e realizada a poria fechada sem hipdtese de ser divuigada a discussdo que se poderia
gerar ao publico e a imprensa» (Acta n.° 15/2007-CM, p.37).

E nesta dimensao que a discussdo em torno da proposta da Carta Educativa assume um
cunho marcadamente politico, e, por isso, passivel de ser analisada com recurso a /enfe que nos é
permitida pelo modelo politico do estudo das organizacoes. Com efeito, estamos perante uma situacao
em que a Maioria (P.S.D.), detentora do poder, apresenta as suas propostas em resultado das suas
opcoOes estratégicas, que serdo confrontadas pelos actores politicos, na Oposicao (P.S.), que revelam
interesses e racionalidades contrarias as da maioria, emanando o conflito como base das decisdes face
a interesses divergentes, na arena politica - a reuniao da Camara Municipal -, onde se joga um

processo de encenacao politica marcada por estratégias de maximizacao de interesses.
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Esta perspectiva é tdo mais nitida quando caracterizamos a accao dos actores com capacidade
de intervencdo no processo. Curiosamente, Presidente e Vice-Presidente da Camara, no mandato que
decorreu entre 2005 e 2009, haviam sido Vereadores da Oposicdo no mandato compreendido entre
2002 e 2005. Por seu lado, Presidente e Vice-Presidente da Camara, no mandato de 2002 a 2005,
passaram ao estatuto de oposicdo no mandato 2005 a 2009. Estdo, portanto, em presenca e em
confronto actores politicos com visdes e racionalidades diferentes de percepcionar o concelho, que
diferem entre si quanto a valores, preferéncias, crencas, interesses e percepcdo da realidade, que
estardo bem presentes nas posicoes assumidas perante a Carta Educativa do Municipio.

Introduzindo a apresentacdo do documento, o Presidente da Camara Municipal enalteceu o
trabalho desenvolvido pelo Vice-Presidente da Camara e Vereador da Educacdo, bem como elogiou a
qualidade técnica da Empresa que elaborou a Carta Educativa. Afirmou que um dos principais
objectivos foi o de desenvolver uma proposta de reordenamento da rede educativa do Municipio,
manifestando a sua preocupacdo quanto ao encerramento de algumas escolas, informando que tudo
tentaria para que as mesmas nao encerrassem (Acta n.° 15/2007-CM, p. 35).

O Vice-Presidente da Camara e Vereador da Educacdo, a quem coube a apresentacdo do
documento, referenciou que a Carta Educativa aparece como uma imposicao legal, para que a Camara
Municipal possa prosseguir em termos do reordenamento do Primeiro Ciclo do Ensino Basico.
Informou que a Empresa que a elaborou tentou ir ao encontro do que havia sido estabelecido pela
Direccao Regional de Educacdo, protelando ao méximo o encerramento das escolas. Chamou a
atencdo para a diminuicdo da populacdo residente nas freguesias, destacando a importancia do
processo de monitorizacdo. A sua intervencdo serviu ainda para apresentar as linhas gerais do
reordenamento da rede escolar, com a construcao de um Polo Educativo unico na sede do concelho,
ou, se o numero de alunos o justificar, a construcdo de um Poélo Escolar Rural na freguesia de Fragas
(Acta n.° 15/2007-CM, p. 35-36).

Contestando a argumentacdo aduzida e as propostas apresentadas, os Vereadores da
Oposicao (P.S.) comecaram por considerar que a Carta Educativa nao servia os interesses do concelho
em termos de educacdo, contendo imprecisdes mais ou menos graves, sendo parcial nas analises,
superficial no diagnéstico, formulando propostas relativamente a organizacdo da rede escolar,
consideradas altamente penalizadoras para as criancas e familias das freguesias de Fragas, Rio e
Ponte.

A posicao seria assumida com a apresentacao de uma extensa Declaracédo Politica, transcrita
em acta, onde, embora trate de aspectos como a caracterizacao fisica do concelho, da evolucéo

demografica, do desenvolvimento economico, da estrutura do emprego e do estado e qualidade da
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rede viaria, se centra fundamentalmente na proposta de reordenamento da rede educativa (Acta n.°
15/2007-CM, p. 36-49).

Esta Declaracao divide-se em trés partes distintas: uma primeira, em que se contesta a
proposta de reordenamento da rede escolar; uma segunda, na qual formulavam uma proposta
alternativa e, uma outra, onde se produziam leituras de caracter mais politico.

Os Vereadores na oposicdo comecaram por verter uma posicao de principio de total e frontal
oposicdo ao encerramento de qualquer Jardim-de-Infancia e escolas do 1° Ciclo do Ensino Basico, tal
como Se preconizava na proposta da Camara Municipal, num horizonte de quatro anos, com a efectiva
concentracdo de alunos na sede do concelho (Acta n.° 15/2007-CM, p. 43). Considerava-se que este &
um processo de enorme sensibilidade que deveria ser amplamente discutido com as Juntas de
Freguesia e com os Pais e Encarregados de Educacao, e nao analisados casuisticamente por uma
qualquer equipa que aplica genericamente os critérios definidos pelo Ministério da Educacéo. A este
proposito, defendia-se que «(...) o encerramento de Jardins-de-Infancia e Escolas do 1° Ciclo do Ensino

Basico so vird a traduzir-se em prejuizo para as criancas e suas familias», ja que

«Nao é vidvel deslocalizar do seu meio natural e familiar criancas de tenra idade,
3 aos 5 anos no caso dos Jardins-de-Infancia e dos 6 aos 10 anos, no caso do 1°
Ciclo do Ensino Basico, obrigando-os a permanecer na sede do concelho durante
mais de 6 a 7 horas didrias, privadas do acompanhamento familiar» (Acta n.°
15/2007-CM, p. 43).

Reportando-se as insuficiéncias encontradas na Carta Educativa, referia-se que «O prdprio
documento ndo expressa o custo e o ordenamento de uma nova rede de transportes escolares que
seria necessaria para o efeifo e ver-se-iam agravados factos como o abandono e insucesso escolaresy,
situacdo que, na opinido dos autarcas, viria a acentuar a desertificacdo humana das freguesias mais
rurais do concelho, promovendo a fixacdo das familias na sede do concelho ou em concelhos
limitrofes, o que, dizia-se, «(...) em dltima andlise levaria a perda da populacdo, pondo em perigo a
coesdo do espaco concelhio» (Acta n.® 15/2007-CM, p. 44).

Deixavam-se assinalados ainda outros factores negativos decorrentes, na opinido daqueles
vereadores, do encerramento das escolas, tais como o agravamento do desemprego entre o pessoal
docente e nao docente e o abandono e deterioracdo do patrimonio escolar. Reclamava-se o
estabelecimento de um processo de discussao e negociacao com a Direccao Regional de Educacéo, no
sentido da adopcao de discriminacdes positivas, que permitissem manter em actividade Jardins-de-
Infancia e Escolas do 1° Ciclo do Ensino Basico abaixo dos 10 e 20 alunos, salvaguardando a

possibilidade de um servico de proximidade a populacdo (Acta n.° 15/2007-CM, p. 44).
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Na mesma declaracao era formulada uma proposta:

«Em termos de reorganizacdo da rede escolar concelhia, ao nivel do Ensino Pré-
Primario e do 1° Ciclo do Ensino Basico deve ser adoptada uma formula que
concilie a racionalizacdo dos recursos financeiros existentes, a melhoria e qualidade
aas instalacoes escolares e a promocdo de condicoes para uma educacdo de
qualidade» (Acta n.° 15/2007-CM, p. 44).

Nesta linha, preconizava-se que, ao nivel das freguesias, se deveria privilegiar a integracdo de
mais que um ciclo de ensino no mesmo edificio (Pré-Escolar e 1° CEB), promovendo a recuperacao e
reabilitacdo dos edificios escolares existentes, acautelando situacdes arquitecténicas compativeis e
enquadradas no meio, salvaguardando as devidas condicdes de seguranca e higiene quer interior, quer
no exterior dos espacos educativos, adaptando os novos espacos aos principios pedagogicos e
curriculares em voga.

A efectivacdo destes principios passava pelo desenvolvimento de um plano de beneficiacao e
expansao do Jardim-de-Infancia da sede do concelho e pela constituicdo de Polos Educativos nas
freguesias de Rio, Fragas e Ponte, os quais agregariam o Pré-Escolar e o 1° Ciclo do Ensino Basico,
promovendo a recuperacao e reabilitacao das estruturas existentes, criando novas salas de aula, salas
de actividades de complemento curricular, sala de prolongamento, ludoteca/biblioteca e espacos para
refeicdes, recreio e desportos. Esta opcéo justificava-se pelo facto de os espacos educativos estarem
préximos de outros equipamentos, como as Extensdes de Saude, Pavilhdes Desportivos e zonas de
lazer existentes nessas freguesias. Preconizava-se, ainda, a construcdo de um espaco desportivo
descoberto na Escola Basica do 2° Ciclo do Ensino Basico da sede do concelho e o aumento da oferta
educativa ao nivel do Ensino Secundario, apos negociacdo com a respectiva Direccdo Regional de
Educacao, de Cursos Tecnologicos e de Caracter Geral, de forma a travar a saida de alunos do
concelho e atrair novos alunos provenientes de concelhos vizinhos (Acta n.° 15/2007-CM, p. 44-47).

Os Vereadores da Oposicdo (P.S.) formulavam ainda no referido documento, uma critica
politica muito contundente e de confronto evidente com o executivo camarario por aceitar a
inevitabilidade do encerramento de escolas do 1° Ciclo e de Jardins-de-Infancia, propondo a

concentracdo dos alunos na sede do concelho. Como se refere na Declaracédo Politica apresentada

«Alente-se que ndo é uma qualquer equipa ou empresa que recomenda que se
encerrem escolas. E a actual maioria camararia do P.S.D. que o assume como
designio e objectivo de inovacdo e progresso. Os entdo candidafos e hoje
responsavels pelo concelho ndo anunciaram as populacoes das freguesias {...) o
encerramento das suas escolas» (Acta n.° 15/2007-CM, p. 48-49).
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A referida Declaracao Politica terminava com o lancamento de um repto

«Esperemos que no momento da aprovacdo na Assembleia Municipal, 0s
senhores Deputados Municipais sejam mais fiéis aos compromissos assumidos
com as populacoes que representam e rejeitem como nos esta proposta de Carta
Educativa» (Acta n.° 15/2007-CM, p. 49).

Esta intervencdo algo demorada por parte dos vereadores da Oposicao (P.S.) mereceu uma
breve reaccado do Presidente e Vice-Presidente da Camara Municipal, que justificaram as suas opcoes
com a perda de populacao, referenciando a necessidade imperiosa de terem a aprovacdo da Carta
Educativa, tendo em conta o aproveitamento dos Fundos Comunitarios, bem como a sua integracdo no
Plano Director Municipal (em processo de revisdo) factos que, por si so, justificavam a sua cabal
aprovacao (Acta n.° 15/2007-CM, p. 50).

Nesta conformidade, a Camara Municipal aceitou a proposta da Carta Educativa do Municipio,
com a rejeicdo por parte dos Vereadores do P.S. Mais se deliberou submeter o assunto a Assembleia
Municipal para efeitos de aprovacédo de acordo com o n.° 1 do artigo19° do Decreto-Lei n.° 7/2003, de
15 de Janeiro.

Depois de a proposta de Carta Educativa ter sido rejeitada pela Assembleia Municipal em
Sessdo que decorreu em 7 de Setembro de 2007, a mesma voltou a ser presente, tendo sido
apreciada em Reunido da Camara Municipal realizada em 13 de Fevereiro de 2008.

Nota-se claramente um esbatimento do clima de tenséo politica registado na reuniao anterior,
sendo nitida uma propensao para a convergéncia de objectivos e formulacdo de consensos. Como
havia de referir o Presidente da Camara, depois de se terem verificado situacdes de conflito «Depois
com bom senso de todos, no inicio de 2008, a Carta Educativa {(...) foi aprovada por unanimidade {(...) e
mais larde pela Camara Municipal (...)» (E1, p. 3). Também o Vice-Presidente da Camara reconheceria
que

«As situacdes de confiito acabaram depois por desembocar em solucbes de
consenso. (...) Na questdo da rede escolar, a discusséo foi muito acalorada e muito
aprofundada (...). A Carta Educativa teve vérias discussoes, e acabou, de facto, por
se chegar a algum consenso em relacéo a esta questao (...)» (E2, p. 4-5).

Foi o Vice-Presidente da Camara quem em nome do executivo municipal apresentou a «nova»
versdo da Carta Educativa. Comecou por referir que o documento havia sido revisto, clarificando a
filosofia do reordenamento da rede escolar, no sentido de assegurar a continuidade da Escola do 1°
Ciclo do Ensino Basico na freguesia de Rio, melhorando as suas instalacdes e condicoes de

aprendizagem, «sendo uma questao assumida quer com o apoio da Direccdo Regional de Educacao ou
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ndo» (Acta n.° 3/2008-CM, p. 36). O mesmo responsavel autarquico referiu ainda a construcao de um
Pélo Rural na freguesia de Fragas agregando alunos do Pré-Escolar e do 1° Ciclo do Ensino Basico. No
entanto sustentava que as Escolas do 1° Ciclo do Ensino Basico, nas sedes de freguesia de Fragas e
Ponte deveriam encerrar, embora ainda se tentasse adiar esta decisao por mais um ou dois anos, com
a concordancia da Direccado Regional de Educacédo (Acta n.° 3/2008-CM, p. 36).

Ja os vereadores do P.S., depois de recordarem os pontos dos quais discordavam e as

propostas que formularam, referiram que

«0 que hoje nos é presente vem ao encontro dos propdsifos que entao
defendemos, em particular no que respeita a proposta do ndo encerramento de
Jardins-de-Infancia e escolas do 1° Ciclo do Ensino Bdsico, nas sedes das
freguesias de Fragas, Rio e Ponte, estando previstas intervencoes nas instalacoes
aos respectivos estabelecimentos educativos» (Acta n.° 3/2008-CM, p.38).

Os mesmos actores politicos continuariam afirmando

«Consideramos que este recuo da actual maloria camararia melhora a proposta
inicial e acautela os interesses da educacdo e das familias do concelho {...)
congratulamo-nos por termos contribuido com a nossa critica e com 0S nossos
argumentos para o aperfeicoamento deste documento que merece assim desta
forma a nossa apreciacdo positiva na generalidade» (Acta n.° 3/2008-CM, p. 38).

Apds estas consideracdes, a Camara Municipal mostrou-se favoravel a proposta de Carta
Educativa, sendo a mesma remetida nos termos da Lei, a Assembleia Municipal para efeitos de

aprovacao.

3.3. Na Assembleia Municipal

A Assembleia Municipal é por definicao o ¢rgao deliberativo do Municipio, segundo o artigo 41°
da Lei n.° 169/99, de 18 de Setembro, com a redaccao dada pela Lei n.° 5-A/2002, de 11 de Janeiro,
a quem compete como refere o n.° 1 do artigo 19° do Decreto-Lei n.° 7/2003, de 15 de Janeiro
aprovar a Carta Educativa.

No concelho Pinhais do Zézere, a Assembleia Municipal, no Mandato autarquico 2005-2009

apresentava uma composicao muito bipolarizada, conforme se documenta:
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Quadro VI - “Composicdo da Assembleia Municipal do Concelho Pinhais do Zézere (2005-2009)"

8 Representantes do P.S.D.

7 Representantes do P.S.

3 Presidentes de Junta de Freguesia eleitos pelo P.S.
Presidentes de Junta de Freguesia eleitos pelo P.S.D.

TOTAL 20

A correlacdo de forcas demonstra a existéncia de um empate técnico hipoteticamente
comprometedor da governacao do concelho, mas que a pratica autarquica ultrapassava, ja que o n.° 2
do artigo 89° da Lei n.° 169/99, de 18 de Setembro com a nova redaccao dada pela Lei n.° 5-A/2002,
de 11 de Janeiro, prevé que o Presidente do 6rgao tem voto de qualidade em caso de empate.

A Assembleia Municipal discutiu a proposta do executivo municipal relativa a Carta Educativa
do Municipio em dois momentos distintos. O primeiro em Sessao Publica realizada em 7 de Setembro
de 2007 e, posteriormente, em nova Sessao realizada em 29 de Fevereiro de 2008.

No primeiro momento assistimos a reedicao do debate travado em sede de Reunido de
Camara Municipal, em que grupos com valores e objectivos especificos, obedecendo a interesses
politicos diferentes se confrontam perante a definicdo de uma politica especifica para a educacao no
concelho, gerando novos conflitos que deixam em aberto o desenvolvimento do processo politico, tendo
inclusivamente o resultado da votacao final, contrariado a légica das maiorias, que por vezes estagnam
0s sistemas politicos, provocando novas dinamicas, na busca de solucdes de negociacdo. Ja na sessao
realizada em 29 de Fevereiro de 2008, verificamos uma tentativa de apaziguamento do debate politico
e a procura de consensos.

Quem melhor sintetiza o processo de discussao da Carta Educativa no orgao deliberativo do
Municipio, € a propria titular do cargo, que na entrevista que nos concedeu e quando questionada se
na discussao e votacao da Carta Educativa na Assembleia Municipal, se haviam gerado situacdes de

consenso ou de conflito, respondeu:

«Houve situacoes de consenso e de confiifo. Alids, como sabe, e consta das actas,
a primeira Carta Educativa nao foi aprovada. Eu prdpria me abstive na votacdo
porque foi considerado que havia incorreccoes nessa Carta que foi apresentada
pelo executivo a Assembleia Municipal. Isso levou a que ela fosse novamente
discutida, novamente reprogramada e, portanto, a seguir houve uma Situacao de
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consenso e foi aprovada por unanimidade, o que eu acho que é uma mals-valia»
(E3, p. 3).

Na Sessao da Assembleia Municipal realizada em 7 de Setembro de 2007 foi o Presidente da
Camara Municipal que fez a primeira intervencao, tendo elogiado o trabalho executado pela Empresa a
quem havia sido adjudicada a Carta Educativa, bem como o trabalho de coordenacdo desenvolvido
pelo Vereador da educacdo e Vice-Presidente da Camara. Realcou os contributos dados pelos
parceiros, referindo a importancia da Carta Educativa para o concelho, manifestando a sua
preocupacao relativamente ao escasso numero de alunos, situacao que origina o encerramento de
algumas escolas por parte do governo central. Acabou dando conta da impossibilidade de estabelecer
um polo Educativo em cada uma das freguesias (Acta n.° 5/2007-AM, p. 13).

Coube ao Vereador da Educacdo e Vice-Presidente da Camara dramatizar o discurso
relativamente & Carta Educativa, enaltecendo o papel dos parceiros representados no Conselho
Municipal de Educacéao, que deram os seus contributos num processo que suscitou ampla discussao e
participacdo, tendo terminado com um parecer unanime daquele o6rgdo. Referenciou que a Carta
Educativa & um trabalho da maxima importancia, dado que por via da sua integracao no Plano Director
Municipal, as candidaturas ao QREN - Quadro de Referéncia Estratégica Nacional — s6 serdo possiveis
com a sua aprovagao, o que torna a sua elaboracéo e aprovacdo ainda mais premente. Apresentou
depois o cenario previsto para o reordenamento da rede educativa, com a construcao de um Pdlo
educativo Unico na sede de concelho, ou se 0o numero de alunos o justificar, a construcdo de um Pdlo
Rural na freguesia de Fragas (Acta n.° 5/2007-AM, p. 14).

Todavia, e g posteriori, 0 mesmo responsavel autarquico haveria de considerar que

«INdo vejo hoje em dia que esta Carta seja uma condicdo “sine qua non” para que
0s Investimentos sefam elaborados, e também nao vejo por parte do Ministério da
Educacédo que ela seja vista como aquele quadro orientador do qual ndo pode haver
grandes desvios em termos daquele que é o rumo da educacdo» (E2, p. 3).

Contrariando a argumentacdo desenvolvida pelo executivo municipal e contestando
fundamentalmente a proposta de reordenamento da rede escolar nela contida, os representantes da
Oposicao (P.S.) em varias intervencdes consideraram que o documento continha erros e omissoes,
revelando-se mal redigido. Manifestaram o entendimento de que a Carta Educativa nunca deveria ter
sido entregue a uma empresa «porque nela devem ficar vertidas as opcoes politico-estratégicas dos
que respondem directamente perante os cidaddos que os elegeram» (Acta n.° 5/2007-AM, p. 15). Foi
ainda questionada a nao opcao pela conservacao das escolas existentes, lembrando-se as promessas
do executivo de que tudo faria para fixar a populacdo no concelho. Defenderam igualmente a
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necessidade urgente de revisdo do documento, dado que considerava-se «4 Carta Educativa tem que
sevir os interesses do concelho, agarrando os factores positivos» (Acta n.° 5/2007-AM, p. 15).

Nesta reunido fez-se também ouvir a voz dos Vereadores da Oposicdo (P.S.) na Camara
Municipal, que depois de devidamente autorizados a usar da palavra, através do expediente previsto no
n.° 3 do artigo 48° da Lei n.° 169/99, de 18 de Setembro com a redaccdo dada pela Lei n.° 5-
A/2002, de 11 de Janeiro, fizeram sentir a necessidade de se lutar contra a desertificaco,
demonstrando o seu desacordo em relacdo a politica seguida pelo Ministério da Educacao
relativamente ao encerramento de escolas nos meios rurais.

Surpreendentemente, quando se aguardava uma resposta politica contundente por parte da
bancada parlamentar que na Assembleia Municipal sustentava a maioria camararia (P.S.D.) rebatendo
a argumentacao da Oposicao (P.S.), eis que no seio da referida bancada surgem vozes discordantes
em relacdo a Carta Educativa.

Um deputado municipal da maioria (P.S.D.), numa posicdo escrita lida publicamente no debate
consagrado a discussdo do assunto, revelou a sua critica em relacdo a Carta Educativa, questionando
as muitas imprecisdes nela contidas, discordando das propostas de encerramento de escolas, da
aceitacao da inevitabilidade de algumas projeccoes, da auséncia da participacao da populacéo na sua
discussao e da deficiente estratégia de desenvolvimento para o concelho nela consagrada (Acta n.°
5/2007-AM, p. 15).

Também a Presidente da Assembleia Municipal que integrava o Conselho Municipal de
Educacdo referenciou que sempre havia sido muito critica em relacdo aos erros contidos na Carta
Educativa, hd muito identificados esperando a sua correccdo no documento final. Afirmou que
esperava mais perspectivas no sentido de melhorar as condicdes e qualidade de vida dos residentes,
deixando registado que «O executivo tem que definir e aplicar uma estratégia politica de fixacdo de
Jovens» (Acta n.° 5/2007-AM, p. 16).

Em defesa das posicoes sustentadas pelo executivo municipal falou o lider da bancada do
P.S.D. na Assembleia Municipal, que referenciou que em termos do Quadro Comunitario de Apoio era
inevitavel ter uma Carta Educativa aprovada, tendo responsabilizado o Ministério da Educacao pela
decisdo do encerramento de escolas, afirmando que a Carta Educativa tinha que ser obrigatoriamente
homologada pelo Ministério da Educacao, exemplificando com o caso de um concelho vizinho que teria
tido dificuldades com a Direccdo Regional de Educacao (Acta n.° 5/2007-AM, p. 17).

Decorrida a votacdo, a Carta Educativa do Municipio néo foi aprovada, tendo colhido onze votos
contra, seis votos a favor e duas abstencoes.

Este foi um resultado que nao estaria previsto inicialmente e que numa leitura politica
consubstancia uma demonstracdo de quebra de solidariedade politica e institucional, ja que a maioria
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parlamentar na Assembleia Municipal afecta ao P.S.D. acabava de rejeitar um documento estratégico
proposto pelo executivo municipal e que continha as suas propostas no campo da educacao.

Posteriormente, o proprio Presidente da Camara Municipal daria conta da delicadeza que a
situacdo provocou em termos politicos locais, afirmando «Na prdpria Assembleia Municipal (...) o
proprio P.S.D. reprovou inicialmente a proposta da Carta Educativa. Foi uma situacdo que néo for facil
de gerir» (E1, p. 3).

O resultado verificado na votacdo obrigou a que a Carta Educativa voltasse a ser analisada e
discutida, pelo Conselho Municipal de Educacdo e pela Camara Municipal, num processo que
analisamos anteriormente, tornando a ser presente ao veredicto da Assembleia Municipal em Sess&o
Publica que decorreu em 29 de Fevereiro de 2008.

Na apresentacdo do documento, o Vice-Presidente da Camara referiu que as duvidas
suscitadas anteriormente haviam sido analisadas e revistas, tendo clarificado a filosofia do
reordenamento da rede escolar, com a continuacado do funcionamento do jardim de Infancia e Escola
do 1° Ciclo do Ensino Basico de Rio e com a construcdo de um Pdélo Educativo Rural na freguesia de
Fragas, agregando alunos do ensino Pré-escolar e do 1° Ciclo do Ensino Basico. Deixou ainda a
informacdo da construcao de mais salas destinadas ao 1° Ciclo do Ensino Basico na sede do concelho,
ficando em aberto a possibilidade do encerramento das escolas das sedes de freguesia Fragas e Ponte,
alvitrando a possibilidade da sua prorrogacao por mais ou dois anos dependendo da concordancia da
Direccdo Regional de Educacao (Acta n.° 1/2008-AM, p. 12-13).

O representante da Oposicdo (P.S.) realcou o facto de a nova proposta manter em
funcionamento os Jardins-de-Infancia nas freguesias de Fragas, Rio e Ponte, revelando a coragem e o
desejo de investimento por parte da Camara Municipal, acautelando os interesses da educacdo no
concelho (Acta n.° 1/2008-AM, p. 13).

Por seu turno, o representante da maioria (P.S.D.) adiantou que a Carta Educativa é um
documento que tem de seguir um pouco a politica educativa do governo, concluindo: «nd0 sendo o
documento ideal é o documento possivel, tendo melhorado muito relativamente a versao original tanto
nos aspectos técnicos como nas opcoes politicas» (Acta n.® 1/2008-AM, p. 14).

Submetida a votacdo foi a Carta Educativa do Municipio (...) aprovada por unanimidade,
estando em condicdes de ser remetida a respectiva Direccao Regional de Educacédo para efeitos de

avaliacao e homologacao.
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3.4 A Direccao Regional de Educacdo e a homologacéo da Carta Educativa

O Decreto-Lei n.° 7/2003, de 15 de Janeiro, no seu artigo 19°, n.° 2 refere que o apoio técnico
necessario a elaboracdo da Carta Educativa compete ao Ministério da Educacao, que disponibiliza toda
a informacao necessaria, bem como a prestacdo dos servicos adequados. O n.° 5, do mesmo artigo
19°, do citado normativo prevé que na elaboracdo da Carta Educativa as Camaras Municipais e o
Ministério da Educacdo devem articular estreitamente as suas intervencdes, de forma a garantir os
principios, objectivos e parametros técnicos estatuidos no diploma quanto ao ordenamento da rede
educativa.

Por sua vez, o Decreto-Lei n.° 213/2006, de 27 de Outubro - Lei Organica do Ministério da
Educacao - preceitua no seu artigo 16°, que as Direccdes Regionais de Educacao tém por missdo
desempenhar, no ambito das circunscricdes territoriais respectivas, funcées de administracdo periférica
relativas as atribuicoes do Ministério da Educacao, cabendo-lhes ainda assegurar a articulacao com as
autarquias locais no exercicio das atribuicdes destas na area do sistema educativo.

Seguindo a perspectiva que nos é proporcionada pela interpretacdo da legislacdo referida,
supostamente no desenvolvimento do nosso estudo de caso relativo a discussao e elaboracdo da Carta
Educativa do concelho Pinhais do Zézere, encontrariamos uma Direccao Regional de Educacao, a
funcionar como catalisadora do processo, participativa, interventiva e facilitadora dos procedimentos,
visando a construcdo de um documento expressivo da compatibilizacdo da politica definida pelo Poder
Central, com a visao produzida a nivel local.

No entanto, ndo foi esta a percepcdo com que ficamos, cruzando a leitura que fizemos do
acervo documental consultado com a analise do contetdo das entrevistas que realizamos.

Contrariamente ao que seria previsivel, notamos por parte da Direccdo Regional de Educacdo
uma postura ausente e pouco participativa no processo de discussdo da Carta Educativa, alias
demonstrada no voto de abstencao que tomou no momento da sua aprovacdo no Conselho Municipal
de Educacao. Notamos ainda que a Direccao Regional de Educacao se tornou uma dificuldade para os
orgaos autarquicos responsaveis pela elaboracao e aprovacao do documento, condicionando as suas
opcdes politicas a rigidez normativa. Com efeito, a Direccdo Regional de Educacdo, baseada numa
superioridade técnica e legitimacao funcional, estabeleceu uma logica de imposicao das determinacoes
do Poder Central ao Municipio, constrangendo a accdo deste, coarctando a sua autonomia,
inviabilizando a possibilidade do estabelecimento de uma politica educativa definida localmente.

No desenvolvimento do nosso estudo empirico colocamos uma questao que tinha a seguinte
formulacdo: Como avalia a intervencdo da Direccdo Regional de Educacdo no processo de

187



CAPITULO V - O Processo de Elaboracio da Carta Educativa do Concelho Pinhais do Zézere

acompanhamento, elaboracdo e homologacdo da Carta Educativa? Valera a pena dar conta de alguns
testemunhos recolhidos para percebermos o que atras se referenciou.

A Directora do Agrupamento de escolas considerou a este proposito:

«Eles foram muito pouco participativos. A colaboracdo que deram (...) puseram
uma bateria de documentos na padgina. Estava disponivel para as pessoas
consultarem e depois participaram nalguns Conselhos Municipais de Educacdo nio
em todos. E acho realmente que a Carta Educativa acabou por ser construida com
muito pouca colaboracdo da parte da Direccdo Regional de Educacdo. Eles depois
apenas se limitavam a dar pareceres relativamente a aprovacdo, se respeitava ou
nao respeitava as orientacoes que eles tinham dado. Mas poderia ter sido mais
participativa se, realmente, a representante da Direccdo Regional de Educacdo
tivesse vindo mais vezes ao Conselho Municipal de Educacdo. E acabou por |(...) /3
nédo me recordo exactamente do numero de vezes que veio, mas tenho a sensacao
que foi muito pouco, talvez uma vez» (ED, p. 3).

Ja os titulares dos 6rgaos autarquicos expressaram nestes termos o seu desalento em relacao
a intervencao da Direccao Regional de Educacao neste processo. Taxativamente, o Presidente da

Camara afirmou

«A Direccdo Regional de Educacado, ao nivel do acompanhamento, ao nivel da
homologacdo da Carta Educativa, poderia ter sido ndo digo mais positiva, mas mais
eficaz, porque muitas vezes balizou-nos uma area de intervencdo de maneira muito
dura e essa Vvisdo economicista oriunda da Administracdo Central causou-nos
alguns problemas. A homologacdo foi algo lenta e demorada e algo conturbada»
(E1, p. 4).

Por sua vez, o Vereador da Educacéo e Vice-Presidente da Camara que acompanhou mais de
perto o processo de elaboracdo e discussdo da Carta Educativa, caracterizou da seguinte forma a

intervencéo da Direccdo Regional de Educacao no processo:

«A intervencdo da Direccdo Regional de Educacdo neste caso, foi a sua
homologacdo. Numa primeira fase, digamos assim, limitou-se a estabelecer {...)
alguns limites a sua elaboracdo, uma vez que estavamos, digamos assim, proibidos
a partida de estabelecer investimentos futuros em escolas que ndo tinham
capacidade de evolugcdo, ou melhor, que essa evolucdo seja negativa, em termos de
evolucao demografica da populacdo mais jovem. Mas, depois, a tnica intervencao
que a Direccao Regional de Educacdo teve é a sua avaliacao final e no seu envio
para homologacéo (...). A sua intervencdo aqui é praticamente desprovida de algum
sentido» (E2, p. b).
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A Carta Educativa do concelho Pinhais do Zézere viria a ser homologada, em 23 de Junho de
2008, pela Ministra da Educacdo, Maria de Lurdes Rodrigues. Pelo interesse que assume para a

economia desta investigacao, reproduzimos o teor do Parecer Conjunto.

Parecer Conjunto

Em cumprimento do Protocolo celebrado entre o Ministério da Educagdo e a Associagdo Nacional de Municipios Portugueses, em
Dezembro de 2004 e do Acordo relativo a cartas educativas e rede escolar do 1.9 ciclo, celebrado entre as mesmas entidades,
em Outubro de 2005, e ao abrigo do n.0 3 do artigo 19.° do Decreto-Lei n.° 7/2003 de 15 de Janeiro, o Director-Geral do
Gabinete de Estatistica e Planeamento da Educacdo (GEPE) e a Directora Regional de Educagdo do Centro (DREC) emitem
parecer favoravel sobre a carta educativa do concelho de Figueir6 dos Vinhos, nos seguintes termos:

A Carta Educativa respeita a metodologia proposta para a sua elaboracdo, estando, em geral, em conformidade com as
orientagdes de politica educativa.

As propostas de intervengdo apresentadas incidem na educacdo pré-escolar e no ensino basico revelando esforgo de
concentracdo do parque escolar. Recomenda-se, no entanto, que seja feito esforgo adicional de concentragdo do parque escolar,
de modo a evitar-se a vinculacdo dos edificios @ um Unico nivel de educagdo/ensino, tal como definido na Lei de Bases de
Educagao.

O parque da educacgdo pré-escolar e do ensino basico deverd ser constituido por estabelecimentos de tipologia EB1/JI ou EBI/JI.

A estas unidades poder3o, excepcionalmente, juntar-se estabelecimentos de tipologia JI, desde que devidamente fundamentado.

Os centros escolares, sempre que possivel, deverdo ter no minimo capacidade para 300 alunos. Assim, a proposta de construgdo
do Centro Escolar de Aguda deverd ser reanalisada em sede de monitorizagdo.

A Directora B,egional dol Centro O Director-Geral do GEPE

Apds um conturbado processo de discussdo e aprovacdo da Carta Educativa nas diversas
instancias, Conselho Municipal de Educacdo, Camara Municipal e Assembleia Municipal, o despacho
de homologacao acaba por nao traduzir totalmente a proposta aprovada, nomeadamente, quando
remete para sede de monitorizacao, a pertinéncia da construcdo de um Centro Escolar numa freguesia
rural do concelho, condicionando, por essa via, a estratégia de reordenamento da rede escolar
concelhia definida localmente, apontando para a inevitabilidade da concentracédo de alunos e niveis de
ensino na sede do concelho.

Este facto fica assinalado na resposta que a Presidente da Assembleia Municipal nos transmitiu

na entrevista que nos concedeu:

«Essa pergunta é muito dificil de responder, ou politicamente dificil de responder,
porque a Direccdo Regional de Educacdo, que fazia parte do Conselho Municipal de
Educacdo, umas vezes estava, outras vezes ndo, outras fez-se representar.
Acompanhou as discussoes. Depois, na Carla Educativa, que foi aprovada em
Assembleia Municipal e que foi para a Direccdo Regional de Educacédo, também
concordou com ela, aprovou. Para fodos era uma sifuacdo pacifica que a Carta
Educativa do concelho (...) tinha sido aprovada e era aquela (...) ndo entendo para
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que é que foi tanto trabalho quando passados poucos meses desta aprovacao,
vieram afirmar que, afinal, ndo tinha validade aquela Carta Educativa» (E3, p. 3).

Da mesma opinido partilhava o Vice-Presidente da Camara quando afirmava «{...) dd-me a
Impressdo que o actual Ministério ndo vé com os mesmos olhos a Carta Educativa (...)» (E2, p. 4).

A mesma realidade tem ainda um outro exemplo no concelho e prende-se com o Despacho do
Secretario de Estado da Educacdo, Valter Lemos, que em 31 de Janeiro de 2009 viria a autorizar a
criacdo de novas unidades de gestdo (fusdo de escolas) de que resultaria a fusdo da Escola Secundaria
(ndo agrupada) com o Agrupamento de Escolas existente, contrariando um principio assente na Carta
Educativa e ao arrepio da vontade expressa dos respectivos orgdos de administracao e gestdo e do
proprio Municipio, vindo a constituir um s6 Agrupamento a nivel concelhio, adequando o0 modelo de
administracdo e gestdo do Agrupamento de Escolas, aos principios definidos no Decreto-Lei n°

75/2008, de 22 de Abril.

4, Sintese da investigacdo empirica

Na sequéncia do desenvolvimento do estudo empirico sobre o processo de elaboracao,
discussao e homologacdo da Carta Educativa do Concelho Pinhais do Zézere e depois de proceder ao
cruzamento dos dados recolhidos nas entrevistas e na analise documental, interpretados a luz dos
modelos tedricos que nos serviram de orientacdo, pudemos estabelecer algumas sinteses que
seguidamente desenvolveremos.

Em Portugal, o Estado tem vindo a exercer um papel determinante na definicdo da politica
educativa, acentuando um pendor centralizador que nao tem permitido aos municipios a possibilidade
da definicdo de uma politica educativa ao nivel local. Apesar das intencdes expressas nos enunciados
preambulares da vasta legislacdo produzida nas ultimas décadas, nota-se, quando confrontamos a
realidade e ouvimos os autarcas, que nao tem existido uma efectiva vontade politica, no sentido de
proceder a descentralizacdo de competéncias em matéria de educacéo para os 6rgaos do poder local,
existindo sim uma clara tendéncia de desconcentracio para os servicos periféricos da administracao
educativa — Direccoes Regionais de Educacao -, estratégia pela qual o Estado tem procedido a uma
recentralizacdo do poder.

Ainda assim, desde a década de oitenta, do século XX, que Portugal seguiu a tendéncia
desenvolvida em varios paises europeus para aplicar algumas politicas educativas, em parte
concretizaveis com a transferéncia de competéncias da administracdo central para as autarquias

locais. Como alias notavam Jodo Barroso e Jodo Pinhal, a descentralizacdo ndo ¢ mais do que um
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procedimento complexo que deriva da reformulacéo do papel do Estado ao redistribuir poderes entre a
administracdo central e local (Barroso & Pinhal, 1996).

Interpretada a luz das politicas educativas, esta tendéncia legislativa, em torno da
descentralizacdo de competéncias no dominio da educacéo, mais ndo é que o reflexo da reforma da
administracdo publica, o denominado «New Public Management» (Mons, 2007) emergente na década
de oitenta, do século XX, com os governos conservadores, mas também com a nova esquerda em
alguns paises. Esta nova gestdo assenta numa logica de gestao privada e na individualizacao dos bens
publicos através das seguintes situacoes: ao colocar em primeiro lugar o “o cliente” na accao estatal e,
assim, romper com a logica da administracao; descentralizar poderes para delimitar o terreno de
accao; responsabilizar os agentes do Estado ao responderem, com relatorios, perante a comunidade
numa optica de prestacdo de contas accountability, incidir qualidade e eficacia sobre os produtos e
servicos da accao publica.

A nossa analise permitiu-nos aferir que é de grande diversidade a intervencao da autarquia em
matéria educativa, quer no que diz respeito as competéncias legais, quer naquilo que resulta da
iniciativa propria e da colaboracao com as entidades locais. Intervencdes ao nivel da organizacao dos
transportes escolares, o fornecimento de refeicdes, o programa da fruta escolar, a colaboracdo na
implementacdo do desporto escolar e a coadjuvacdo no projecto de terapia da fala, bem como a
organizacao das actividades extra-curriculares, deixa claro que o municipio desempenha uma accao
fortissima que o torna um actor principal e fundamental na area da educacédo do concelho. Por outro
lado, para além da colaboracéo prestada na implementacao de projectos de iniciativa das escolas, nao
¢ muito forte a participacdo do municipio na definicdo de uma politica educativa local. Dotadas de
competéncias meramente funcionais e devido as dificuldades técnicas e financeiras que atravessam
muitas cdmaras municipais, muitas autarquias de concelhos de baixa dimenséao, tal como aquele que
nos serviu de estudo, ndo poderdo assumir novas funcdes educativas muito abrangentes, situacdo que
em Ultima analise podera conduzir ao acentuar de assimetrias profundas.

A percepcao com que ficamos é a de que a autonomia das autarquias em matéria de
educacao revela-se uma autonomia tutelada, em que a decisao final pertence em absoluto ao
Ministério da Educacao. As opcoes tomadas a nivel local carecem da decisao politica da administracao
central. Acentua-se, desta forma, o poder da autoridade de uma entidade hierarquicamente superior,
numa linha classica de racionalidade burocratica weberiana. Ganha forca uma concepcdo de poder
baseada numa forma superior de controlo, de cima para baixo, inspirada no modelo de organizacao
proposto por Fayol, que impde a melhor solucdo na linha do conceito defendido por Taylor. No
processo que observamos, o grau de autonomia da administracao local no estabelecimento de
dindmicas e implementacdo de uma politica local de educacao face aos normativos legais emanados e
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produzidos centralmente é muito relativa, sendo uma autonomia mais funcional, baseada no
desenvolvimento e execucao de projectos e no exercicio de competéncias, mas nao uma autonomia ao
nivel da tomada de decisoes.

Na linha do que acontece nas organizacdes burocraticas, também aqui € nitido que o processo
de tomada de decisdo ocorre no topo da hierarquia que, a partir da centralizacdo da informacéao,
sintetiza e calcula as escolhas mais racionais. A partir daqui, a autoridade é sucessivamente delegada
em niveis organizacionais inferiores, de tal forma que cada nivel detém os meios adequados para
atingir a sua principal finalidade (Lima, 1998a: 72).

Em termos de decisao, a parte da organizacao que assume maior destaque sao as estruturas
de topo que pressionam todo o resto da organizacao no sentido de uma centralizacao estratégica. Tudo
€ previamente decidido e previsto, de modo a retirar todo o caracter de incerteza e a restringir a
margem de autonomia dos actores locais.

No estudo que empreendemos, suscitou-nos particular atencdo o grau de importancia
conferido a um 6rgédo com a tipologia do Conselho Municipal de Educacao, na definicdo de uma politica
educativa local, bem como da sua capacidade em influenciar a efectivacdo dessa mesma politica. No
caso vertente da nossa investigacao, tivemos a oportunidade de perceber que embora se reconheca a
importancia deste érgao na definicao das politicas educativas ao nivel local e na sua articulacdo com as
politicas definidas a nivel nacional, o Conselho Municipal de Educacéo é visto fundamentalmente como
um orgao de consulta, chamado a pronunciar-se de quando em quando, sobre questdes mais ou
menos determinantes para a politica educativa local, como foi o caso da Carta Educativa. Dada a sua
natureza consultiva, muitas vezes, as suas determinacdes e pareceres nao tém correspondéncia com
as decisdes dos orgdos politicos, como aconteceu neste caso, na Camara Municipal, na Assembleia
Municipal e nas estruturas desconcentradas do Ministério da Educacéao.

Entendemos que as potencialidades que este 6rgdo aparentemente encerra estdo a ser
desvalorizadas, ja que como foi referido nas entrevistas efectuadas, raramente é convocado, reunindo
pouco, dado que, como se procurou justificar, muitos dos parceiros que o compdem, fazem-se
igualmente representar nos érgaos de administracdo do Agrupamento de escolas, tal como o Conselho
Geral, chegando a sua participacao a ser considerada redundante. A secundarizacao a que foi remetido
€ 0 nao exercicio da maioria das competéncias previstas no Artigo 4° do Decreto-Lei n.° 7/2003, de 15
de Janeiro, reforcam a ideia expressa por varios autores (Pinhal, 2004: 1) e (Ribeiro, 2005: 247) que
se demonstram frustrados com as condicbes da sua regulamentacao e funcionamento, havendo, por
isso, que deixar vertido o desafio aos orgaos autarquicos, em especial, em concelhos de reduzida
dimensado, para que potenciem a intervencdo dos Conselhos Municipais de Educacdo, tornando-os
efectivamente numa medida politica de descentralizacao e territorializacao.
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Sustentada na seriedade e no rigor dos dados estatisticos e numa moldura normativa bastante
abrangente, atenta a demografia da populacdo escolar e delineada para um periodo temporal
relativamente longo, a Carta educativa é entendida como um documento vital para o planeamento e
reordenamento da rede educativa concelhia, um instrumento de gestao decisivo para o sistema de
ensino local, um verdadeiro Plano Director para a educacao no concelho.

No caso que tivemos como referéncia, a Camara Municipal deliberou abrir concurso publico,
adjudicando a elaboracdo da Carta educativa, a uma entidade externa dotada de técnicos de
reconhecida competéncia e com formacdo académica elevada. Prevalece assim o critério da
competéncia técnica (Hall, 1971: 34), um dos mais caracteristicos das organizacdes burocraticas.
Pretendia-se fundamentalmente responder cabalmente as apertadas exigéncias colocadas pelo
Ministério da Educacao, visando a obtencdo de um documento capaz de merecer a sua homologacéao.
No fundo, procurou-se garantir «um processo de planeamento e decisdo estaveis» (Lima, 1998a: 77).

Do acompanhamento que fizemos do processo de discussao, elaboracao e aprovacdo da carta
educativa do concelho pinhais do Zézere percepcionamos o cruzamento entre uma racionalidade
burocratica e uma racionalidade politica, numa dialéctica que alternou entre tentativas de afirmacéo de
autonomia por parte do municipio e dindmicas de participacdo dos varios parceiros educativos,
imediatamente anuladas pela omnipresenca centralizadora da administracao educativa.

A Carta Educativa foi elaborada e os seus principios substantivados em obediéncia a lei e aos
critérios impostos pelo Ministério da Educacao, através das orientacdes produzidas pela Direccao
Regional de Educacado, pelo Gabinete de Estudos e Planeamento da Educacdo e pelo Gabinete de
Informacao de Avaliacdo do Sistema Educativo, numa atitude de afirmacao do império da lei, fruto de
uma racionalidade burocratica. Estava destinada a ser permanentemente avaliada, através de uma
monitorizacao, processo igualmente previsto no decreto-lei, devendo ser actualizada nos planos
normativo e no da gestao administrativa e operacional. Alias o extenso quadro legislativo apresentado
inicialmente, ndo deixa duvidas quanto a preocupacdo que houve em que a Carta Educativa estivesse
de acordo e em constante observancia dos normativos e da lei.

A discussao técnica e politica em torno da Carta Educativa assentou essencialmente na
questao do reordenamento da rede escolar concelhia, com o previsto encerramento de escolas do 1°
Ciclo do Ensino Basico e do decorrente processo de concentracao de alunos na sede de concelho em
detrimento das freguesias rurais.

O debate gerado nas varias instancias tais como o Conselho Municipal de Educacéo, a Camara
Municipal e a Assembleia Municipal demonstrou que o processo de suspensdo de escolas nao foi
pacifico e exigiria 0 envolvimento na sua discussao e no processo de decisao dos actores locais,
particularmente das Juntas de Freguesia. Mas teria sido fundamental, na nossa optica, uma
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participacdo activa da populacao, em particular daqueles que seriam atingidos pelas consequéncias
das decisbes, cenario que demonstra a oportunidade do entendimento que deixamos vertido noutra
fase deste trabalho, da importancia que teria para a democratizacdo do poder local e para a prépria
legitimacdo da Carta Educativa, que antes da fase da aprovacdo final por parte da Assembleia
Municipal, houvesse um momento de consulta publica do documento. No decurso da nossa
investigacao ficou claro que em momento algum a Carta Educativa foi disponibilizada para consulta
publica, donde resultasse a apresentacao de sugestdes e de propostas de alteracao, ao arrepio do que
sucede com outros documentos de planeamento municipal, como o Plano Director Municipal, ou
mesmo quando se trata de regulamentos municipais destinados a ter eficacia externa.

Na construcdo da carta educativa observamos o desenvolvimento das componentes técnica e
politica que Ihe estdo subjacentes e que lhe conferem uma tipologia de natureza gestionaria e de
planeamento, mas também uma dimensao politico-institucional. A componente técnica é muito
acentuada na fase de elaboracdo da carta educativa pela empresa escolhida por concurso publico, na
sua analise pelo Conselho Municipal de Educacdo e no escrutinio feito pela Direccdo Regional de
Educacao antes da emissao do parecer que conduz a homologacao. Ja a componente politica &
identificavel na fase de apreciacéo, discussao e votacdo pelos érgaos autarquicos.

Através do recurso a /ente politica utilizada no estudo das organizacdes foi-nos possivel
descurtinar os contornos que envolveram a discussado que antecedeu a aprovacdo da Carta Educativa
nos 6rgaos municipais, tendo sido aceso o despique no plano politico-partidario, motivado sobretudo
pelos posicionamentos assumidos relativamente as propostas de reordenamento da rede escolar e do
encerramento de escolas.

Tornou-se evidente a heterogeneidade que caracteriza os diversos actores a quem caberia, em
abstracto, a decisdo e a conflitualidade que determina os seus interesses e as suas acc¢des (Lima,
2001: 17-18). Foi igualmente possivel aferir essa imagem das organizacdes como arenas politicas em
que a tomada de decisdes no seu interior decorre de acordo com processos de confrontacdo e
negociacao, tendo por base os interesses conflituantes e as estratégias de poder desencadeados pelos
diversos grupos.

E nitida uma propenséao para a emergéncia do conflito, resultante da coligacdo de interesses,
que determinam a definicao de jogos de poder por parte dos partidos politicos. Esta logica téo
caracteristica da racionalidade politica, levou a que numa primeira fase, a proposta inicial de Carta
Educativa apresentada pelo executivo municipal, fosse rejeitada no 6rgao deliberativo, por uma
convergéncia inesperada de votos de alguns sectores do partido maioritario, com a oposicao e com

alguns dos presidentes de junta de freguesia. Como haveria de ser reconhecido mais tarde, através de
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entrevistas, na fase de recolha empirica deste trabalho, o conflito registado, dificil de suportar
politicamente, acabaria por melhorar a proposta final, entdo sim, aprovada por maioria.

Dai que, na esteira de Tony Bush (1986: 69-73), o confiito, encarado como uma das
caracteristicas naturais das organizacdes, seja considerado como inevitavel e capaz de operar
substanciais mudancas organizacionais ao contrario da racionalidade burocratica, que privilegia o
consenso no interior das organizacdes. Na mesma linha, Baldridge (1971) ja havia considerado o
conflito como inevitavel e natural, resultado do choque de interesses divergentes, fazendo parte da
prépria dinamica da organizacdo. Considerado como bastante saudavel, pode revitalizar sistemas que
de outra forma se encontrariam estagnados (Baldridge, 1971: 202). Ja os /nferesses que movem 0s
actores significam um conjunto complexo de predisposicdes que envolvem, valores, desejos,
expectativas e outras orientacoes e inclinacdes que levam a pessoa a agir em determinada direccao. As
diferentes clientelas adoptam interesses diferentes e frequentemente opostos, dado que a sua
participacdo na organizacdo é orientada por objectivos divergentes (Morgan, 1996: 153-159).

A forma como decorreu o processo de elaboracao, discussdo e aprovacdo da carta Educativa
do Concelho Pinhais do Zézere permite-nos, também, concluir que estamos muito longe do desejado
reforco da autonomia dos municipios na definicdo de uma politica local de educacdo e que a
apregoada descentralizacao de competéncias neste dominio da administracao central para a
administracao local, embora consagrada na lei, teima em nao se concretizar, pelo menos em assuntos
com a relevancia que assume a definicdo da rede escolar concelhia. E tal acontece devido ao império
da lei e & afirmacdo do poder normativo formal/racional, exposto com muita clareza no Decreto-Lei n.°
7/2003, de 15 de Janeiro. Com efeito, a Carta Educativa s6 adquire eficacia depois de ratificada pelo
Ministério da Educacao, o que so acontece depois de um minucioso processo de depuracdo produzido
pela respectiva Direccdo Regional de Educacdo. Secundariza-se, por esta via, o papel do poder local,
que se limita a sua execucdo, mesmo que o cenario resultante do beneplacito da homologacao altere
completamente o que foi discutido e deliberado localmente.

Dada a existéncia de orientacdes de cariz nacional que balizam a area de intervencdo dos
municipios, a Carta Educativa acaba por ndo expressar a autonomia do municipio na definicdo de uma
politica educativa local, embora teoricamente a devesse expressar. O facto de existirem critérios
relativos a rede escolar que foram impostos leva a que a referida autonomia se ache coarctada na sua
esséncia. Os varios autarcas que ouvimos referiram a este proposito as dificuldades que sentiram em
tentar sensibilizar a Direccao Regional de Educacdo para a necessidade de manter algumas escolas
abertas, tendo esbarrado em decisdes previamente tomadas pela tutela. Nesta sequéncia, ficou claro

que a Carta Educativa do Concelho Pinhais do Zézere acaba por consubstanciar, ao nivel local, politicas
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de redimensionamento da rede escolar impostas pela administracdo central, nomeadamente, no que
concerne a politica de encerramento de escolas do 1° Ciclo do Ensino Basico.

Numa outra dimensao procuramos perceber qual o estado de espirito dos autarcas
relativamente ao processo de transferéncia de competéncias. A descentralizacdo nao tem sido em
Portugal um processo pacifico, tal como o demonstram 0s avancos e recuos na implementacdo de
protocolos de transferéncia de competéncias ao nivel educativo entre a administracdo central e os
municipios. A relacdo entre estes dois niveis de poder tem conhecido ao nivel educativo algumas fontes
de conflito como a ndo passagem de meios financeiros para as autarquias locais, quando se verifica a
atribuicao de novas competéncias e a aplicacao de decisdes relativas a racionalizacao da rede escolar.

Na generalidade os autarcas do concelho Pinhais do Zézere concordam com a transferéncia de
competéncias da administracao central para o poder local. No entanto, consideram que as autarquias
do interior deverdo ter especial cuidado com as questdes financeiras subjacentes, considerando as
dificuldades em assumir novos encargos.

Este estado de espirito dos autarcas corresponde as incertezas de ordem variada que se tém
levantado com a transferéncia de responsabilidades e atribuicdes no dominio da educacdo para as
autarquias locais, que resultou na sequéncia do pré-acordo negocial entre o Ministério da Educacao e a
Associacdo Nacional de Municipios Portugueses, de um Protocolo subscrito apenas por nove dezenas
de autarquias, num universo de 278 existentes no continente e que abrange as areas da accao social
escolar, construcdo, manutencdo e apetrechamento de estabelecimentos de ensino, transportes
escolares, educacao pré-escolar da rede publica, actividades de enriquecimento curricular e residéncias
para estudantes. Note-se, no entanto, que a proposta governamental incluia, igualmente, a passagem
para a tutela autarquica dos educadores e professores de todo o ensino basico.

A autarquia de Pinhais do Zézere nao subscreveu o referido protocolo, alegando a necessidade
de uma maior ponderacdo, a0 mesmo tempo que se considera que com esta transferéncia de
competéncias, o Ministério da Educacao nao visa a melhoria das condicoes de educacao, mas tdo so6
aliviar-se de encargos, o que se acha constituir uma situacdo perversa para o municipio. Se por um
lado existe todo o interesse do municipio em prestar um bom servico de educacao, por outro, o
Ministério da Educacéo cria condicdes que colocam em causa a prestacdo desse servico. Dai, que o
envolvimento dos municipios na educacao se afigure muito dificil e complicado no futuro.

Esta foi precisamente uma das questées que nos suscitou maior reflexao, ou seja, equacionar
qual o futuro envolvimento dos municipios na definicao de uma politica educativa local.

Com as dificuldades financeiras que os municipios estdo a atravessar e com a pressdo que

existe em termos de empurrar algumas competéncias para as autarquias, pensamos que se estas nao
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estiverem atentas, vao ter uma maior pressao financeira, pelo que o envolvimento futuro destes
municipios na educacao pode vir a ser menor.

Existem mesmo casos de algumas autarquias na regido do Pinhal Interior Norte que
denunciaram o protocolo a que nos referimos anteriormente e outras que equacionam fazé-lo. O
Ministério da Educacao ndo demonstra assumir uma posicdo de ser uma entidade dialogante e
cooperante na educacao, tentando apenas libertar-se de responsabilidades e encargos, o que leva os
municipios a adoptarem uma postura de desconfianca que mina todo o processo.

Apesar das circunstancias nao se afigurarem faceis, em virtude do clima de crispacédo e
desconfianca instalados ndo consideramos que seja irremediavelmente catastrofista o quadro em que
se inscreve o futuro envolvimento dos municipios na educacdo. As sinergias geradas a nivel local
poderao servir de catalisador para um novo paradigma de intervencao.

Convocando a nossa experiéncia como autarca e estudioso da administracdo educacional,
entendemos que afastando a ideia pouco consensual da municipalizacdo da educacdo, é possivel
enunciar alguns principios que sirvam de orientacdo e referencial para uma politica municipal de
educacao, em especial, nos concelhos de baixa densidade, como é o caso, do concelho de Pinhais do
Zézere. Assim, o futuro envolvimento do municipio na educacdo podera passar por uma Cco-
responsabilizacdo pelo bom funcionamento do respectivo agrupamento de escolas; pelo desempenho
activo na definicdo dos contratos de autonomia; pela efectiva concretizacdo da Carta Educativa; Pela
dinamizacdo do Conselho Municipal de Educacdo dando eficacia as suas decisdes e pareceres; pela
participacdo activa e qualificada nos érgaos de administracdo do agrupamento de escolas; pelo apoio
prioritario a projectos escolares, em especial, aos que privilegiem o combate ao insucesso, exclusao e
abandono escolar precoce; pela promocao de projectos partilhados com as escolas em dominios como
a educacao para a cidadania, a educacao ambiental, a educacao para a saude e a educacao para a
proteccao civil; pela elaboracao de orcamentos e projectos educativos municipais que envolvam a

participacdo activa da populacédo na sua definicdo e execucéo.
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A intervencao dos municipios na educacdo tem sido um dos temas que mais tem marcado o
debate actual sobre o estado da educacao em Portugal, pelo que tem merecido uma atencao muito
particular dos estudos desenvolvidos na area da administracao educacional. Embora geralmente
menosprezado e olhado com desconfianca, por razdes que tém a ver com o tradicional centralismo da
administracdo educativa portuguesa, o envolvimento dos municipios na definicdo de uma politica
educativa local tem vindo, nos ultimos anos, a conhecer importante evolucao.

Na investigacdo que desenvolvemos, procuramos compreender se 0 processo de elaboracéo,
discussao e aprovacdo da Carta Educativa de um concelho do interior do parls, consagra a participacdo
e autonomia dos municipios na definicdo das politicas educativas locais ou se acentua uma tendéncia
para a centralizacdo por parte da administracdo educativa. Foi esta a pergunta de partida que nos
orientou ao longo do nosso trabalho.

0 envolvimento educacional dos municipios representa um tema incontornavel na analise das
questdes da descentralizacdo, da territorializacdo, da regulacdo e da eficacia do sistema educativo,
impondo-se uma reflexdo sobre quem promove, define e executa as politicas de educacédo aplicadas
localmente.

Em Portugal, a centralizacdo sempre foi uma caracteristica da administracdo desde o século
XIX, destacando-se aspectos como a uniformidade burocratica e a nao participacdo dos actores
directamente interessados nas decisdes. S& com a revolucado de 25 de Abril de 1974, surge, de forma
visivel, a consagracao do Poder local democratico e a descentralizacao de competéncias.

Embora a legislacdo produzida nos ultimos trinta e cinco anos tenha conferido as autarquias
uma maior intervencdo em varios dominios da vida publica, em matéria educativa o quadro legal de
competéncias proprias e delegadas, bem como o respectivo financiamento, manteve-se quase
inalterado. O poder local, no que respeita a educacdo, continuou a exercer-se sobretudo ao nivel da
execucao das tarefas mais pobres da logistica educativa. A descentralizacdo de competéncias esta
longe de se verificar na totalidade, continuando o poder local a depender do poder central.

Descentralizar o sistema educativo tem sido apenas uma tendéncia legislativa. A analise
empirica a que procedemos demonstrou que o conjunto de competéncias atribuidas nao se traduziu
numa efectiva descentralizacao das politicas educativas. A descentralizacdo administrativa da educacao
através das autarquias tem sido um processo lento. E isto porque, por um lado, o Estado mostra
alguma hesitacao e relutancia em ceder margens de poder e, por outro lado, porque, em alguns
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momentos, as autarquias, muitas delas impreparadas tecnicamente e exauridas financeiramente,
recuam, esperando e reclamando por recursos de modo a garantir o exercicio de novas competéncias.

Apesar disso, a descentralizacdo de competéncias na administracdo local e o maior
envolvimento dos municipios nas questdes educativas conheceram um grande incremento no decurso
da primeira década do século XXI, acentuando uma tendéncia que se vinha desenhando desde os anos
oitenta, do século XX, comprovada nas definicdes programaticas de varios governos, na legislacdo
publicada, nos programas contratualizados e nas praticas que muitos municipios tém desenvolvido.
Pensamos poder assim confirmar uma das hipdteses que formulamos: «Ao processo de
descentralizacdo de competéncias da administracdo central para o poder local, desenvolvido apds a
revolucdo de 25 de Abril de 1974, tem correspondido uma maior intervencdo dos municipios na
administracdo da educacdos.

E, no entanto, passivel de discussdo se esta realidade é ditada por uma estratégia de
recentralizacao por parte da administracéo central, que insiste em nao ceder o fundamental da decisao
estratégica sobre as politicas educativas, ou se ela aponta para um efectivo protagonismo educacional
dos municipios, favorecendo o que se designa por municipalizacdo da educacao.

A nossa investigacao permitiu assinalar uma extrema contradicdo. Inversamente a tendéncia
para um maior envolvimento dos municipios nas questdes educacionais, nota-se um desenvolvimento
de politicas para o regresso ao controlo centralizado da administracao educativa que remetem para o
plano meramente discursivo e retdrico os principios tao apregoados da descentralizacao, da autonomia
e da participacao.

O processo de elaboracdo, discussao e aprovacdo da Carta Educativa do concelho Pinhais do
Zézere ¢é elucidativo do que atras referimos.

A Carta Educativa ¢ definida no Decreto-Lei n.° 7/2003, de 15 de Janeiro, como um
documento vital para o planeamento e reordenamento da rede educativa concelhia, como um
instrumento de gestdo para o sistema de ensino local, como um Plano Director para a educacao no
concelho. O documento foi elaborado por uma entidade externa aos servicos camararios, seguindo a
observancia escrupulosa da lei e dos critérios impostos pelo Ministério da Educacao, através das
orientacdes produzidas pela Direccao Regional de Educacao. Este facto nao nos permitiu confirmar
uma outra hipotese que definimos: «A competéncia da elaboracdo da Carta Educativa conferida as
autarquias locais traduz uma maior autonomia municipal na definicao das politicas educativas ao nivel
local». Na realidade, a existéncia de orientacdes definidas centralmente que limitam a margem de
intervencdo das autarquias faz com que a Carta Educativa acabe por ndo expressar a autonomia do
municipio na definicao de uma politica educativa local. A autonomia municipal em matéria educativa é
uma autonomia de gestao de recursos e meios, uma autonomia meramente instrumental e funcional,
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ja que as opcdes politicas estruturantes sao tomadas centralmente e transmitidas as periferias para
exXecucao.

A discussdo técnica e politica em torno da Carta Educativa gerada nos érgaos autarquicos,
como a Camara Municipal e a Assembleia Municipal, centrou-se essencialmente na questdo do
reordenamento da rede escolar concelhia e no encerramento de escolas do 1° Ciclo do Ensino Basico e
no decorrente processo de concentracdo de alunos na sede de concelho, em detrimento das freguesias
rurais. O debate foi vivo e motivou a apresentacdo de uma extensa declaracdo politica por parte da
oposicdo ao executivo camarario, revelando, igualmente, a emergéncia de interesses defendidos pelos
autarcas das freguesias. A conjugacdo de micro poderes partidarios levou a que a proposta inicial da
Carta Educativa fosse rejeitada no 6rgédo deliberativo, contrariando a logica da imposicdo das maiorias.
Porém, as deliberacdes dos actores politicos acabaram por esbarrar nas decisdes previamente
tomadas pelo Ministério da Educacao relativamente ao encerramento de escolas com menos de vinte
alunos. Isto tornou evidente, tal como destacamos, que: «A Carta Educativa do Concelho Pinhais do
Zézere acabou por consubstanciar, ao nivel local, politicas de redimensionamento da rede escolar
Impostas pela administracdo central, nomeadamente, no que concerne a politica de encerramento de
escolas do 1° Ciclo do Ensino Basico». Esta conclusdo possibilitou a demonstracdo de outra hipdtese
por nos formulada: «£ ao nivel local que se completa a ldgica centralista e de controlo por parte da
administracao educativa».

0 nosso estudo de caso permitiu concluir que se estd ainda muito longe do tdo reclamado
reforco da autonomia dos municipios na definicdo de uma politica local de educacdo e que a
apregoada descentralizacao de competéncias neste dominio da administracdao central para a
administracao local, embora consagrada na lei e reclamada pelos actores, teima em nao se
concretizar.

O Parecer que sustenta a homologacédo da Carta Educativa pelo Ministério da Educacdo é bem
demonstrativo da secundarizacao e desvalorizacado do Poder Local neste processo, acentuando por
outro lado, o controlo, a concepcao centralizadora e o pendor concentrado das decisoes, tipicas das
concepcoes tradicionais weberianas, em que as decisdes sdao tomadas nos 6rgdos de cupula, neste
caso, do Ministério da Educacéo. Nesta linha de analise, julgamos poder validar uma outra hipotese
oportunamente definida: «Num contexto discursivo sobre a autonomia, a Carta Educativa revela a
tendéncia da Administracao educativa para a centralizacao».

Estudar o processo de descentralizacao de competéncias da administracao central para o
poder local em matéria de educacao permitiu tomar consciéncia da contradicao que existe entre os

principios consagrados na lei e a pratica seguida.
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A descentralizacao da administracao educativa € uma condicao indispensavel para a melhoria
da educacdo. Um dos caminhos passa inevitavelmente pela transferéncia de competéncias para o nivel
local, ndo s para as escolas, mas, também, para os municipios, democraticamente legitimados por
uma ampla representacédo comunitaria.

E imperioso fomentar a participacdo das autarquias locais na definicdo de uma estratégia
global de intervencéo para a educacdo de um determinado concelho ou, em certos casos, de um
agrupamento de concelhos. Tal s6 sera concretizavel quando o poder local for dotado de uma efectiva
autonomia que permita aos municipios, através dos seus orgaos, decidirem sobre matérias essenciais,
conferindo-lhe a oportunidade de estabelecer regras préprias numa perspectiva de auto-governo local,
num clima de reflexdo critica amplamente participada.

Todavia, embora a politica governamental seja a de passar para as autarquias locais um
conjunto muito vasto de novas atribuicbes, numa aposta clara de municipalizacao da educacao, urge
avaliar com rigor o alcance destas medidas, para que nao se venham a verificar no nosso pais e nos
nossos concelhos, 0s riscos ja experimentados noutros paises que enveredaram por esse caminho e
que sdo: a desresponsabilizacdo do Estado pelo servico publico de educacdo, o aprofundamento de
assimetrias entre concelhos de maior e menor dimensao, o favorecimento de situacdes de clientelismo
e a degradacao do estatuto social e profissional dos agentes de educacao.

Em nosso entender, a descentralizacdo de competéncias em matéria de educacao para o
poder local e o reforco da participacdo e autonomia dos municipios na definicdo de uma politica
educativa local passara necessariamente por uma refundacédo da possibilidade criada pelo Decreto-Lei
n.° 7/2003, de 15 de Janeiro.

Desde logo, dever-se-d repensar o ambito de actuacdo e o funcionamento do Conselho
Municipal de Educacdo. Este nao devera ser apenas um mero o6rgao consultivo da autarquia, mas
devera assumir-se como uma estrutura descentralizada de administracado educativa a nivel local.
Devera reunir com maior periodicidade e ser dotado de ampla representacao, onde possam convergir
uma alargada pluralidade de interesses, visando a elaboracao de projectos de desenvolvimento local
que contribuam para a definicao de uma politica educativa local.

Ja a Carta Educativa devera ser elaborada, actualizada e monitorizada apdés um apurado
processo de discussao, conferindo ao documento uma caracteristica ndao s6 meramente técnica e de
planeamento, a qual se associa uma perspectiva gerencialista e gestionaria, mas também uma
dimensao politica forte, capaz de traduzir nas suas propostas, o resultado de processos de discussao e
de debate amplamente participados, que confiram legitimidade as decisdes politicas.

Matérias como a definicdo da rede educativa, a oferta curricular, a rede de transportes
escolares, os investimentos em construcdo, manutencao e apetrechamento de escolas, a articulacédo
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com o0s ensinos tecnoldgico, politécnico e superior no quadro local e regional, as ofertas de formacéao
profissional e as modalidades de accdo social escolar, deverdo ser objecto de estudo e constar do
documento, e, ndo s6, como sucede, apenas a questao da racionalizacao da rede escolar.

Ao Estado pede-se que abandone a sua postura centralista, condicionadora da autonomia,
baseada na imposicdo de solucdes de formato Unico, por meio da crescente burocratizacdo dos
processos, que ignoram as dindmicas geradas localmente e as decisdes dos érgaos autarquicos. Das
autarquias locais, espera-se que assumam a educacao como um designio e desenvolvam a capacidade
para definir uma estratégia global de intervencdo em termos educativos ao nivel local, inserida numa
perspectiva mais geral de desenvolvimento do seu territério visando a satisfacdo do bem comum.

0 conhecimento adquirido sobre aquilo que é a intervencdo das autarquias locais na educacao
permite que concluamos que a participacdo dos municipios na definicdo de uma politica educativa
local se concretiza num contexto de grande desigualdade e diversidade, decorrentes de estadios de
desenvolvimento economico e social diferentes, resultado da sensibilidade dos actores locais que
elegem ou nao a educacao como um dos pilares de desenvolvimento sustentavel de um territorio.

Esse pode ser o caminho para a revitalizacao de territérios municipais economicamente e

socialmente deprimidos. Mas, como em tudo, o caminho faz-se caminhando.
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2. LEGISLACAO

Apresentamos uma sintese da legislacao referenciada neste trabalho e relacionada com a

organizacao do sistema de ensino e com as competéncias municipais em matéria de educacéao.
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A) LEIS

Constituicdo da Republica Portuguesa
Lei n.° 46/86, e 14 de Outubro - Lei de bases do Sistema Educativo (alterada pela Lei n.°
115/97, de 19 de Setembro.

Lei n.° 5/97, de 10 de Fevereiro - Lei Quadro da Educacao Pré-Escolar.

Lei n.® 42/98, de 6 de Agosto - Estabelece o regime financeiro dos municipios e das
freguesias.

Lei n.® 48/98, de 11 de Agosto - Estabelece as bases da politica de ordenamento do

territorio e de urbanismo.

Lei n.° 159/99, de 14 de Setembro - Estabelece o quadro de transferéncias de atribuicdes e
competéncias para as autarquias locais, bem como de
delimitacdo da intervencdo da administracdo local,
concretizando  os  principios da  descentralizacédo
administrativa e da autonomia do poder local.

Lei n.° 169/99, de 18 de Setembro - Estabelece o quadro de competéncias, assim como o
regime juridico de funcionamento, dos o¢rgdos dos
municipios e das freguesias.

Lei n.° 2/2007, de 15 de Janeiro - Aprova a Lei das Financas Locais e estabelece o regime

financeiro dos municipios e das freguesias.

B) DECRETOS

Decreto-Lei n.° 769-A/76, de 23 de - Gestado das Escolas preparatdrias e secundarias.

Outubro.

Decreto-Lei n.° 77/84, de 8 de - Delimitacio e coordenacdo das actuacdes da

Marco. administracdo central e local em matéria de investimentos
publicos.

Decreto-Lei n.° 100/84, de 29 de - Atribuicdes, competéncias e funcionamento das

Marco. autarquias locais.

Decreto-Lei n.° 299/84, de 5 de - Transfere para os municipios competéncias em matéria

Setembro. de organizacdo, financiamento e controlo de
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Decreto-Lei n.° 399-A/84, de 28 de

Dezembro.
Decreto-Lei
Janeiro.
Decreto-Lei
Julho.
Decreto-Lei
Janeiro.
Decreto-Lei
Fevereiro.
Decreto-Lei

Maio.

Decreto-Lei
Abril.
Decreto-Lei
Junho.
Decreto-Lei
Setembro.
Decreto-Lei

Maio.

n° 3/87,de 3 de

n.° 31/87, de 9 de
n.° 26/89, de 21 de
n.° 43/89, de 3 de

n.° 172/91, de 10 de

n.° 133/93, de 26 de

n.° 147/97, de 11 de

n.° 291/97, de 4 de

n.° 115-A/98, de 4 de

Decreto Regulamentar n.° 12/2000,

de 29 de Agosto.

Decreto-Lei n.° 208/2002, de 17 de

Outubro.
Decreto-Lei

Janeiro.

n.° 7/2003, de 15 de

funcionamento dos transportes escolares. Conselho
Consultivo dos Transportes Escolares.

- Atribuicdes municipais em matéria de Accdo Social
Escolar.

- Lei Organica do Ministério da Educacéo.

- Relativo a representacdo dos municipios no Conselho
Nacional de Educacéo.

- Parcerias para a criacdo de Escolas Profissionais.
- Regime juridico de autonomia das escolas.

- Regime de direccao, administracdo e gestdo dos
estabelecimentos de educacao pré-escolar e dos ensinos

basico e secundario.

- Aprova Lei Organica do Ministério da Educacéo.

- Desenvolvimento da Lei Quadro da Educacdo Pré-escolar.

- Define o regime de atribuicdo de financiamento para
instalacao de estabelecimentos de educacéo pré-escolar.

- Aprova o regime de autonomia, administracao e gestao
dos estabelecimentos de educacao pré-escolar e dos
ensinos

introduzidas pela Lei n.° 24/99, de 22 de Abril.

basico e secundario, com as alteracdes
- Fixa os requisitos necessarios para a constituicao de
agrupamentos de estabelecimentos publicos de educacéo
pré-escolar e do ensino basico, bem como 0s
procedimentos relativos a sua criacdo e funcionamento.

- Lei Organica do Ministério da Educacéo.

- Regulamenta os Conselhos Municipais de Educacao e

aprova o processo de elaboracdo da Carta Educativa, com
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Decreto-Lei n.° 213/2006, de 27 de
Outubro.

Decreto-Lei n.° 75/2008, de 22 de
Abril.

Decreto-Lei n.° 144/2008, de 28 de
Julho.
Decreto-Lei n.° 55/2009, de 2 de
Abril.

c) DESPACHOS

Despacho Conjunto
28/SERE/SEAM/88.
Despacho Conjunto n.® 258/97, de

21 de Agosto.

Despacho Conjunto n.° 268/97, de
25 de Agosto.
Despacho Normativo n.° 27/97, de 2

de Junho.

Despacho Conjunto n.° 128/97, de 9

de Junho.

Despacho n.° 13313/2003, de 8 de
Julho.

as alteracdes introduzidas pela lei n.° 41/2003, de 22 de
Agosto.

- Lei Organica do Ministério da Educacéo.

- Aprova o regime de autonomia, administracdo e gestao
dos estabelecimentos publicos da educacao pré-escolar e
dos ensinos basico e secundario.

- Desenvolve 0 quadro de transferéncia de competéncias
para 0s municipios em matéria de educacao.

- Estabelece os apoios no ambito da accao social escolar,

enquanto modalidade de complementos educativos.

- Define os principios gerais da planificacao da rede escolar.

- Define os requisitos pedagdgicos e técnicos para acesso ao
financiamento para equipamento e material didactico-
pedagogico na educacao pré-escolar.

- Define os requisitos pedagdgicos e técnicos para acesso ao
financiamento de infra-estruturas de educacao pré-escolar.

- Aprova medidas tendentes a criar condicdes para a
aplicacao do novo regime de autonomia administracdo e
gestdo das escolas, nos dominios do reordenamento da
rede escolar e do reforco da autonomia.

- Determina que as escolas em articulacao com o Ministério
da Educacdo e as Autarquias assegurem, no ambito do
apoio socioeducativo as familias as condicdes para que as
criancas e 0s jovens realizem percursos escolares bem
sucedidos.

- Impde uma nova fase de constituicdo de agrupamentos de
escolas, reforcando o ordenamento das ofertas educativas,

numa perspectiva de racionalizacao de meios e de aumento
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da qualidade das aprendizagens.
Despacho n.° 22251/2005, de 25 - Aprova o programa de generalizacdo do fornecimento de
de Outubro. refeicdes escolares aos alunos do 1° CEB e o regulamento
que define o regime de acesso ao apoio financeiro a

conceder pelo Ministério da Educacao.
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ANEXO | - Perfil dos Entrevistados

ANEXO |

Perfil dos Entrevistados

ENTREVISTADO CARGO EXERCIDO IDADE HABILITACOES ANOS DE
ACADEMICAS MANDATO
El Presidente da Camara 52 Licenciatura em 5
Municipal Engenharia Civil
E2 Vice-Presidente da 52 Licenciatura em 5
Camara Municipal e Economia

Vereador da

Educacao
E3 Presidente da 59 Licenciatura em 4
Assembleia Municipal Engenharia Quimica
E4 Presidente da Junta 54 Curso geral dos 20
de Freguesia Liceus
E5 Directora do 40 Licenciatura 10

Agrupamento de

Escolas
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ANEXO Il - Guido da Entrevista: Presidente da Camara Municipal e Vereador da Educacdo da Camara Municipal

ANEXO Il

Guido da Entrevista

GUIAO DA ENTREVISTA

> PRESIDENTE DA CAMARA MUNICIPAL
> VEREADOR DA EDUCAGAO DA CAMARA MUNICIPAL

Data

Local

Nome

Idade

Cargo

Inicio das funcdes

Habilitagdes académicas

OBJECTIVOS DA ENTREVISTA:

Perceber em que medida o Decreto-lei n.° 7/2003, de 15 de Janeiro, veio reforcar as
competéncias das autarquias relativamente a educacao e se é efectivo o principio da
transferéncia de competéncias.

Avaliar a dimensao da definicdo da politica educativa local através da accdo do CNE e
do processo de elaboracao da Carta Educativa.

Inferir se, no desenvolvimento e caracterizacdo da Carta Educativa, se afirmam as
dimensdes da participacdo e autonomia dos municipios na definicdo da politica
educativa local ou se impdéem tendéncias de recentralizacdo do poder por parte da
Administracédo Central.

Conhecer as visdes dos decisores locais sobre as caracteristicas da Carta educativa:
documento de natureza gestionaria e de planeamento ou documento de natureza

politico-institucional.
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a Perspectivar o grau de participacdo dos varios o6rgdos autarquicos (Camara Municipal,
Assembleia Municipal, Junta de Freguesia) na definicdo de uma politica local de

educacao.

TIPO DE ENTREVISTA: Semi-estruturada

GUIAO

10.

11.

12.

Que intervencao ocorre por parte da Autarquia Local na area da Educacao?

Como se processa essa intervencdo?

Qual o ambito das relacdes que se estabelecem entre a Autarquia e os outros parceiros

educativos?

Quais os processos de participacdo do Municipio na definicdo e implementacdo de uma politica

educativa local?

Qual o grau de autonomia da Autarquia Local no estabelecimento de dindmicas e

implementacdo de uma politica local de educacdo face aos normativos legais emanados e

produzidos centralmente?

Como avalia a existéncia de um 6rgdo com a tipologia do Conselho Municipal de Educacéo?

6.1 Em que medida este 6rgao pode potenciar a participacdo dos actores na definicdo de uma
politica de educacao a nivel local?

O que levou a Camara Municipal a iniciar o processo de elaboracdo da Carta Educativa?

Que razdo(des) levou(levaram) a Autarquia a adjudicar externamente a elaboracdo da Carta

Educativa?

Foram definidos principios orientadores para a elaboracdo da Carta Educativa no Conselho

Municipal de Educacao?

9.1 CQuais os contributos dados pelos Parceiros para a Carta Educativa?

Na discussdo da Carta Educativa em sede de Camara Municipal e Assembleia Municipal,

geraram-se consensos ou situacoes de conflito?

Como avalia a intervencao da Direccao Regional de Educacdo no processo de acompanhamento,

elaboracao e homologacao da Carta Educativa?

Que opinido formula relativamente & necessidade de um documento da natureza da Carta

Educativa?
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13.

14,

15.

16.

12.1 Entende-o como um documento mais de natureza gestionaria e de planeamento ou como
um documento expressao de uma construcao politico-institucional?

Entende a Carta Educativa como um documento que expressa a autonomia do municipio na

definicdo de uma politica educativa local?

A Carta Educativa consubstancia, ao nivel local, politicas de redimensionamento da rede escolar

impostas pela Administracdo Central, nomeadamente no encerramento de escolas do 1° Ciclo

do Ensino Basico?

Qual a sua opinido sobre o processo de transferéncia de competéncias da Administracdo Central

para as autarquias locais em matéria de educacéo?

Como perspectiva no futuro o envolvimento dos municipios na definicdo de uma politica local de

educacao?
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ANEXO Il - Guiao da Entrevista: Presidente da Assembleia Municipal e Membro do Conselho Municipal de Educacao

ANEXO Il

Guido da Entrevista

GUIAO DA ENTREVISTA

> PRESIDENTE DA ASSEMBLEIA MUNICIPAL
> MEMBRO DO CONSELHO MUNICIPAL DE EDUCAGAO

Data

Local

Nome

Idade

Cargo

Inicio das funcdes

Habilitagdes académicas

OBJECTIVOS DA ENTREVISTA:

Perceber em que medida o Decreto-lei n.° 7/2003, de 15 de Janeiro, veio reforcar as
competéncias das autarquias relativamente a educacao e se é efectivo o principio da
transferéncia de competéncias.

Avaliar a dimensao da definicdo da politica educativa local através da accdo do CNE e
do processo de elaboracao da Carta Educativa.

Inferir se, no desenvolvimento e caracterizacdo da Carta Educativa, se afirmam as
dimensdes da participacdo e autonomia dos municipios na definicdo da politica
educativa local ou se impdéem tendéncias de recentralizacdo do poder por parte da
Administracédo Central.

Conhecer as visdes dos decisores locais sobre as caracteristicas da Carta educativa:
documento de natureza gestionaria e de planeamento ou documento de natureza

politico-institucional.
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a Perspectivar o grau de participacdo dos varios orgdos autarquicos (Camara Municipal,
Assembleia Municipal, Junta de Freguesia) na definicdo de uma politica local de

educacao.

TIPO DE ENTREVISTA: Semi-estruturada

GUIAO

10.

11.

O que pensa das possibilidades das autarquias poderem definir uma politica local de educacao?

Parece-lhe importante a existéncia de um o6rgdo como o Conselho Municipal de Educacéo?

Considera pertinente o Presidente do 6rgdo deliberativo do Municipio integrar o Conselho

Municipal de Educacao? Porqué?

Pensa que o Conselho Municipal de Educacdo pode expressar a autonomia do Municipio na

definicdo de uma politica local de educacao?

Qual o valor que atribui a um instrumento como a Carta Educativa?

5.1 Entende-o como um documento mais de natureza gestionaria e de planeamento ou como
um documento expressdo de uma construcao politico-institucional?

Que posicao assumiu no processo de discussdo e analise de propostas inseridas na Carta

Educativa?

Qual a sua opinido sobre a contratacdo de servicos externos para elaborar a Carta Educativa?

Na discussdo e votacdo da Carta Educativa na Assembleia Municipal, geraram-se situacdes de

consenso ou de conflito?

8.1 Quais os motivos?

Como avalia a intervencao da Direccado Regional de Educacao no processo de acompanhamento,

elaboracao e homologacdo da Carta Educativa? E dos outros parceiros que integram o Conselho

Municipal de Educacao?

Entende a Carta Educativa como um documento que expressa a autonomia do municipio na

definicao de uma politica educativa local?

O que pensa relativamente ao processo de transferéncia de competéncias da Administracéo

Central para as autarquias locais em matéria de educacao?

11.1 Que virtualidades e constrangimentos lhe aponta?
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ANEXO IV

Guido da Entrevista

GUIAO DA ENTREVISTA

> PRESIDENTE DA JUNTA DE FREGUESIA

Data

Local

Nome

Idade

Cargo

Inicio das fungoes

Habilitacdes académicas

OBJECTIVOS DA ENTREVISTA:

d Perceber em que medida o Decreto-lei n°7/2003, de 15 de Janeiro, veio reforcar as
competéncias das autarquias relativamente a educacdo e se é efectivo o principio da
transferéncia de competéncias.

2 Avaliar a dimensao da definicao da politica educativa local através da accao do CNE e
do processo de elaboracao da Carta Educativa.

el Inferir se, no desenvolvimento e caracterizacdo da Carta Educativa, se afirmam as
dimensdes da participacdo e autonomia dos municipios na definicdo da politica
educativa local ou se impdéem tendéncias de recentralizacdo do poder por parte da
Administracédo Central.

4 Conhecer as visdes dos decisores locais sobre as caracteristicas da Carta educativa:
documento de natureza gestionaria e de planeamento ou documento de natureza

politico-institucional.
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a Perspectivar o grau de participacdo dos varios orgdos autarquicos (Camara Municipal,
Assembleia Municipal, Junta de Freguesia) na definicdo de uma politica local de

educacao.

TIPO DE ENTREVISTA: Semi-estruturada

GUIAO

1. Considera que as autarquias locais tém possibilidade para definirem uma politica local de
educacao?

2. Parece-lhe importante a existéncia de um érgdo como o Conselho Municipal de Educacao?

3. Qual a sua opiniao sobre a existéncia de um documento como a Carta Educativa?

4, Que envolvimento teve no processo de elaboracdo, discussao e aprovacéo da Carta Educativa?
4.1 Que posicado assumiu?

5. Considera que a Carta Educativa expressa a autonomia do Municipio na definicdo de uma
politica educativa local?

6. A Carta Educativa consubstancia, ao nivel local, politicas de redimensionamento da rede escolar
impostas pela Administracdo Central, nomeadamente no encerramento de escolas do 1° Ciclo
do Ensino Basico?

a. V& com preocupacao a possibilidade desse encerramento? Porqué?
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ANEXO V

Guido da Entrevista

GUIAO DA ENTREVISTA

> DIRECTORA DO AGRUPAMENTO DE ESCOLAS

Data

Local

Nome

Idade

Cargo

Inicio das fungoes

Habilitacdes académicas

OBJECTIVOS DA ENTREVISTA:

d Perceber em que medida o Decreto-lei n.° 7/2003, de 15 de Janeiro, veio reforcar as
competéncias das autarquias relativamente a educacdo e se é efectivo o principio da
transferéncia de competéncias.

2 Avaliar a dimensao da definicao da politica educativa local através da accao do CNE e
do processo de elaboracao da Carta Educativa.

el Inferir se, no desenvolvimento e caracterizacdo da Carta Educativa, se afirmam as
dimensdes da participacdo e autonomia dos municipios na definicdo da politica
educativa local ou se impdéem tendéncias de recentralizacdo do poder por parte da
Administracédo Central.

4 Conhecer as visdes dos decisores locais sobre as caracteristicas da Carta educativa:
documento de natureza gestionaria e de planeamento ou documento de natureza

politico-institucional.

249



ANEXO V - Guiao da Entrevista: Directora do Agrupamento de Escolas

a Perspectivar o grau de participacdo dos varios orgdos autarquicos (Camara Municipal,
Assembleia Municipal, Junta de Freguesia) na definicdo de uma politica local de

educacao.

TIPO DE ENTREVISTA: Semi-estruturada

GUIAO

1. Considera que o processo de transferéncia de competéncias da Administracdo Central para as
autarquias locais é proprio a definicdo de uma politica educativa local?

2. Qual a importancia do Conselho Municipal de Educacao neste processo?

3. Como se encontra o Agrupamento de Escolas representado no Conselho Municipal de
Educacao?

4, Que opinido tem sobre a Carta Educativa?

5. Em que medida o Agrupamento de Escolas foi envolvido no processo de elaboracdo da Carta
Educativa? Considera que foi um processo participado?

6. Entende a Carta Educativa como um instrumento de natureza gestionaria e de planeamento ou
como um documento expressao de uma construcao politico-institucional?

7. Como avalia a intervencao da Direccdo Regional de Educacdo no processo de acompanhamento,
elaboracdo e homologacao da Carta Educativa?

8. Pensa que a Carta Educativa consubstancia, ao nivel local, politicas de redimensionamento da
rede escolar impostas pela Administracdo Central, nomeadamente no encerramento de escolas
do 1° Ciclo do Ensino Basico?

9. Que possibilidades antevé em as autarquias virem a definir uma politica local de educacéo?
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ANEXO VI - Entrevista n.° 1 (E1): Presidente da Camara Municipal

ANEXO VI
Entrevista n.°1 (E1)
(Realizada a 23 de Agosto de 2010)
ENTREVISTA COM PRESIDENTE DA CAMARA MUNICIPAL

Entrevistador (E) — Que intervencdo ocorre por parte da Autarquia Local na area da Educacéo?
Presidente da Camara Municipal (PCM) - O secfor da Educacdo é, na verdade, um sector muito
Importante para este executivo, como o foi, diga-se em abono da verdade, para o executivo anterior. A
Educacdo tem um peso muito importante no processo de transformacdo de todos os cidaddos, e aqui,
um concelho como o de (...), portanto, dando um forte énfase na Educacdo, é evidente que o concelho
fica mais forte, a regido fica mais forte e, indirectamente, o pals fica mais forte. Quanto mais massa
cinzenta houver em (...), massa critica, interventiva, sentimos que o concelho, desde os mais jovens,
dos menos jovens, o concelho fica com outras potencialidades. Penso que o sector da Educacdo é
fundamental para um concelho como (...) e todo o avanco politico e social passa realmente pela
formacao cultural das suas gentes. Goslava de frisar também, para j4, o bom relacionamento
institucional com todos os parceiros e com o Agrupamento de Escolas do concelho de {(...).

E - Como se processa essa intervencao?

PCM - Na drea da Educacdo, existe uma forte articulacdo entre a Camara Municipal e o Agrupamento
de Escolas e todos os agentes sociais a nivel da Escola. Portanto, a nivel institucional, a Delegacao de
(...) e com a Direccdo Regional de Educacdo do (...) em (..). E é evidente que continuamos, alids
como o executivo anterior, a fazer uma forte aposta na Educacdo, como também na Formacdo. Na
formacao, gostava de salientar, portanto, o Pdlo de Formacdo, iniciado alids no tempo do |(...) e
concluido por nds. O Pdlo de Formacao dignifica (...) e esta regido, fruto da parcetia com o Instituto de
Emprego e Formacédo Profissional. Temos, neste momento, ja ld a funcionar cerca de dez cursos de
Nivel I, I, EFA e cursos semelhantes que valorizam (...). Com a AEPIN — Associacdo Empresarial do
Pinhal Interior Norte -, também um protocolo onde temos cursos para activos, também na casa dos
duzentos formandos. Portanto, emprego para desempregados e, com a AEPIN, cursos fora do tempo
laboral. Vamos comecar agora, em Outubro de 2010, a Universidade Sénior, destinada a Jovens com
mais de Cinquenta anos. (...). Gostava também de sublinhar o CET - Curso de Especializacdo
Tecnoldgica, criado até na altura pelo (...), e muito bem, em parceria com o IPL - Instituto Politécnico
de (...). Neste momento, houve um curso na drea social, na drea de bibliotecas. Estamos a tentar
formar novos cursos. Muitas vezes, temos dificuldades nos numeri clausus, digamos, em termos o
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numero de alunos suficientes. Gostava também de sublinhar o Centro Local Formacdo, em parceria
com os Bombeiros, inaugurada em Novembro, na presenca do Sr. Governador Civil, instalada no
Cabeco do Pedo. Esta unidade funcional também serd importante para o Pinhal Inferior e para {(...).

E - Qual o ambito das relacdes que se estabelecem entre a Autarquia e os outros parceiros educativos?
PCM - A nossa visao de educacao ndo se limita a relacées meramente com o Agrupamento de Escolas.
E evidente que temos uma visdo mais abrangente e interactiva com outros parceiros educativos e
sociais. Gostava de salientar que, noutras parcerias, o bom entendimento com o Agrupamento de
Escolas, como eu ja referi com o IEFP, entre a Cémara Municipal e a AEPIN, a Associacdo
Humanitaria dos Bombeiros Voluntarios de (...), através da unidade local de formacdo, de que falei ha
bocadinho, através da Santa Casa da Misericordia de (...), fruto do futuro CAIS a instalar na Ribeira de
S. Pedro, Centro de Acolhimento e Integracdo Social, portanto pessoas com necessidades educativas
especiais. Também de salientar, e aqui envolve a autarquia local, o agrupamento de escolas e a Santa
Casa, através do profecto o Comenius Régio, envolvendo jovens e ndo so com necessidades educativas
especiais. Um projecto interessante de troca de experiéncias. Eu prdprio estive ha trés meses na
Roménia, em Resida, numa escola, uma espécie de CERC/ local, e, portanto, essa troca de
experiéncias do que se passa na Roménia tem sido bastante interessante e frutifero.

E - Quais os processo de participacdo do Municipio na definicdo e implementacdo de uma politica
educativa local?

PCM - Na definicdo de uma politica educativa local, como sabe, a autarquia, € evidente que a
autarquia tem assento no orgao de gestao da escola, e, portanto, ai colocamos muitas vezes as nossas
preocupacoes e as nossas orfentacoes, a nossa sensibilidade para a drea educacional. Convocamos
regularmente o Conselho Municipal de Educacdo, e, como sabe melhor do que eu, diga-se em abono
da verdade, o Conselho Municipal de Educacdo é um espaco ideal de debate de todas as politicas
educativas a nivel local e a sua articulacdo a nivel regional e nacional. Gostaria de salientar um projecto
talvez inovador para nds, ja falei varias vezes. A ideia era «mente s& em corpo sdo». A ideia era colocar
0S jovens até aos dez anos, portanto final do 1° Ciclo, de maneira que todos saibam jogar xadrez, ao
longo da vida, desde os seis até aos cem, que fodos os jovens saibam nadar. Alias, hda anos a esta
parte, a Camara tem tido essa preocupacdo. Portanto, este projecto é inovador e da énfase ao slogan
«mente s34 erm corpo s4o».

E - Qual o grau e autonomia da Autarquia Local no estabelecimento de dinamicas e implementacao de
uma politica local de educacéo face aos normativos legais emanados e produzidos centralmente?

PCM - Diga-se em abono da verdade que a autonomia local, que nds sentimos ao fim de cinco anos de
trabalho aqui a tempo infeiro no executivo, a autonomia local na area educativa também é muito
relativa. Temos tido algumas «guerras», no bom sentido, com a DRE. O fecho das escolas do Primeiro
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Ciclo, muito sinceramente, pensamos que a visdo economicista de encerrar escolas com menos de 21
alunos, penso que é demasiado severo para o interior do Pals. Sabemos que os tempos ndo estio
faceis. Mas, encerrar escolas com 21 alunos e escolas que sdo sede de freguesias é uma machadada,
é acelerar o processo de desertificacdo do interior. O mesmo se passa com a transferéncia de
competéncias. Camaras como (...) sdo 15% da receita global. So 15% sdo, sabe tdo bem como eu, 15%
sdo receitas proprias do municipio. Ao aceitarmos a transferéncia de competéncias, vamos arranjar
mais problemas porque as autarquias do interior, 90% estdo com problemas muito graves de ordem
financeira. Todo esse processo de transferéncia de competéncias, por um lado, é bom que haja
transferéncia de competéncias, mas é bom que haja também transferéncia de competéncias ao nivel
financeiro. Muitas vezes, a transferéncia de competéncias ao nivel financeiro ndo esta devidamente
salvaguardada. Penso que esta politica economicista, ndo SO deste governo, como dos anteriores,
ajudam realmente a afundar, a acelerar o processo de desertificacdo do interior. A Regionalizacdo setia
fundamental porque os actores dessa regionalizacdo identificar-se-iam mais com estes concelhos do
interior. Eu penso que é um passo decisivo que urge aprofundar e acelerar.

E - Como avalia a existéncia de um 6rgao com a tipologia do Conselho Municipal de Educacao?

PCM - Um drgdo como o Conselho Municipal de Educacdo é realmente um orgdo de extrema
Importancia na definicdo das politicas educativas ao nivel local e na sua articulacdo com as politicas
educativas a nivel nacional. E evidente que, a nivel do Conselho Municipal de Educacéo, todos os
parcelros da drea educativa sentam-se a volta de uma mesa e encontram solucoes mais razoaveis e
consensuais. Ndo esquecer, portanto, que estao representadas, nessa mesa, a saude, a educacao, é
evidente, a drea social, a autarquia — a Camara Municipal -, a Assembleia Municipal, as Juntas de
Freguesia e o Conselho Municipal de Educacdo. E, na verdade, um drgdo de extrema importincia seja
ao nivel local, quer a nivel regional e até a nivel nacional.

E - Em que medida este 6rgdo pode potenciar a participacado dos actores na definicdo de uma politica
de educacéao ao nivel local?

PCM - Todos os parceiros educativos podem e devem fazer propostas e melhorar a proposta e eficacia
do sistema educativo. Costuma-se dizer que a unido faz a forca. £ aqui, no campo educativo, se
ouvirmos as sensibilidades ndo so da autarquia, como também do agrupamento, dos pais, de todos 0s
envolventes no processo educativo, é evidente que a solucdo que se venha a encontrar é uma Solucao
mais justa e equilibrada.

E - O que levou a Camara Municipal a iniciar o processo de elaboracédo da Carta Educativa?

PCM - A Carta Educativa, como ja referi, é um documento de extrema imporitancia para o planeamento
do reordenamento dos equipamentos educativos e para a sua gestdo, do concelho de (...). No fundo,
dar seguimento a directrizes nacionals, mas realmente fazendo parte integrante do Plano Director
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Municipal, procura-se, de uma maneira razoavel, optimizar todos os recursos educativos existentes no
concelho.

E - Que razdes levaram a Autarquia a adjudicar externamente a elaboracdo da Carta Educativa?

PCM - Na primeira comissdo da Carta Educativa que ja existia, a Camara Municipal, e temos
realmente na Cémara bons técnicos nesta drea, a Camara Municipal, na altura, ha cinco anos,
resolvemos abrir um concurso e entregarmos a uma entidade externa, alids como fizeram muifos
municipios portugueses a estas equipas externas. O que ndo quer dizer que internamente nao o
conseguissemos fazer. Mas sdo dotados de técnicos muito competentes, alguns com formacao
académica muito elevada e, na altura, apos concurso publico, ganhou uma empresa de (...), que fez
um trabalho razodvel e que fruto tanfo da Camara, como da Assembleia, é hoje um instrumento
Importante na definicdo da estratégia educativa a nivel local. De referir até que, salvo erro, a Carta
Educativa foi subsidiada a 50% pela Administracdo Central.

E - Foram definidos principios orientadores para a elaboracdo da Carta Educativa no Conselho
Municipal de Educacao?

PCM - A Carta Educativa foi elaborada pela Camara Municipal de (...), apos discussdo e parecer do
Conselho Municipal de Educacdo. Todos os parceiros tiveram oportunidade de dar o seu contributo,
sendo posteriormente aprovada em reunido de Assembleia Municipal de (...). Houve alguns principios
orientadores. Um dos parceiros fizeram-nos sentir a necessidade de tentar protelar ao maximo a
transferéncia das escolas para a sede do concelho porque, realmente, quando as freguesias perdem a
sua escola, é o principio do fim. Ficamos sensibilizados para aceitar a verba de 20.000 euros para a
manutencdo dos edificios escolares. Os transportes tem havido o cuidado, ha alguns anos a esta parte,
alids, ja vem do tempo do (...) e diga-se em abono da verdade, ha um circuifo que a Associacdo
Desportiva de (...), uma associacdo com cerca de setenta anos de existéncia, ainda e muito tem dado
ao concelho de (...) no campo desportivo, ha um percurso que é feifo pela prdpria carrinha da
Associacdo Desportiva, e é uma maneira também de ajudar a associacdo a sobreviver e de termos os
programas de seguranca exigidos pela lei. Gostava também de sublinhar que também sempre nos
disseram, a maloria dos parceiros, escolas realmente com 7/8 alunos, poder-se-ia aceitar a
transferéncia para outra escola de acolhimento. Agora, realmente escolas com 21 alunos,
sinceramente, nao é dizer mal do governo nem de nada, é uma visao muito economicista e as 701
escolas que agora encerram é mais uma machadada em muitos concelhos.

E - Quais os contributos dados pelos parceiros para a Carta Educativa?

PCM - T7odos os parceiros ou quase todos os parcefros deram contributos positivos para a optimizacdo
de melos e para a racionalizacdo dos mesmos, de maneira geral. Alids, eu ja falei nisso no ponto
anterior.
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E - Na discussao da Carta Educativa em sede de Camara Municipal e Assembleia Municipal, geraram-
se consensos ou situacdes de conflito?

PCM - 7anfo na Camara, como na Assembleia, geraram-se situacoes de confiito proprias de quando
estd mais do que uma cabeca. Cada cabeca sua sentenca. Mas houve situacoes de conflito, o que é
uma situacao de respeitar. Na propria Assembleia Municipal de (...) o proprio P.S.D. reprovou
Inicialmente a proposta da Carta Educativa. Foi uma situacdo que ndo foi facil de gerir. Depois, com
bom senso de todos, no inicio de 2008, a Carta Educativa do concelho de (...) foi aprovada por
unanimidade no Conselho Municipal de Educacao, e, mais tarde, pela Camara Municipal e, entdo sim,
pela Assembleia Municipal de {...).

E - Como avalia a intervencdo da Direccao Regional de Educacao no processo de acompanhamento,
elaboracdo e homologacao da Carta Educativa?

PCM - A Direccdo Regional de Educacdo do (..) ao nivel do acompanhamento, ao nivel da
homologacdo da Carta Educativa, poderia ter sido, ndo digo mais positiva, mas mais eficaz porque,
muitas vezes, balizou-nos uma area de intervencdo de maneira muito dura e essa visdo economicista,
oriunda da Administracdo Central, causou-nos alguns problemas porque quem esta no terreno como
nos, e alias nisso nunca houve lutas a nivel partidario, e diga-se em abono da verdade, foi tentar
arranjar um compromisso entre o que pensamos a nivel local e o que era defendido a nivel central.
Portanto, a homologacdo foi algo lenta e demorada e algo conturbada. Finalmente, conseguiu-se, em
2008, chegar-se a uma situacado razoavel.

E - Que opinido formula relativamente a necessidade de um documento da natureza da Carta
Educativa?

PCM - A Carta Educativa, sem duvida, e fazendo parte do Plano Director Municipal, € realmente um
documento estratégico e de extrema importincia na utilizacdo dos equipamentos da drea educativa. O
diploma é de 2003 e devia ser com 20 anos atrds porque, realmente, é um documento estratégico e
que muito ajuda na gestdo eficaz dos equipamentos.

E - Entende-o como um documento mais de natureza gestionaria e de planeamento ou como um
documento expressao de uma construcao politico-institucional?

PCM - Vemos este documento, a Carta Educativa, como um documento de natureza gestionaria e de
planeamento, sem duvida.

E - Entende a Carta Educativa como um documento que expressa a autonomia do municipio na
definicao de uma politica educativa local?

PCM - O documento Carta Educativa expressa alguma autonomia na definicdo de politicas educativas
ao nivel local. No entanto, como sabe melhor do que eu, existem orientacoes de cariz nacional gue
balizam muito a nossa area de intervencdo estritamente a nivel local. Eu penso que, no futuro, a
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regionalizacdo podera ser a chave. O problema ndo serd o sector da educacdo, mas outros sectores
estratégicos a nivel nacional. Portanto, com a regionalizacdo podemos optimizar os recursos existentes
porque a articulacdo com os municiplos serd mais proficua. Podemos atenuar as assimetrias. Podemos
defender uma identidade local e regional que continua a existir aqui no Centro de Portugal.

E - A Carta Educativa consubstancia, ao nivel local, politicas de redimensionamento da rede escolar
impostas pela Administracdo Central, nomeadamente no encerramento de escolas do 1° Ciclo do
Ensino Basico?

PCM - A nossa Carta Educativa de (...) teve que ter em conta o redimensionamento da rede escolar
avancada e «imposta» pela Administracdo Central. E um exemplo concreto é o encerramento de
algumas escolas, em que a Camara, tal como a anterior, batemos o pé, fazendo sentir a necessidade
dessas escolas, nas sedes de freguesia de cariz mais rural - (...) e (...) — €, com encerramento de
escolas e com esta visdo deste governo, uma Visao economicista, que quer poupar alguma coisa em
termos econdmicos, mas que acelera o processo de desetrtificacdo do interior.

E - Qual a sua opinido sobre o processo de transferéncia de competéncias da Administracdo Central
para as Autarquias Locais em matéria de Educacao?

PCM - £m matéria de Educacdo, na generalidade, concordo com a transferéncia de competéncias da
Administracdo Central para a Administracdo Local. No entanto, penso que as autarquias do interior, e
todas elas, devemos ter muifo cuidado com as questoes financeiras subjacentes porque as Camaras
Municipais do interior, sabe tdo bem como eu, tém muitas dificuldades em assumir mais encargos. A
assinatura ou eventual assinatura, porque ainda ndo o fizemos, de um protocolo de transferéncia de
competéncias nesta drea educativa tem que ser bem visto e ponderado porque ndo é so aceiltar mais
recursos humanos, mas também o pacote financeiro que dai advém. Por exemplo, dois casos
concretos: Pessoal ndo-docente, quem é que pagara a ADSE no futuro? Quem fard a manutencdo das
escolas? Todas essas questoes deverdo ser devidamente acauteladas porque os municipios estao com
problemas bastante grandes na drea financeira.

E - Como perspectiva no futuro o envolvimento dos municipios na definicdo de uma politica local de
educacao?

PCM - Neste momento, no ano de 2010, ja se assiste a um envolvimento do municipio na definicdo de
uma politica local. No futuro e no presente, com a CIMPIN, municipios que vao de {(..) até {(...), ja hd
um espaco de debate. O concelho de (...) ficou com a drea do «ciclo da dgua» e (...) e (..) com o
pelouro da Educacdo. Numa reunido em (...), houve um espaco de debate a nivel dos catorze
concelhos e com a definicdo de estratégias com outra escala, a CIMPIN, como sabe, abrange 140.000
habitantes. Se pensarmos o problema educativo a nivel dos catorze, podemos encontrar solucées mais
Interessantes e mais econdomicas. Dizer que a CIMPIN é um passo para a regionalizacdo e 0s

258



ANEXO VI - Entrevista n.° 1 (E1): Presidente da Camara Municipal

municipios no futuro, com assento nesse Conselho Regional do Centro, com a sua percepcdo dos
problemas a nivel local, podem dar um forte contributo. (...) alids, como os concelhos do intetior, terdo
melhor futuro se as pessoas, para além de uma boa instrucdo, tiverem uma boa educacdo, e acredito

no futuro do interior do pars.
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ANEXO VI
Entrevista n.° 2 (E2)
(Realizada a 23 de Agosto de 2010)
ENTREVISTA COM VEREADOR DA EDUCAGAO DA CAMARA MUNICIPAL

E - Que intervencao ocorre por parte da Autarquia na area da Educacao?

VPCM - A Cémara Municipal, o Municipio, neste caso, tem uma drea de actuacdo na area da
Educacdo bastante vasta. Eu comecaria por destacar a questdo dos transportes escolares. Os
transportes escolares sdo praticamente todos assumidos, ou em grande parte, assumidos pelo
municipio, desde os transportes do 1° Ciclo, do 2° Ciclo e ao Secundario. Até ao 1° Ciclo, sdo
exercidos, na sua totalidade, com meios proprios da Cémara Municipal, uma outra parte com um
profocolo que, neste momento, ocorre com a TRANSDEV e outro com a Rodovidria da Beira Interior. A
fodos os alunos do concelho sao, naturalmente, postos a disposicdo toda a rede de transportes, que os
transportam desde os mars reconditos sitios do concelho. Temos alunos que sdo transportados a 30 e
40 km da sede do concelho. E esta intervencdo, como digo, é bastante vasta e bastante dispendiosa.
Alids, pelas nossas contas, nds gastamos por ano cerca de 400.000 euros em transportes escolares,
uma vez que so o protocolo, neste caso com a TRANSDEV, custa a Camara por ano 140.000 Euros. Se
formos a fazer as contas aos transportes e ao custo que ocorre também com os transportes que sao
feifos apenas com o0s meios proprios da Cdmara Municipal, esses valores sobem muito
substancialmente. Mas, para além dos transportes escolares, sublinharia a questao do fornecimento de
refeicoes, muifo embora elas sejam também depois, a determinada alfura, comparticipadas pelo
Ministério da Educacdo através da Direccdo Regional de Educacdo. A Cémara Municipal, numa
situacdo que ja é de mandatos anteriores, é ela propria a responsavel pelo funcionamento das cantinas
escolares através de melos também prdprios. Para além do custo que ocorre aqui, a Camara é
obrigada, por competéncia propria, a transferir para o Agrupamento de Escolas. A propria Cédmara tem
funcionarias proprias — cozinheiras, efc. — que confeccionam elas proprias as proprias refeicoes, que
também sao fransportadas para as escolas que ndo estido na sede do concelho. Portanto, tudo isso
acaba por fter custos acrescidos que, eventualmente, outros municipios ndo tém. Mas & digamos
assim, também uma drea de actuacdo bastante vasta que, naturalmente, até orgulha, de certa forma,
0 proprio municipio, dada a qualidade e a capacidade das refeicoes que sdo fornecidas a fodas as
criancas. Mas, para além disso, existem ainda outras intervencoes que também serdo, nao tendo tanta
expressao, sao lambém elas proprias bastante importantes. Eu lembro, por exemplo, que estamos
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envolvidos num projecto intermunicipal de terapia da fala, em que o municipio tem vindo a pagar a
uma terapeuta, em conjunto com os municipios da (...), (..) e (..) no sentido de melhorar as
condicoes de aprendizagem dos mitdos, das criancas que tém esse tipo de dificuldades. Tem vindo, ao
longo desde 2005, que esse projecto se iniciou, tendo sido o pontapé de saida no mandato anterior,
nao queria deixar de sublinhar essa questao, mas tem vindo a ser um projecto que nos temos vindo a
acarinhar ao longo destes anos. Portanto, ao nivel de outras areas, eu julgo que ha mais algumas que
merecem naturalmente destaque, como é a questdo do fornecimento do leife escolar, embora seja
fornecido pela DRE, mas é transportado pela Ciamara Municipal. Desde ha dois anos para ca o
fornecimento da fruta escolar, onde nds também estamos envolvidos. Desde o envolvimento no
desporto escolar onde o municipio faz também todo o transporte para essa vertente da educacao.
Também importante ultimamente, desde ha poucos anos a esta parte, a questao das Actividades Extra
Curriculares. O municipio tem vindo a assumir claramente, em conjunto com o Agrupamento, toda a
organizacdo das AECS, que tém funcionado particularmente bem em comparacdo até com alguns
municipios, tem sido, de facto, um projecto que ndo tem sido de grande unanimidade entre os vérios
municipios que estdo envolvidos. No nosso caso, de facto, devido ao entendimento que tem existido
entre a Camara Municipal e a Gestdo do Agrupamento, a questdo estd a ser, digamos assim, bem
encaminhada. Parecem-me ser estes 0s mais substanciais, muito embora exista todo um apoio na
logistica que tem vindo a ser dada ao Agrupamento, quer ao nivel de transportes escolares para as
visitas de estudo, que a Cdmara Municipal tem assumido fodas as propostas que nos tém sido
veiculadas, fodo o nivel de transportes para todas as actividades escolares e extra-escolares, também
fornecidas e apoiadas pelo municipio. A questao também, ja agora, do apoio social escolar é também,
embora esteja a ser gerida pela escola, é naturalmente uma area de infervencéo em que o municipio
néo deixa de desenvolver a sua competéncia. Portanto, sdo dreas vastissimas na educacio que,
obviamente, deixa que o municipio seja um actor principal e fundamental na drea da educacdo do
concelho.

E - Como se processa essa intervencao?

VPCM - Penso que ja fui respondendo a essa questio. Processa-se, por um lado, ao nivel dos apoios
logisticos, como é o0 caso dos transportes a varios niveis, como é o caso da intervencdo em varias
reunioes com a propria escola sempre que essa questao se torna necessaria e é uma questao que eu
também um pouco por formacao profissional estou também atento a essa questao, que é a questao da
despesa e dos custos inerentes a toda a esta intervencdo. De facto, estas intervencoes envolvem
custos substancials que o ministério ndo colmata na sua totalidade e esse «défice» de financiamento
acarreta-nos sempre alguns problemas. De qualquer das formas, nds temos feito um investimento
particular nesta drea e nao vamos deixar de fazer todas as intervencoes que se considerarem
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necessarias na adrea da educacao pelo facto de os custos serem deficitdrios de uma ou outra vertente
ou drea de actuacdo. Portanto, naturalmente, as dreas de intervencio envolvem todos esses meios e
envolvem sobretudo, e queria sublinhar aqui também, uma ligacdo entre os designios e as
competéncias do municipio e um envolvimento com a drea da gestdo escolar do nosso Agrupamento
porque, se assim nao fosse, as coisas naturalmente ndo funcionam da melhor forma. Desde que haja
essa boa intervencdo, a boa colaboracdo e as intervencoes acabam por ser muito mais rentavels e
mais eficazes.

E - Qual o ambito das relacoes que se estabelecem entre a Autarquia e 0s outros parceiros educativos?
VPCM - Também, de certa forma, jé fui respondendo a essa questio. E importantissimo o
envolvimento de todos os actores sociais, de todos os actores que tém inferesses na area da educacao
para o municipio, a acabar no Agrupamento, mas sem deixar de passar por uma instituicao
Importantissima nesta drea, que é a Associacdo de Pais. Ela, por exemplo, tem sido uma peca
fundamental na questdo do projecto da terapia da fala, tem sido um parceiro essencial, e é essencial
ao nivel do Conselho Geral, que foi Transitorio, e agora ja nao é. A Associacdo de Pais tem sido um elo
Importante e uma entidade essencial, djgamos assim, da compatibilizacdo de todos os projectos
educativos e ndo tem sido deixada de fora, tem sido ouvida, tem sido vista, naturalmente, como uma
peca fundamental de toda esta engrenagem.

E - Quais os processos de participacdo do Municipio na definicdo e implementacdo de uma politica
educativa local?

VPCM - £m termos de participacdo do municipio, de facto, as nossas competéncias estdo definidas
em termos daquilo que é e naquilo que séo as vertentes educativas. Naturalmente, estamos e sempre
estivemos abertos a todos os projectos. Temos tido, de facto, alguns projectos que, pela iniciativa da
Camara Municipal, levamos a que haja o envolvimento da prdptia drea educativa e, neste caso, do
Agrupamento. Estou a lembrar-me, por exemplo, da nossa actividade da Biblioteca Municipal, onde
fodas as semanas levamos grupos de estudantes e turmas a participar na «hora do conto». Na questao
da Semana da Floresta, todo o agrupamento escolar é convidado a participar. Na questdo do
desenvolvimento das Festas do Concelho, na drea das marchas populares, é a mesma coisa. Na
questao dos festejos de Carnaval, as escolas tém participado, desde sempre, em todos estes festefos.
Isto para dizer que, sempre que surge a oportunidade e sempre que surge o interesse em envolver
foda a drea educativa em projectos que sdo ou poderao ser de iniciativa municipal, eles tém vindo a ser
desenvolvidos nessa sequéncia e tem havido, de facto, por parte também do Agrupamento, com
certeza, todo o interesse em que a escola participe no desenvolvimento local e seja um elo participativo

e activo no desenvolvimento do concelho.
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E - Qual o grau de autonomia da Autarquia Local no estabelecimento de dinamicas e implementacéo
de uma politica local de educacéo face aos normativos legais emanados e produzidos centralmente?
VPCM - £ssa € dificil (risos). Eu diria que existem dreas onde o municipio tem alguma autonomia. Ainda
ha pouco, na vltima questao, frisel situacoes em que o municiplo, de facto, tem alguma autonomia em
desenvolver este tipo de projectos que envolvem, de facto, a comunidade educativa e o municipio em
Sl Em relacdo a essas questoes, ple-se aqui uma outra questao, que € a questdo dos meios
financeiros. Se, de facto, houvesse capacidade financeira para desenvolver muitos mais projectos, se
calhar com mais frequéncia eles viriam a lume. E, portanto, esta questao financeira ndo é de descurar
no desenvolvimento educativo do concelho. E, portanto, eu penso que isto ndo é apenas uma queixa, é
a constatacdo nossa e de todos os concelhos que tém tido este tipo de dificuldades. Ao nivel, de facto,
de outros projectos, nos estamos limitados, por exemplo, os transportes escolares sdo altamente
deficitarios, ao nivel do desenvolvimento do concelho. Se nds gostariamos de dar outro tipo de
condicdes para transporiar as criancas com mais facilidade, também aqui estamos altamente limitados
pela capacidade financeira e pelos custos que esta vertente, queria sublinhar aqui, esta vertente é
muito custosa para todos os municipios, ndo so para o nosso. De facto, nestes ultimos anos, a
centralidade nesta area, levou a que tdo so o concelho fosse obrigado a institucionalizacdo dos cintos
de seguranca nos autocarros, a colocacdo de vigilantes nos transportes escolares, a obrigatoriedade
dos nossos motoristas tirarem o certificado de aptiddo profissional para exercer essa tarefa em
particular. Tudo isto foi decidido unilateralmente pelo governo central, neste caso, pelo Ministério da
Educacdo, sem que os municipios fossem ouvidos, e que naturalmente, viram 0S Seus custos
acrescidos, quando ndo foi sequer prevista a partida. Também foi determinado que os autocarros so
pudessem funcionar com menos de dezasseis anos de idade. Nos sabemos que muitos autocarros
estdo capacitados, até porque sdo obrigados a fazer as revisoes e as inspeccoes periodicas anuars para
exercerem essa tarefa. Isto sdo todas dificuldades criadas, naturalmente, pelo governo central e que
nos obrigam, a nos municipios, a ter custos acrescidos e a ter, digamos assim, despesas para as quais
nos, de facto, somos obrigados a té-las, sem a necessaria compensacao financeira para o efeifo. Nos,
por exemplo, ja tivemos de fazer investimentos. Ultimamente, dois mini-autocarros de 9 lugares. Se
calhar, estamos a necessitar de fazer novos investimentos em novos autocarros, o que, de facto, leva a
que o esforco financeiro do municipio para este efeito seja, de facto, um esforco muito grande para as
dificuldades e, digamos, para a capacidade financeira de angariar receitas para o proprio municipio. E,
naturalmente, muitas destas imposicoes governamentais e unilaterals constrangem, de facto, a nossa
actividade. Este €, de facto, parece-me ser um exemplo paradigmatico desta dificuldade e desta
Imposicéao que o governo central coloca.

E - Como avalia a existéncia de um dérgao com a tipologia do Conselho municipal de Educacdo?
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VPCM - O Conselho Municipal de Educacéo é o drgdo de consulta municipal, naturalmente, que nos
temos vindo a chamar para consulta e discusséo de alguns assuntos, como foi o caso, principalmente -
e acho que foi até agora o tnico caso -, da Carta Educativa. Sendo para discussio de assuntos que se
podem considerar de discussdo muito aprofundada, outros que se possam revelar de extrema
gravidade, ao nivel da educacao do concelho, eu penso que tem toda a legitimidade e existe de facto
foda a possibilidade de este drgéo existir, deste drgao ser ouvido. Portanto, parece-me ser o orgao que
é importante. E importante a sua existéncia no concelho, é importante que seja ouvido em muitas das
dreas educativas do concelho. NOs estamos, proximamente, vamos ter de convocar mais uma vez este
conselho para uma questao que esta a ser suscitada pelo Agrupamento, €, portanto. Sempre que se
tforne possivel, necessario e fundamental que o conselho seja ouvido, penso que ha toda a legitimidade
e lodo o inferesse em que de facto quer a justificacdo da sua existéncia, quer a justificacdo da sua
audicdo e da sua discussédo das questoes, da discussdo no Conselho Municipal de Educacao.

E - Em que medida este 6rgdo pode potenciar a participacao dos actores na definicdo de uma politica
de educacéao a nivel local?

VPCM - E£u penso que a potenciacdo da participacdo dos actores pela existéncia do Conselho
Municipal de Educacéo, eles proprios ja se potenciam a eles proprios porque, inclusive, a maior parte
deles ja participa em outros orgdos, como é o caso do Conselho Geral, como é o caso do Conselho
Pedagdgico. Praticamente todos os actores do Conselho Municipal de Educacdo também ja estdo
envolvidos nas varias dreas de actuacdo do Agrupamento. O envolvimento no Conselho Geral ou em
grande parte destes orgdos ja vém imbuidos do espirifo da discusséo, ja estdo por dentro das
questoes. Por vezes, até nalguns deles a sua participacdo ja se torna capaz de ser redundante.
Naturalmente, ha outros que os chamam a discussdo, como é o caso da Assembleia Municipal, das
Juntas de Freguesia, ao nivel politico, é natural que de facto os seus apports sejam também
Importantes, ndo so a nivel mais técnico nos orgaos que sio, nos orgaos de discussao mais proxima
das questoes técnicas do Agrupamento. Naturalmente que o Conselho Municipal é também um orgdo
com alguma carga politica e essa carga politica ndo se exerce tanto ao nivel dos orgdos que sao mais
proximos da area escolar. E dal também o inferesse nesta intervencdo. £ a mesma coisa se coloca,
dado que do Conselho Municipal de Educacdo fazem parte os drgdos que sdo indicados pela propria
Direccdo Regional de Educacdo, da Coordenadora da Area Educativa de (..). E, por exemplo, que a
participacdao neste orgéo, devido a ligacdo que possa existir entre o municipio e o agrupamento nos
varios 0rgaos locais e depois o drgdo mais proximo da drea de deciséo. E isso é também de sublinhar
bastante e o interesse que neste drgdo tem a participacdo proxima do ministério da Educacéo.

E - O que levou a Camara Municipal a iniciar o processo de elaboracao da Carta Educativa?
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VPCM - Esta questdo colocou-se naturalmente, portanto, em 2005, ja se tinha colocado antes
inclusive. A Carta Educativa, como se sabe, devera ser, digamos, assim um caderno de encargos, se
assim the podemos chamar para um periodo, digamos assim, médio prazo, para o desenvolvimento do
Investimento na area do concelho. Deve monitorizar também o desenvolvimento de foda a rede
educativa do concelho. E, portanto, contém e deve conter uma série de elementos, no sentido de dar
indicacéo ao nivel de todos os investimentos, e, do rumo que deverdo ter durante aquele periodo. E,
assim, um documento que nem necessitava de ser imposto por cima, como foi, neste caso, através de
um diploma legal que indicava que deveriam os concelhos elaborar a sua Carta Educativa. Nos
elabordmos também esta Carta Educativa no pressuposto de que esta Carta, a elaboracdo e a sua
execucdo, a sua homologacdo seria importante para que os investimentos que fossem eventualmente
candidatados ao QREN. De facto, nds elaborémos a Carta Educativa. Ela esta elaborada e homologada
pela Senhora Ministra da Educacdo. Os nossos investimentos previstos na Carta acabaram por se
atrasar. Ndo vejo hoje em dia que esta Carta sefa uma condicdo sine qua non para que os
investimentos sejam elaborados, e também nao vefo, por parte do Ministério da Educacao, que ela seja
vista como aquele quadro orientador do qual ndo pode haver grandes desvios em termos daquele que
é o rumo da educacdo, por exemplo, a questao da estabilizacdo e sedimentacdo da rede escolar
municipal que a Carta Educativa prevé e que o Ministério estd a fazer «vista grossa», passe a
expressao, em relacdo a essa questdo. Portanto, da-me impressao que o actual ministério néo vé com
0s mesmos olhos a Carta Educativa, como via a antiga sra. Ministra que a homologou anteriormente.
Néo sei se é esse 0 caso ou ndo, mas parece-me ser €sse o facto evidente e, portanto, a Carla
Educativa estd, de facto, elaborada em conjunto com grande discussdo quer dos 0rgdos municipais,
Camara Municipal, Juntas de Freguesia, Assembleia Municipal e Conselho Municipal de Educacéo. E,
portanto, ela é e acaba por ser um documento otientador para a educacdo do concelho. E dai que ela
sefa importantissima neste caso.

E - Que razao levou a Autarquia a adjudicar externamente a elaboracdo da Carta Educativa?

VPCM - Esta questio foi, de facto, colocada pelo executivo na devida alfura. Foram-nos apresentadas
varias empresas onde, naturalmente, a sua capacidade de execucdo, mais em termos técnicos, nos
dava provas de elaborar uma Carta Educativa que seguisse, de facto, os tramites e os passos que o
diploma legal, digamos assim, pretendia implementar. Eu lembro-me que a ANMP tinha, na altura, um
plano mestre para a elaboracdo da Carta Educativa. Fol-nos colocada de facto, em determinada altura,
a hipdtese de nds, ao nivel interno do municipio, podermos elaborar, por meios proprios, a Carta
Educativa. Chegdmos a concluséo que as exigéncias pretendidas pelo Ministério eram bastante dificeis
para que, num prazo suficientemente curto, a Carta Educativa fosse elaborada por técnicos da propria

Céamara Municipal. E dai que tivéssemos elaborado a Carta Educativa através de concurso publico,
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onde atribuimos a sua elaboracdo a uma empresa que nos demonstrou ter um custo menor, mas que
nos garantiu também, digamos assim, capacidade técnica suficiente para que a Carta fosse uma Carta
homologavel. Essa é que era também uma peca importante porque nds, muito francamente, para a
elaboracdo da Carta, quase como uma obrigatoriedade de o concelho: primeiro ter a Carta Educativa, e
depois de ela poder ser homologada pelo Ministério. E, portanto, apesar de todos esses factores,
decidimos abrir concurso publico em que uma empresa mostrou ter o custo mais baixo, e dai a sua
elaboracdo através desse processo.

E - Foram definidos principios orientadores para a elaboracdo da Carta Educativa no Conselho
Municipal de Educacao?

VPCM - Foram definidos por nos alguns principios orientadores, muifo simplesmente no que toca,
digamos assim, a estabilizacdo da rede escolar ao nivel das escolas que podiam nao ser encerradas
pelo Ministério. Eu lembro-me que, na altura, ja existia vontade do Ministério de encerrar o maior
numero de escolas rurais, chamemos-lhes assim. E, portanto, os principios otientadores que nos
definimos para a Carta Educativa no sentido de compatibilizar aquilo que podia ser eventualmente a
vontade do Ministério e a demonstracdo de na Carta poderem subsistir ainda algumas escolas com
capacidade de alunos, de evolucdo ao nivel demogréfico. E, portanto, apenas nesses casos nos
definimos os principios orfentadores, pois fodos os outros ja estavam previstos, digamos assim. A
propria Cémara, o proprio modelo da ANMP, quer pelo proprio Ministério, e, portanto, ndo
prescindimos, de facto, de dar estas orientacdes que, alids, foram depois discutidas e, de certa forma,
moldadas ao nivel da Assembleia Municipal e do Conselho Municipal de Educacdo. Mas foram, de
facto, estes os principios que tentdmos orientar e moldar no sentido de a Carta ser homologada dentro
desses principios, que ela propria ainda contivesse alguns elementos que, para nos, eram fmportantes,
como o0 ndo encerramento de algumas escolas rurars.

E - Quais os contributos dados pelos parceiros para a Carta Educativa?

VPCM - Eu lembro-me que foram dados muitos contributos, inclusive, ao nivel do numero de alunos,
do numero da evolucdo demogréfica, foram fornecidos muitos dados a este nivel. De facto, aquilo que
gerou a grande dose de discussao na Carta Educativa foi, claramente, a definicdo da rede escolar. £
aqui é que, de facto, se envolveram bastante quer ao nivel do Conselho Municipal de Educacdo, quer
depois na Assembleia Municipal onde, depors, todos eles quiseram incorporar na Carta os cuidados na
moldagem da rede escolar do concelho. E, portanto, foi, de facto, fundamentalmente a esse nivel que
0s “apports” vieram, muito embora ela, em termos técnicos, sobreviessem muitas questoes que a
propria equipa que elaborou a Carta Educativa, por vezes, ndo sendo do concelho, ndo conseguiu
entender inicialmente e muitas das questoes, das caracteristicas e apostas do nosso municipio. Ndo
encontrou, numa primeira fase, muitas dessas questoes, da questao demogréfica, das distancias entre
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as varias escolas, entre os tempos de deslocacdo, entre os investimentos necessarios para as proprias
escolas. E, portanto, a esse nivel julgamos ter tido uma Carta muito discutida, com muita envolvéncia
de quase todos os parceiros e, portanto, por [sso, ela esta bem acabada e bem imbuida de todos os
parceiros quer a nivel local, quer politico e a outros nivers.

E - Na discussao da Carta Educativa em sede de Camara Municipal e Assembleia Municipal, geraram-
se consensos ou situacdes de conflito?

VPCM - £u diria que se geraram consensos e situacées de confiifo. As situacdes de confiito acabaram
depois por desembocar em solucdes de consenso. Portanto, eu, /4 na questdo anterior, foquei um
pouco esta questdo. De facto, na questdo da rede escolar, a discussédo foi muito acalorada e muito
aprofundada. De facto, houve algumas duvidas, mais de interpretacdo, do meu ponto de vista. As
colsas ndo estariam eventualmente muito claras na primeira fase. A Carta Educativa teve varias
discussoes, e acabou, de facto, por se chegar a algum consenso em relacdo a esta questao, até porque
a Carta Educativa prevé que ela seja moniforizada ao longo dos anos. E esta monitorizacdo é
Importante para que estes consensos sejam acompanhados devidamente, no sentido de que esta Carta
possa ser a todo o tempo revista e vista com algum cuidado. Até porque a questdo da monitorizacao
tem a ver com a evolucdo demografica da populacdo, e neste caso da populacdo mais jovem do
concelho, esta populacao é que determina, de facto, que haja ou ndo alteracoes, digamos assim, que a
rede seja moldada ou ndo a esta evolucdo demografica. Esta questdo da monitorizacdo parece-me, de
facto, importante. Agora os consensos, eles estdo Ia e se ndo houvesse consenso a Carta Educativa
nao estaria aprovada.

E - Como avalia a intervencdo da Direccao Regional de Educacao no processo de acompanhamento,
elaboracdo e homologacao da Carta Educativa?

VPCM - A intervencdo da Direccdo Regional de Educacdo, neste caso, foi a sua homologacdo. Numa
primeira fase, digamos assim, limitou-se a estabelecer, como disse ha pouco, a estabelecer alguns
limites @ sua elaboracdo, uma vez que estavamos, digamos assim, proibidos a partida de estabelecer
Investimentos futuros em escolas que ndo tinham capacidade de evolucdo, ou melhor, que essa
evolucao seja negativa em termos de evolucdo demografica da populacao mais jovemn. Mas, depois, a
unica intervencdo que a DRE teve é na sua avaliacdo final e no seu envio para homologacao. Enfim, ha,
de facto, alguma intervencéo ao nivel do Conselho Municipal de Educacdo, da coordenacdo educativa
ao nivel de algumas reunioes que teve, embora a assuncao de responsabilidades dessa coordenacao
fosse praticamente nula porque a prdpria votacdo na Carta Educativa é uma volacdo de abstencdo. A
sua intervencdo aqui é praticamente desprovida de algum sentido.

E - Que opinido formula relativamente a necessidade de um documento da natureza a Carta
Educativa?
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VPCM - Eu penso que ja respondi a essa questao anteriormente. A Carta Educativa, como elemento
indicador do rumo da educacdo no concelho, acho importante a Carta Educativa, como acho
Importante outro tipo de Cartas, que a partir de determinada altura se vieram a tornar, digamos assim,
uma moda. A Carta Educativa tem, de facto, todo o interesse no concelho porque modela e enforma a
sua evolugcédo, muito embora seja importante que ela seja monitorizada. E importante que ela seja
revista temporalmente, de tempos a tempos, uma vez que ela vai perdendo validade, dependendo de
alguma evolucdo demogradfica mais negativa, num ou noutro concelho. E, portanto, neste aspecto,
parece-me importantissima a existéncia da Carta Educativa porque ela serve de guia ndo so as politicas
do Municipio, mas serve de guia ao Agrupamento, na moldagem dos seus ciclos educativos, da
constituicao de turmas. Portanto, a Carta Educativa é um documento de bastante importancia para o
concelho nesta vertente da educacao.

E - Entende-o como um documento mais de natureza gestionaria e de planeamento ou como um
documento expressao de uma construcao politico-institucional?

VPCM - £u vejo-a e enfendo-a mais como um documento de natureza gestionaria. A construcdo
politico-institucional, muito embora possa ter aqui algum cabimento, uma vez que ela é também um
documento de cardcter politico, admito, portanto, que ela foi aprovada com uma grande carga politica
quer na Camara Municipal, quer na Assembleia Municipal. Agora, aquilo que ela deve ser vista, no dia-
a-dia, na gestao do quotidiano, ela deve ser vista mais como um documento mais técnico porque é
Importante que ela seja vista num quadro de monitorizacdo, quase, nao digo didrio, mas, pelo menos,
anual ou trimestral, de molde a que as politicas educativas se adequem a realidade do concelho. De
facto, a carta Educativa, ela deve revelar e espelhar a realidade educativa do concelho. Eu diria que a
questao deve ser vista como uma questao institucional e um documento mais técnico na gestao do dia-
a-dia, mas nao deve também deixar de olhar para a questao politica, digamos assim, deve ser olhada
temporalmente, analisada temporalmente num quadro politico também, até porque ela deve servir
para consubstanciar os investimentos, pelo menos os mais vultuosos que a Camara se perspectiva
fazer, esses investimentos com o rumo e com o que esta expresso na Carta Educativa. Nesse aspecto,
parece-me ser [mportante a sua existéncia, parece-me ser importante o seu entendimento nesta
vertente, mas sem deixar de ter uma validade politico-institucional.

E - Entende a Carta Educativa como um documento que expressa a autonomia do Municipio na
definicao de uma politica educativa local?

VPCM - £la deveria ser e deveria expressar esta aufonomia. Ndo expressa cabalmente, naturalmente,
porque ha critérios na Carta Educativa que foram impostos. Nesse ponto de vista, parece-me que a
autonomia municipal esta aqui um pouco coarctada na sua esséncia e dai que, se nos, municipio,
tivéssemos alguma autonomia completa nesta drea e nao 0ssemos, digamos assim, constrangidos
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desde o inicio da elaboracdo da Carta Educativa para que ela resultasse desta forma, naturalmente
teriamos tido uma outra Carta Educativa. E, portanto, dal que eu responda: de facto esta autonomia é
um bocado relativa quando ndo deveria ser, até porque, como disse ha pouco, quase todas as
despesas que o municipio comporta em termos de educacio, cerca de 80%, sdo custos proprios da
autarquia e os outros 20% sdo apenas subsidios por parte do Ministério para o funcionamento desta
vertente.

E - A Carta Educativa consubstancia, ao nivel local, politicas de redimensionamento da rede escolar
impostas pela Administracdo Central, nomeadamente no encerramento de escolas do 1° Ciclo do

Ensino Basico?

VPCM - Naturalmente. Isto vem na sequéncia da pergunta anterior e era exactamente aqui que eu
queria chegar. Eu lembro-me que o encerramento das duas escolas foram previstas e tiveram de ser
previstas na Carta Educativa tal como ela existe neste momento. Neste momento, as duas escolas que
nessa altura resultaram na sua suspensdo, mufto embora estivessem a funcionar ja como escolas de
apolo. Este redimensionamento do concelho ja vemn de facto deste aspecto, relativamente a estas duas
escolas, ja vem impostas pela Carta Educativa, muito embora, uma delas, concordamos com o
encerramento da escola, tinha cinco alunos. Aqui, 13 estd, a questao demografica impoe que as escolas
encerrem praticamente com algum automatismo. E eu aqui tenho, de facto, de concordar com este
encerramento, que é um encerramento automatico, e a Carta Educativa foi aqui ja de certa forma, no
encerramento destas duas escolas um constrangimento para este desenlace.

E - Qual a sua opinido sobre o processo de transferéncia de competéncias da Administracdo Central
para as Autarquias locais em matéria de Educacao?

VPCM - Mais uma questio delicada. Nos, de facto, temos tido a opinido, e eu tenho comungado da
opinido, que, de facto, a transferéncia de competéncias da Administracdo Central para as autarquias
na area da educacao tém sido muito mal executadas. Nao que nos nao queiramos assumir, alias isso
estd, faz parte de um memorando de entendimento, se assim lhe quisermos chamar, por parte da
ANMP que nds comungamos, mas, de facto, aquilo que o Ministério da Educacdo prefende com as
transferéncias nao é melhorar o sistema educativo e ndo é dar melhores condicées aos municipios,
para que 0s municipios possam dar melhores condicoes as nossas criancas, para elas terem melhores
condicoes e mais educacdo. Tem a ver, e S0, com a transferéncia e o tirar agua do capote em relacdo
a questao dos custos que tem com a educacdo e o Ministério quer ver-se livre deste tipo de
competéncias e quer despachd-las para os municipios, e quer passar a responsabilidade para os
municipios. NOs ndo temos comungado da bondade desta transferéncia de competéncias, néo temos,
de facto, assumido esta transferéncia. Julgamos que, se houvesse vontade e se isto nio fosse uma
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Situacdo perversa para nos proprios, ja teriamos assumido esta questdo. Mas em relacao a
transferéncia de competéncias na area do pessoal ndo docente, que tem vindo a ser discutida, mais
esta que outras, de facto, o que o Ministério quer é ter Id 30 ou 40 funcionarios. Nos transferimos o
dinheiro e nds ficamos com toda a carga de trabalho, de pagamentos, de carga administrativa, de
questoes ndo solucionadas, como a ADSE, progressbes na carreira, com fodas essas questoes por
solucionar, e o Ministério soluciona as dele e as autarquias ficariam com esta carga administrativa e
carga de trabalhos que sobrevém. Depois, naturalmente, a questao dos custos. No inicio, € tudo muito
bom porque o0s custos sdo transferidos de acordo com o que, neste momento, essa vertente comporia,
mas depois, daqui a 2,3,4,5,6 anos, como aconteceu com os transportes escolares, como aconteceu
com outras vertentes, com as refeicoes escolares, nos estamos a pagar, nesta altura, e daqui a 2 ou 4
anos essa questao nao esta assegurada. E, portanto, eu ja disse isto numa reunido de discussao
destas coisas na CIMPIN, e eu disse claramente, e ndo sei se isso ficou transcrito em acta, mas disse
claramente que o ministério ndo esta a agir como pessoa de boa fé. E, portanto, dai que, com todas
estas reservas, ainda ndo tenhamos assumido esta transferéncia de competéncias, ndo é apenas na
questdo do pessoal ndo docente, da manutencdo e conservacio das instalacoes e outras que
eventualmente poderéo vir por ai.

E - Como perspectiva no futuro o envolvimento dos municipios na definicdo de uma politica local de
educacao?

VPCM - /sto também tem um pouco a ver com a questio da transferéncia de competéncias Eu vejo,
cada vez, com as dificuldades que os municipios estdo a atravessar em termos financeiros, com a
Dpressao que existe em termos de empurrar algumas competéncias para as autarquias, de forma a que
0S municlpios se néo estiverem atentos vao ter ainda uma pressao financeira ainda maior devido a esta
transferéncia de competéncias, eu vejo que, o envolvimento dos municipios sefa cada vez menor. Nos
femos casos na nossa regiao, por exemplo, que, a partir deste ano, os municipios ja vao deixar de
assumir as Actividades Extra Curriculares porque ja chegdmos a conclusdo que, como disse
anteriormente, as Actividades Extra Curriculares, para dar um exemplo, nos recebemos cinquenta e
poucos mil euros ano para o seu funcionamento, € SO para pagamento aos professores, o municipio
gastou , no ano anterior, cerca de 70.000 euros. E ja nao falo no transporte de alunos e manutencao
logistica da nossa Piscina, dos nossos Pavilhoes, portanto, a compra de material de desgaste para uso
nas aulas das Actividades Extra Curriculares. Tudo isso envolve muitos custos que ndo séo tidos sequer
em conta nesta transferéncia. £, dai que os municipios estejam ja de pé atrds em relacao a muitas
destas vertentes educativas e estejam a fomar posicoes, que a meu ver, se o Ministério, digamos
assim, ndo se coloca numa posicdo de ser uma entidade dialogante e cooperante na educacao e nao
estd apenas numa posicao de alijar responsabilidades, estamos em querer, eu estou, eu acho que os

273



ANEXO VII - Entrevista n.° 2 (E2): Vereador da Educacdo da Camara Municipal

municipios ndo querem deixar de ser uma componente efectiva da educacdo, das criancas. Achamos
que, em muitos aspectos, estamos em melhores condicoes de dar outras condicoes que o Ministério
ndo dd, como é o caso que foquei no inicio, o caso dos transportes e refeicoes escolares, que sdo dois
servicos prestados com grande qualidade no concelho. Mas, por outro lado, existe o Ministério que, de
facto, ao nivel das despesas e por vontade do Ministério, nos ja teriamos concessionado as refeicoes
escolares a uma empresa que existe para dar lucros, e quando existe para dar lucros, naturalmente, as
condicoes em termos de quantidade e qualidade, e o nivel das refeicoes sairiam altamente
prejudicadas a nosso ver. E, portanto, se por um lado existe todo o inferesse do municipio em prestar
servicos de educacdo cada vez melhores e de grande qualidade, existe o Ministério da Educacdo que
nos quer empurrar para Situacées em que essas condicoes ndo podem ser dadas no futuro. E dail, eu
vejo o nosso envolvimento, e ndo sé o nosso, mas também por comparacdo com outros, muito dificil e

muifo complicado em termos futuros.
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ANEXO VIII
Entrevista n.° 3 (E3)
(Realizada a 28 de Agosto de 2010)
ENTREVISTA COM PRESIDENTE DA ASSEMBLEIA MUNICIPAL

Entrevistador (E) — O que pensa das possibilidades das autarquias poderem definir uma politica local
de educacdo?

Presidente da Assembleia Municipal (PAM) - Eu penso que, sempre enquadradas numa politica
naclonal. Deve ser sempre desenvolvida uma politica nacional de educacdo. A parte da intervencdo
autarquica é extremamente importante porque essa politica local tem a ver com a prdpria forma de
estar do concelho, as necessidades do concelhio, a sensibilidade das pessoas e da populacdo e,
portanto, ha sempre que haver um ajustamento entre a politica central e o que se passa localmente. E,
para mim, é precisamente al que as autarquias devem ter um papel determinante.

P - Parece-lhe importante a existéncia de um 6rgdo como o Conselho Municipal de Educacéo?

PAM - Creio que sim. Acho que ¢€ fundamental. Porqué? Porqgue, nesse Conselho Municipal, retinem-se
um conjunto de entidades que traduzem as varias competéncias da educacdo a nivel concelhio, e nao
SO concelhio, mas a nivel das direccoes regionais de educacdo. E portanto, ai vai-se ter a sensibilidade
e a percepgdo do que é preciso e do que néo é preciso para o concelho.

E - Considera pertinente o Presidente do 6rgdo deliberativo do Municipio integrar o Conselho Municipal
de Educacao? E ja agora porqué?

PAM - £u considero que € importante. Porqué? Porque, no fundo, o presidente da Assembleia
Municipal, ou quem é vulgar entender como lal, com competéncia para o efeito, faz parte o orgédo
fiscalizador, chamemos-lhe assim, autdrquico. E o presidente do drgéo fiscalizador da autarquia. E
portanto, deve ter consciéncia de investimentos, de politicas, de situacoes e de orientacbes que se vao
determinar enquadradas num conjunto que tém a ver ndo SO com 0S planos de ac¢cao, como com 0s
planos de actividade, os orcamentos, e portanto, também, a fundamentacio de qual deve ser as varias
linhas de futuro do concelho. Nesse sentido, sendo o drgao, o presidente da assembleia municipal
quem interpreta melhor essa Situacdo e em principio também que devera ser alguém que foi eleito pela
populacdo como alguém esclarecido suficiente para esse efeifo, devera infegrar.

E - Pensa que o Conselho Municipal de Educacdo pode expressar a autonomia do Municipio na

definicao de uma politica local de educacao?
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PAM - Se nds entendermos aqui como expressar a autonomia em termos de definir as sensibilidades e
as especificidades do concelho, as necessidades de formacdo do concelho, o que é que é mais
adequado ao concelho, e, portanto, criar uma espécie de politica local em termos de concelho, eu
considero que, realmente, isso podera ser feito através do municiplio, ndo esquecendo, como eu disse,
as grandes linhas de definicdo que tem de haver a nivel central.

E - Qual o valor que atribui a um instrumento como a Carta Educativa?

PAM - £u considero que a Carta Educativa, para ja, é um documento que sai depois de uma discussao
entre os 0rgaos competentes e que é aprovada. Portanto, é um instrumento de planeamento. Permite
ao concelho, com aquele instrumento, evoluir no sentido do que foi definido e tomar as decisées mais
adequadas. E, portanto, é de gestao e planeamento.

E - Eu insistia nesta questdo. Entende-o como um documento mais de natureza gestionaria e de
planeamento ou como um documento expressao de uma construcao politico-institucional?

PAM - E£u considero mais, como disse ha pouco, um instrumento de natureza gestiondria e de
planeamento. Mas também considero que fsso é uma parte de uma construcdo de uma politica
institucional. Porqué? A politica institucional nacional é feita também por conhecimento do que se
passa a nivel de todo o palis. Como tal, as interpretacoes e as sensibilidades locais, concelhias,
regionals e, quando falo em locais, pode ndo ser so de um concelho, de um agregado de concelhos
com as mesmas Ssituacoes geograficas, com as mesmas caréncias, com as mesmas necessidades,
essas caréncias, essas necessidades traduzindo-se a nivel superior, sendo reportadas a nivel superior
nos 0rgdos em que devem ir, como servem para a construcdo da politica que é institucional. Ou seja, a
politica, as grandes directivas devem ser tomadas e decididas tendo em linha de conta as vérias
realidades de um pars.

E - Que posicdo assumiu no processo de discussdo e analise de propostas inseridas na Carta
Educativa?

PAM - Portanto, como sabe, fazia parte do Conselho Municipal de Educacdo e, portanto, reuniamos
diversas vezes com as outras entidades que la estavam representadas e, portanto, a minha atitude
sempre foi uma atitude critica relativamente aos conteudos, a forma como as situacoes estavam a ser
apresentadas e aquilo que se deveria pretender que fosse a Carta Educativa do concelho, tendo em
vista as necessidades e a situacdo de {(..). O concelho de (...) tem uma situacdo de interior, de uma
zona que sofre de desertificacdo, que esta no inferior, que tem determinado tipo de caréncias quer
econdmicas quer de formacéo, quer de emprego, todas essas situacoes que podem ser negativas, que
sd0 negativas para o concelho e, portanto, a definicdo do que seria a Carta Educativa tinha a ver até
com a agregacao de alguns polos de interesse, e com a criacdo, por exemplo... Basta dizer o seguinte:
na Carta Educativa que foi aprovada, a segunda Carta Educativa, e que foi aprovada ao nivel da
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Direccdo Regional de Educacdo do (...), tinha dois pdlos de formacdo. um em {(...), coincidindo com o
que ja existia, e um outro na (...). E o segundo (...) tinha a ver com uma Situacdo que se detectou que
seria a possibilidade da criacdo de uma zona, de um polo industrial, de um parque empresatial, o que
se quiser chamar, numa zona de confluéncia com inclusivamente outras localidades vizinhas e,
portanto, agregar ai todo um conjunto até de apoio a localidades muito juntas e que até poderiam vir a
auferir desse polo educativo. Portanto, era criar dois pdlos no concelho que agregariam todas as
possibilidades de formacdo e para uma formacdo mais aplicada.

E - Qual a opinido sobre a contratacdo de servicos externos para elaborar a Carta Educativa?

PAM - Eu sou a favor da contratacdo de servicos externos como uma realidade. E saber fazer o
contrato como deve ser, discutir os precos, acompanhar a execucdo e exigir. Portanto, quando se faz
uma compra de servigos, tem de se ser exigente relativamente ao resultado, e, portanto, dentro deste
conceito de fazer um concurso como deve ser, de escolher as pessoas mais adequadas, acompanhar e
fiscalizar o que estd a ser realizado por essa empresa, eu sou cem por cento a favor.

E - Na discussdo e votacdo da Carta Educativa na Assembleia Municipal, geraram-se situacdes de
consenso ou de conflito?

PAM - Houve as duas coisas. Houve situacées de consenso e situacdes de conflito. Alids, como sabe, e
consta das actas, a primeira Carta Educativa ndo foi aprovada. Eu propria me abstive na votacdo
porque foi considerado que havia incorreccoes nessa Carta que foi apresentada pelo executivo a
Assembleia Municipal. Isso levou a que ela fosse novamente discutida, novamente reprogramada e,
portanto, a seguir houve uma situacdo de consenso e foi aprovada por unanimidade, o que eu acho
que é uma mals-valia.

E - Como avalia a intervencdo da Direccdo Regional de Educacao no processo de acompanhamento,
elaboracdo e homologacao da Carta Educativa?

PAM - £ssa pergunta € muito dificil de responder ou politicamente dificil de responder porque a
Direccao Regional de Educacdo, que fazia parte do Conselho Municipal de Educacdo, uma vezes
estava, outras vezes ndo, outras fez-se representar. Acompanhou as discussoes. Depois, na Carta
Educativa, que foi aprovada em Assembleia Municipal e que foi para a Direccdo Regional do {...),
também concordou com ela, aprovou. Para todos era uma situacdo pacifica que a Carta Educativa do
concelho de (...) tinha sido aprovada e era aquela. E, portanto, a minha quesido que é dificil de
responder e ndo gostaria de ser agressiva na resposta, é que nao entendo para que é que foi tanto
trabalho quando, passados poucos meses desta aprovacdo, vieram afirmar que, afinal, ndo tinha
validade aquela Carta Educativa. Entdo direi o seguinte. foi perder tempo para gastar dinheiro. Porque

se era assim, mais valia nao ter aprovado.
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E - Entende a Carta Educativa como um documento que expressa a autonomia do municipio na
definicdo de uma politica educativa local?

PAM - Considerando que a Carta Educativa tem foda esta participacdo das entidades, digamos
regionais, e estou a falar da Direccdo Regional do (...), que esta ligada a Administracdo Central, e que
/@ foi definida e aprovada numa linha de coeréncia com o que é a politica nacional. A partir dar que ela
foi aprovada, da autonomia, pretende-se, e é essa a pretensdo, o concelho tenha autonomia para a
implementar. Porque existindo, como disse hd pouco, como um documento gestionario e de
planeamento, entdo so faz sentido que se aplique e se va evoluindo no sentido daquilo que foi definido
na Carta Educativa. Portanto, considero que realmente expressa, permite uma certa autonomia, devera
dar ao concelho uma certa autonomia para fazer de acordo com o que foi aprovado.

E - O que pensa relativamente ao processo de transferéncia de competéncias da Administracdo
Central para as autarquias locais em matéria de educacao?

PAM - Eu considero que, havendo a tal politica nacional, que €, e eu até entendo, porgue havendo
Cartas Educativas, havendo uma politica local de educacdo definida, a transferéncia de competéncias,
faz todo o sentido, até porque, ja referimos antes, ha uma maior sensibilidade do concelho e das
autoridades concelhias relativamente ao que se passa, as necessidades, a populacdo, qual é o futuro
ou qual é o futuro imediato ou o que é previsivel em termos de aumento e diminuicdo de alunos em
situacdo escolar, portanto, tudo isso é mais logico que seja feito ao nivel da administracdo local. E,
portanto, essa transferéncia faz sentido. S6 ndo faz sentido, quando a transferéncia que, teoricamente,
era felta com base na Carta Educativa, a certa altura ultrapassa a Carta Educativa e vai contra a Carta
Educativa, e por outro lado se ddo competéncias as Cémaras que obrigam a despesas, € que essas
despesas nao sdo compensadas em termos de orcamento local. Portanto, se o orcamento, digamos,
das camaras municipais nao for contrabalancado com o suficiente conjunto de orcamento para as
despesas adlicionais, entdo estamos em Situacdo de ruptura quer da cdmara, quer da parte da
educacao.

E - Que virtualidades e constrangimentos lhe aponta a este processo de transferéncia de
competéncias?

PAM - As virtualidades é que acho que, ao nivel do poder local, é mais logico, devem saber melhor
implementar. Mesmo atendendo a que, e temos de ter isso em consideracdo, que localmente hd
sempre o aspecto “familiar’em que as pessoas todas querem agradar umas as outras, o que também
fem o0s seus inconvenientes e que devem ser suficientemente estudados e deve haver uma certa
imparcialidade ao implementar uma Carta Educativa, mesmo considerando isso, a realidade local é
mais conhecida pelas camaras municipais. Portanto, ao serem as camaras municipais autoridade
competente para administrar parte de educacdo que esta previsto na Carta Educativa, faz fodo o
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sentido. Agora, ndo faz sentido, como também ja disse, se ndo houver, para além de transferéncia de
competéncias, as transferéncias de orcamentos, porque isso tem custos adicionals, e, sem essa
cobertura de custos, as cdmaras ficam em sifuacdo de nio poderem sequer implementar aquilo que
estd estabelecido, ou de ndo implementarem correctamente com perda para os alunos e para a

populacdo local.
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ANEXO IX
Entrevista n.° 4 (E4)
(Realizada a 10 de Agosto de 2010)
ENTREVISTA COM PRESIDENTE DA JUNTA DE FREGUESIA

Entrevistador (E) - Considera que as autarquias tém possibilidade para definirem uma politica local de
educacao?

Presidente da Junta de Freguesia (PJF) - As Autarquias ja detinham algumas competéncias no ambito
da educacdo, nomeadamente na drea da accao social escolar. O Decrefo-Lei n.° 7/2003, de 15 de
Janeiro, velo reforcar as competéncias ja existentes nesse dominio numa ldgica de co-
responsabilizacdo e de subsidiariedade, através da constituicdo dos Conselhos Municipais de Educacdo
e da elaboracdo das Cartas Educativas a nivel concelhio (instrumento de ordenamento da rede de
ofertas de educacdo). Através deste Decreto-Lei foram regulamentadas competéncias na drea da
realizacdo de investimentos por parte dos municipios, nos dominios da construcdo, apetrechamento e
manutencdo dos estabelecimentos da educacdo pré-escolar e do ensino basico, referindo-se, ainda, a
gestao do pessoal ndo docente dos estabelecimentos de educacéo e ensino.

E - Parece-lhe importante a existéncia de um 6rgdo como o Conselho Municipal de Educacao?

PJF - Sim, uma vez que compete ao Conselho Municipal de Educacdo deliberar no acompanhamento
do processo de elaboracdo e actualizacdo da Carta Educativa, o qual deve resultar de estreita
colaboracdo entre os orgdos Municipais e os servicos do Ministério da Educacdo que, assegurando a
salvaguarda das necessidades de oferta educativa do concelho, deve garantir o adequado ordenamento
da rede educativa nacional e municipal.

E - Qual a sua opinido sobre a existéncia de um documento como a Carta Educativa?

PJF - Entendo que a Carta Educativa é um documento fundamental, tendo em conta que é entendida
como um instrumento de planeamento e ordenamento da Rede Educativa, cujos objectivos sdo os de
melhorar a educacdo, o ensino, a formacao e a cultura, bem como utilizar eficazmente os edificios e
equipamentos de um determinado territorio.

E - Participou na discussao do documento e na votacdo do mesmo na Assembleia Municipal?

PJF — Sim, participei em vdrias reunides, como presidente da Junta de Freguesia, juntamente com
elementos de outras entidades do concelho, convocados pela Cémara Municipal em algumas
apresentacoes, por parte de uma empresa externa contratada pela Camara para elaboracdo da Carta
Educativa.
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E - Que posicao assumiu?

PJF - A Carta Educativa foi discutida e aprovada pela Assembleia Municipal. A posicdo que tomei foi a
favor.

E - Considera que a Carta Educativa expressa a autonomia do Municipio na definicdo de uma politica
educativa local?

PJF - Deve expressar, tendo em conta que se trata de um documento estratégico e de planeamento
para a accdo do Municipio neste dominio, devera reflectir, por isso, a vontade do Municipio para essa
area especifica, no dmbito das suas atribuicoes e competéncias definidas na Lei.

E - A Carta Educativa consubstancia, ao nivel local, politicas de redimensionamento da rede escolar
impostas pela Administracdo Central, nomeadamente no encerramento de escolas do 1° Ciclo do
Ensino Basico?

PJF - Sim, é previsto, no Capftulo VIl da Carta Educativa do Concelho, efectuar uma proposta de
reordenamento da Rede Escolar que levara, inevitavelmente, ao encerramento de escolas nas
freguesias.

E - Vé com preocupacdo a possibilidade desse encerramento?

PJF - Sim, porque a freguesia de (...) se esta a deparar com esse problema. O encerramento da escola
da sede de freguesia, ja anunciado pela DRE em 2007, estd a causar algum descontentamento por
parte dos habitantes, nomeadamente dos pais das criancas que frequentam essa escola, da parte
norte da freguesia e da propria vila de (...) e arredores. Ja a escola em (...) tem algumas probabilidades
em continuat, dada a dindmica de crescimento da localidade e da eventual polarizacdo de potenciais
alunos dos concelhos vizinhos, tendo a Carta Educativa previsto a eventual construcdo de um Polo

Escolar Rural nesta localidade da freguesia.
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ANEXO X
Entrevista n.° 5 (E5)
(Realizada a 10 de Agosto de 2010)
ENTREVISTA COM DIRECTORA DO AGRUPAMENTO DE ESCOLAS

E - Considera que o processo de transferéncia de competéncias da Administracdo Central para as
autarquias locais é proprio a definicdo de uma politica educativa local?

DAE - Sim, eu penso que sim. E era imporiante que se fizesse esta transferéncia porque, assim,
poder-se-a resolver alguns entraves que vamos encontrando no dia-a-dia porque, a nivel central,
normalmente as cofsas sdo analisadas mais friamente e, sendo a decisdo mais centrada a nivel da
autarquia, talvez as coisas sefam fomadas em funcdo das pessoas e ndo tanfo em funcdo dos
numeros. Porque, muitas das vezes, é isso que acontece a nivel central: as decisoes sao tomadas mais
em funcdo de numeros e ndo propriamente em funcdo de todo o contexto. E aqui principalmente,
nesta zona de interior, isso acho que vai dar muita diferenca.

E - Qual a importancia do Conselho Municipal de Educacdo neste processo?

DAE - O Conselho Municipal de Educacdo pode ser um instrumento muito importante, mas para isso é
preciso que ele reuna. Aqui ele tem reunido muito pouco. Reuniu na altura da Carta Educativa, mas,
posteriormente a isso, ndo voltou a reunir. E importante realmente que o Conselho Municipal de
Educacdo se pronuncie em relacdo a definicdo de rede escolar, estratégias a definir a longo prazo, a
oferta educativa a nivel local também para tentar ver o que é que se oferece nas escolas aqui da zona,
tentar juntar-se energias a nivel das empresas, fazer a ligacdo da escola com a comunidade. /sso é
muito importante. SO que para sso é necessario também que o Conselho Municipal de Educacdo seja
mais activo. E neste momento nao esta a ser muito.

E - Como se encontra o Agrupamento de Escolas representado no Conselho Municipal de Educacao?
DAE - Como o Conselho Municipal da Educacdo ja ndo redne ha uns tempos, ainda estd com a
representacao antes da constituicao deste agrupamento. Havia um elemento da direccdo da Escola
Secundaria, um elemento da direccdo do anterior agrupamento e, depois, havia um elemento que
representava o pré-escolar e o primeiro ciclo. Actualmente, terd de ter outra constituicdao, mas ainda
nao esta definida.

E - Que opinido tem sobre a Carta Educativa?

DAE - A Carla Educativa foi um documento muito importante em termos de elaboracdo quando foi em
2005-6, penso eu que foi nesse ano, nao foi? Porque, por um lado, fez o levantamento do contexto em
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que se insere a escola, da comunidade, a nivel também da evolucéo da populacdo escolar. E preciso
isso para se ter uma nocéo realmente... porque as vezes nao nos apercebemos da evolugéo. E preciso
olhar para os numeros, fazer comparacoes e isso a Carta Educativa permitiu. Foi pena que depois ndo
se tivesse dado continuidade aquela proposta, que era de anualmente ir actualizando os dados porque
era uma ferramenta muifo importante que acho que é pena ndo estar a ser utilizada. Relativamente
depois a definicdo da rede escolar, porque também é outra componente da Carta Educativa, foi
importante. Logo na alfura, tentou-se articular um pouco a politica nacional aqui com a politica
educativa local, tenfou-se definir os pdlos escolares, mas, depois, parou ali, efectivamente, porque vi
que foram definidos a construcdo de dois polos. Mas, a partir dai, ficou tudo parado. Lamento que isso
tenha acontecido. Por um lado, eu entendo: é para evitar que as escolas do primeiro ciclo fechem tdo
cedo, mas a verdade é que as escolas estdo em funcionamento, mas, na verdade, ndo estdo com as
condlicbes que deveriam ter. E acho que ja se podia ter avancado um bocadinho mais, e esta tudo
muito parado.

E - Em que medida o Agrupamento de Escolas foi envolvido no processo de elaboracdo da Carta
Educativa?

DAE - Na altura, houve uma série de questionarios que foram passados a todos os professores do pré-
escolar, do primeiro ciclo, do segundo ciclo e sei que a nivel da secundaria também para fazer o tal
levantamento, diagndstico. Ai envolveu-se toda a comunidade. O orgdo de gestdo esteve também
envolvido, pois tinha de estar, na recolha desses dados todos. Fez-se a articulacdo com a Cémara, com
a empresa que estava também responsavel com a Carta Educativa e depois, na fase final de decisdo
ou de aprovacdo da Carta Educativa, o agrupamento também colaborou porque fazia parte do
Conselho Municipal de Educacdo. A nivel dos orgdos de gestdo do agrupamento, essa questio também
foi abordada a nivel do Conselho Pedagogico e da Assembleia, apesar de que a Assembleia, quando
retine, acaba por ja ter um papel pouco activo. E quase so para tomar conhecimento e dizer se
concorda ou nao concorda. Nao tem aqui um papel muito activo. Alids, ha quem chame a Assembleia
0s ‘“actores de pedra” porque é mais uma estrutura que é necessaria, mas que tem pouco poder
deliberativo. E quase so para tomar conhecimento.

E — Mas considera que o processo foi muito participado?

DAE - Sim, bastante, sem duvida.

E - Entende que a Carta Educativa ¢ um instrumento de natureza gestionaria e de planeamento ou vé-
0 como um documento expressao de uma construcao politico-institucional?

DAE - Eu acho que a Carla Educativa deveria ser essencialmente um documento de natureza
gestionadria e de planeamento porque se, realmente, for feito aquele levantamento anualmente e se for
sempre actualizada, nos conseguimos gerir, ter nocdo de como é que as coisas estao a evoluir, planear
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a evolucdo da educacdo a nivel local. Muitas das vezes, depois acho que as vezes se misturam aqui
questoes politicas com a educacéo. E eu acho que essa é a vertente menos boa da Carta Educativa. As
vezes, ha decisdes que sdo tomadas considerando os factores politicos e ndo os factores educativos ou
0s factores pedagogicos. Eu, pessoalmente, quando isso acontece, fico um bocadinho revoltada porque
0 que me move séo as questoes pedagogicas e ndo as questdes politicas. As vezes acontece realmente
sso. A politica interfere um pouco e condiciona a gestdo da escola. Mas deveria ser essencialmente de
natureza gestionaria e de planeamento.

E - Como avalia a intervencdo da Direccao Regional de Educacdo no processo de acompanhamento,
elaboracdo e homologacao da Carta Educativa?

DAE - Eles foram muito pouco participativos. A colaboracdo que deram... puseram uma bateria de
documentos na pagina. Estava disponivel para as pessoas consultarem e depois participaram nalguns
Conselhos Municipais de Educacdo, ndo em todos. E acho realmente que a Carta Educativa acabou
por ser construida com muito pouca colaboracdo da parte da DRE. Eles depois apenas se limitavam a
dar pareceres relativamente a aprovacdo, Se respeitava ou nao respeitava as orientacoes que eles
tinham dado. Mas poderia ter sido mais participativa se, realmente, a representante da DRE tivesse
vindo mais vezes ao Conselho Municipal da Educacdo. E acabou por... ja ndo me recordo exactamente
do ndmero de vezes que veio, mas tenho a sensacao que foi muito pouco, talvez uma vez.

E - Pensa que a Carta Educativa consubstancia, ao nivel local, politicas de redimensionamento da rede
escolar impostas pela Administracao Central, nomeadamente no encerramento de escolas do 1° Ciclo?
DAE - Sim, acaba por acontecer isso, ndo é? Porque quando foi construida a Carta Educativa, a
questdo da definicdo dos polos educativos ja teve muifo por base o numero de alunos que o Ministério
definia. Tanto que eles ndo autorizavam a construcdo de centros escolares com menos de cinguenta
alunos e sso acabou por condicionar a elaboracdo da Carta Educativa. E acaba por as otientacoes vao
no sentido de construir os centros escolares e encerrar as escolas do ensino basico porque senao
depois ndo ha financiamento e isso obviamente que condiciona e muito a elaboracdo das Cartas
Educativas.

E - Considera que esta Carta Educativa, que neste momento esta homologada, esta a ser respeitada
tal como foi definida?

DAE - Sim, ela até agora tem estado porque ja se previa que as escolas com menos de vinte alunos
fossem encerrando gradualmente. Era [sso que estava definido porque eram essas as orientacoes que
tinhamos para a elaboracdo da Carta Educativa. Neste momento, com o actual agrupamento, eu se
calhar ja acho que a proposta de rede que estd na Carta Educativa ja néo se adequa a realidade actual.
Muito sinceramente, eu este ano ja tive oportunidade de o dizer. Da experiéncia que eu tenho agora da
gestao e do funcionamento deste agrupamento, eu acho que era preferivel que o segundo ciclo viesse
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para esta escola porque a requisicdo dos professores é feita em conjunto. Ha uma série de regras que
sdo todas feitas em conjunto. E nds este ano, com a juncdo da secundaria ao agrupamento, perdemos
muito crédifo horario e houve muitos projectos e 0s apoios educativos que ficaram em risco porque nao
havia horas para atribuir para isso. Também acho que, ja que estd prevista a construcdo, se 550
acontecesse, o centro escolar poderia ser na Escola José Malhoa e aqui era s6 uma questao de fazer
algumas obras de adaptacdo também do espaco para receber os alunos do segundo ciclo. E penso que
era a melhor solucdo. Até porque prevé-se que a nivel de organizacdo do ensino futuramente que haja
0S tais trés ciclos e o segundo ciclo continuaria a ficar junto com o sétimo e o oitavo. Acho que setia
mais funcional. Eu ja tive oportunidade de dizer isso a Cémara e que estava na alfura de convocar
novamente o Conselho Municipal de Educacdo para se reflectir sobre isto, para realmente ver qual é a
opinido de toda a comunidade porque isto tem que ser uma decisao participada. Ndo pode ser assim
SO porque alguém se lembra. Acho que estas coisas tém que ser debatidas para serem aceites e para
alterar a Carta Educativa. Acho que isto é importante que se retinam todas as entidades a nivel local,
que se reflicta sobre a realidade para definir realmente depois gue caminho tomar. E realmente a Carta
Educativa é um documento que vai sendo reformulado e que deve sempre adequar-se a realidade local
e as condicionantes que vao surgindo. E realmente neste momento o que esta a acontecer, a realidade
que temos com o actual agrupamento é se calhar... eu inclino-me para que sefa essa a solucdo. Mas,
de qualquer forma, é a minha opinido, e sei que ha mails pessoas que concordam com isto. Mas é
Importante que a questao seja debatida realmente a nivel local para depois se pensar como é que fica
em termos de Carta Educativa. A Carta Educativa deve ser o instrumento que nos deve depois orientar
e pelo qual devemos realmente planear a gestao a longo prazo e nio so a curto prazo.

E - Dai a necessidade da tal monitorizacdo da Carta Educativa de que se falava ha pouco e que nao
esta a ser feito.

DAE - Sim. Era muito importante. Néo esta a ser feito.

E - Que possibilidades antevé em as autarquias virem a definir uma politica local de educacao?

DAE - A partida, é uma vantagem. Mas também depende depois muito do grau de importincia que se
atribuir a educacdo. Pode ser uma vantagem ou uma desvantagem. Porque nds sabemos que as vezes
ha Camaras que apostam muifo na educacdo e outras que apostam menos. Isso é um risco. Mas
quando realmente ha, da parte da Camara, uma aposta na educacdo, acho que é uma mais-valia
porque, 1d estd, muitas das vezes as Camaras, porque estdo em contacto com as pessoas e véem as
necessidades do meio, conhecem melhor a realidade, tomam decisao em funcdo nao so de numeros,

nao friamente. E isso acho que pode ser realmente uma mais-valia.
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ANEXO XI

RELAGAO DAS ACTAS CONSULTADAS

Acta n.° 1/2007 da Reunidao do Conselho Municipal de Educacao,
realizada em 13 de Marco de 2007.
Acta n.° 2/2007 da Reunidao do Conselho Municipal de Educacao,
realizada em 13 de Abril de 2007.
CONSELHO MUNICIPAL
DE EDUCAGAO Acta n.° 3/2007 da Reunido do Conselho Municipal de Educacao,
realizada em 25 de Junho de 2007.
Acta n.° 4/2007 da Reunido do Conselho Municipal de Educacao,
realizada em 16 de Julho de 2007.
Acta n.° 1/2008 da Reunido do Conselho Municipal de Educacao,
realizada em 22 de Janeiro de 2008.
Acta n.° 14/2007 da Reuniao Ordinaria da Camara Municipal, realizada
em 25 de Julho de 2007.
CAMARA MUNICIPAL Acta n.° 15/2007 da Reuniao Ordinaria da Camara Municipal, realizada
em 8 de Agosto de 2007.
Acta n.° 3/2008 da Reunido Ordinaria da Camara Municipal, realizada
em 13 de Fevereiro de 2008
Acta n.° 5/2007 da Sessao Ordinaria da Assembleia Municipal,
ASSEMBLEIA realizada em 7 de Setembro de 2007.
MUNICIPAL Acta n.° 1/2008 da Sessao Ordinaria da Assembleia Municipal,

realizada em 29 de Fevereiro de 2008.
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