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O Programa “Aproximar Fducagio”, os municipios
e as escolas: descentralizagdo democratica
ou desconcentracio administrativa?

Introdugao

Através da Resolugdo do Conselha de Ministros n.° 15/2013, de 19
de marc¢o, o XIX Governo Constitucional langou o “Aproximar — Programa
de Descentralizagdo de Politicas Publicas” que, logo no respetivo pream-
bulo, assume como prioridade politica a descentralizacio administrativa, de
forma a garantir uma proximidade, que caracteriza como forte, entre os
decisores politico-administrativos e os destinatdrios.

Posteriormente, a Lei n.® 75/2013, de 12 de setembro, estabeleceu,
no seu Anexo I, o regime juridico das autarquias locais, aprovou o estatuto
das entidades intermunicipais, estabeleceu o regime juridico da transfe-
réncia de competéncias do Estado para as autarquias locais e para as en-
tidades intermunicipais e aprovou o regime juridico do associativisme
autarquico (*). O art. 44.%, referindo-se ao principio dn independéncia, dispde
que “Os érgios das autarquias locais sao independentes e as suas delibe-
ra¢des s0 podem ser suspensas, modificadas, revogadas ou anuladas nos
termos da lei”, reiterando dessa forma a natureza propria de uma admi-
nistra¢do local auténoma, assente no principio constitucional da “descen-
tralizagdo democratica da administragio publica” (cf. Constituigdo da
Reptiblica Portuguesa, art. 6.°, n.° 1). Consequentemente, a descentralizagio
administrativa assume protagonismo na Lei n.° 75/2013, sendo concreti-
zada “através da transferéncia por via legislativa de competéncias de 6r-
gdos do Estado para drgos das autarquias locais e das entidades inter-
municipais” (cf. art. 111°). A referida descentralizagiio administrativa é

(") Sobre esta lei, e a propédsito do associativismo autdrquico, designadamente das
entidades e das comunidades intermunicipais, ver PEDRO COSTA GONGALVES, “As entidades
intermunicipais — em especial, as comunidades intermunicipais”, it Questées Atuais de Di-
reito Local, n.* 01, janeiro/margo de 2014, pp. 21-40.




O Programa “Aproximar Educagio”, os municipios e as escolas

concretizada pelo Estado, “promovendo a transferéncia progressiva, con-
tinua e sustentada de competéncias em todos os dominios dos interesses
proprios das populagbes das autarquias locais e entidades intermunicipais,
em especial no dmbito das fung¢des econdmicas e sociais” (cf. art. 113.9),
transferéncia essa que tera “carater definitivo e universal” (cf. art. 114.9).
Ja quanto a delegacio de competéncias, esta é objeto de tratamento noutro
lugar, no capitulo I, concretizando-se “atraves da celebragao de contratos
interadministrativos, sob pena de nulidade” (cf. art. 120.°, n.° 1). Neste caso,
as competéncias ndo séo ja de origem municipal, mas antes continuam a
pertencer ao Estado, enquanto entidade delegante, assim configurando
wm cendric mais proximo de uma desconcentracio administrativa. E é neste
contexto que os conceitos de transferéncia de competéncias e de delegacio de
competéncias ganham centralidade politico-administrativa, de resto com
implicagdes varias no plano organizacional.

Mais recentemente, o Governo aprovou o Decreto-Lein.® 30/2015,
de 12 de fevereiro, apds audigfio do Conselho de Concertagéo Territorial
e da Associagao Nacional de Municipios Portugueses (tendo esta emitido
dois pareceres desfavoraveis), tendo ainda sido produzidos pareceres
por parte de outras individualidades e entidades, designadamente de
sindicatos de professores e, também, do Conselho das Escelas (3), tendo
o parecer emitido por este Conselho, apds a realizagdo, em meados de
janeiro de 2015, de um debate nacional sobre a matéria, assumido sentido
fortemente critico.

O presente artigo procede a uma analise do Decreto-Lei n.® 30/2015,
de 12 de fevereiro, tomando ainda em consideragdo pareceres e outros
documentos entretanto produzidos, procurando ensaiar uma interpreta-
¢ao politico-organizacional que toma como referéncia a investigagéo pro-
duzida em Portugal sobre administragiio educacional. Neste sentido, o
trabalho representa uma primeira aproximacio 4 matéria em causa, dis-
cutindo principios e conceitos, formulando questdes e admitindo algumas
hipétese de trabalho para pesquisas empiricas ulteriores. Néo se trata,

(*) ConseLHO DAS EscoLas, “Parecer n.° 01/2015. O Programa Aproximar Educagdo
¢ as contratos de educagiio e formagio profissional”, Centro de Caparide, 5. Domingos
de Rana, 16 de fevereiro de 2015.
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portanto, de uma contribuigdo juridica para o estudo da problematica,
dado que o autor ndo é jurista. Trata-se de uma analise preliminar em ter-
mos de politica e administragio da educagdo, em boa parte limitada ao
que se vemn chamando a analise do plano das orientagGes para a agio € no
seio deste, apenas a produgéo juridico-normativa, uma vez que a consi-
deracao do plano da agio organizacional e administrativa efetiva carece
dos desenvolvimentos, rece¢Ges e apropriagdes que exigiriam o estudo
das agBes e das regras efetivamente atualizadas em contextos sociais con-
cretos (%). A impossibilidade, desde logo temporal, de considerar os impac-
tos e os desenvolvimentos deste programa — para além dos textos juridicos
e das injun¢des administrativas -, ndo pode deixar de ser assinalada como
uma importante limitagio em termos de investigacio socioldgica.

1. A centralizacfo e a heteronomia como invariantes estruturais
na educagio

A investigagdo portuguesa em administragdo educacional tem
concluido que a centralizagéo do sistema escolar representa uma inva-
riante estrutural, tendo moldado a educacio escolar durante o periodo
liberal e, parcialmente, também durante a Primeira Reptblica (%), pas-
sando pelo Estado Novo (%), pelo regime democrético — mesmo durante
o perfodo revoluciondrio, embora com maior vigor a partir da fase de
normaliza¢io constitucional (%} —, até 2 atualidade, onde se registam va-
rias intervengdes do poder local, mas num quadro marcado por ambi-

{*) Para uma distin¢dio dos dois planos analiticos referidos ver, LICINIG C. LiMa, A
Escola como Organizagio Educativa: uma aberdagem sociolégica, 4. ed., Sio Paulo, Cortez Edi-
tora, 2011, pp. 49-75.

(*) Ver ANTONIO Sousa FERNANDES, A Centralizagdo Burocrdtica do Ensino Secundirio:
cvolugdo do sistema educativo portugués durante os periodos liberal e republicano (1836-1926),
Braga, Universidade do Minho, 1992,

(%} Ver JoAo ForMOSINHO, Educating for Passivity. A Study of Portuguese Education
(1926-1968), Londres, Universidade de Londres, 1987.

(%) Ver Licine C. LiMa, A Escola como Organizagiio e a Participagio na Organizagiio
Escolar. Uim Estudo da Escola Secunddria em Portugal (1974-1988), Braga, Universidade do
Minho, 1992.
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guidades e incoeréncias genericamente incompativeis com uma politica
de descentralizaciio da educacéio ().

O centralismo e a tendéncia para a normativizagio excessiva da
educagdo escolar tém remetido as escolas para o estatuto de servigos peri-
féricos, de extensdes do Ministério da Educacdo marcadas por uma dire-
céio atdpica, ou fora do seu lugar, isto é, localizada fora, e acima, de cada
organizacao concreta (escola ou agrupamento de escolas). Daqui tem re-
sultado um sistema de administragfio escolar de tipe monocéntrico, in-
diferente aos principios da descentralizagfo democratica plasmados em
diversa legislagdio, bem como aos insistentes discursos politicos e nor-
mativos sobre o “reforco da autonomia das escolas”, expressao que vem
sendo reproduzida publicamente desde a vigéncia do XI Governo Cons-
titucional, embora sem consequéncias assinalaveis.

Embora a Lei n.° 46/86, de 14 de outubro {L.ei de Bases do Sistema
Educativo), preveja a existéncia de “estruturas administrativas de ambito
nacional, regional auténomo, regional e local”, através da adocéo de for-
mas de descentralizaciio e de desconcentracdo dos servigos (cf. art. 43.°,
n.** 2 e 3), é o nivel regional aquele que merece destaque, ao estabelecer-
-se que “serd criado em cada regido um departamento regional de edu-
cacdo” (cf. art. 44.°, n.° 2). A Lei de Bases, ao referir-se a “cada regido”, pa-
rece pressupor a futura regionalizagdo do pais e, nesse quadro, o “depar-
tamento regional” que prevé ndo dependerd do Estado central nem ser4,
muito menos, coincidente com as dire¢des regionais de educagao, criadas
em 1987, através da aprovacdo de uma nova organica do Ministério da
Educagdo (Decreto-Lei n.° 3/87, de 3 de janeiro).

L.1. Servicos regionais desconcentrados

Os departamentos centrais do Ministério da Educagio revelavam-
-se incapazes de prosseguir a tradicional centralizacéo de tipo concen-
trado, & época j& com recurso a alguns servigos e delegagdes dispersos
pelo pais, embora ainda de forma isolada e verticalizada. A desconcen-
trag2o administrativa, através de dire¢Ses regionais de educagéo, repre-

() Ver, entre outros, JoAc PiNHAL, Os Municipios Portugueses e a Educacdo. Treze
Anos de Infervengdes (1991-2003), Lisboa, FCG/FCT, 2012,
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sentou, na pratica, uma opgdo contraria & criagao de departamentos re-
gionais enquanto estruturas descentralizadas e autdnomas, dependentes
de regides administrativas que, como se sabe, nunca chegaram a ser cria-
das, embora o diploma de 1987 previsse a transformacao das dire¢Ges
regionais em estruturas descentralizadas, jd dependentes das regides,
uma vez criadas estas (art. 27.°, n.° 1). Ao invés, as dire¢Oes regionais
foram definidas como “érgios desconcentrados de coordenagao e apoio
dos estabelecimentos de ensino” (Ibid., art. 26.°) e, mais tarde, foram deno-
minadas “servigos regionais desconcentrados” (Decreto-Lein.” 361/ 89, de
18 de outubro).

Embora se tivesse admitido que o referido processo de desconcen-
traciio, através de diregdes regionais de tipo horizontal, isto é, reunindo
de forma articulada diversos servigos e valéncias da administragéo cen-
tral, pudesse vir a constituir uma fase preparatéria de um futuro pro-
cesso de efetiva descentralizagiio, especialmente no caso de as regides
administrativas virem a ser criadas, tal nunca se verificou. Pelo contrario,
o que ocorreu foi um acréscimo de protagonismo e de controlo por parte
dos servigos centrais do Ministério da Educagdo, configurando uma ad-
ministracio centralizada-desconcentrada. Desconcentrou-se a adminis-
tragiio para que o centro se pudesse aproximar mais das periferias e,
assim, aumentar a eficicia do controlo central sobre as escolas. Em tal
contexto, as competéncias que sucessivamente foram sendo transferidas,
nuns casos, e delegadas, noutros casos, para 0s municipios, tenderam a
concentrar-se em matérias predominantemente ligadas a recursos, ins-
talagbes, transportes, agao social, entre outras, quase sempre de forma
avulsa ou, pelo menos, & margem de um projeto articulado e coerente de
descentralizacdo da educagio. Os municipios, com frequéncia, a0 mesmo
tempo que aceitavam novas responsabilidades, chamavam a atengao
para a insuficiente transferéncia dos indispensaveis recursos financeiros
por parte do Estado central. .

1.2, As escolas sob regime heterdnomo
Quanto as escolas e agrupamentos, a sua dependéncia direta, sis-

temdtica e, nos tltimos anos, intensificada através do recurso a varias
plataformas eletronicas que articulam, de forma subordinada, as peri-
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ferias ao centro, mais do que desmaterializar processos, modernizar e
desburocratizar a administragio escolar, representou uma nova forma
de controlo remoto. Daqui vem resultando uma racionalizagéio e alta
formalizacéo, em tudo compativel com praticas de recentralizacio do
poder e com fenémenos hiperburocréticos, se tomarmos como referéncia
as dimensbes do conceito de burocracia que foram estudadas por Max
WEBER e as possibilidades da sua radicalizacdo em termos de velocidade
de circulagdo, armazenamento e cruzamento de dados, sob regras padro-
nizadas e cibervigilancia.

Nestes termos, uma concegéo descentralizada e policénirica de
administracfio escolar foi sendo inviabilizada, tendo originado uma ten-
a0 estrutural que pode ser expressa através do recurso a um oximoro,
ou contradigdo nos termos, a que se pode recorrer com frequéncia para
caraterizar a escola no contexto de uma administracio centralizada: a
centralidade periférica da escola (*). A escola é central do ponto de vista
educativo-pedagdgico, pois af ocorre a agiio educativa concreta, sendo
porém periférica do ponto de vista politico-administrativo; ao invés, os
departamentos (centrais e pericentrais) do Ministério da Educacio so
dotados de grande centralidade politico-administrativa, contrastando
com o seu carater periférico em termos de agiio educativa. Neste quadro
de inscrigio das escolas na administracio direta do Estado, sem quais-
quer mediagoes de tipo descentralizado, os discursos politicos tém in-
cidido sobre promessas nunca concretizadas de autonomia, ou seja, na
pratica remetem para exercicios de uma autonomia de feiciio meramente
executiva, operacional ou técnico-instrumental, mesmo assim limitada
por um extenso e complexo corpus normativo que tudo prevé e regula-
menta ao pormenor, configurando um contexto organizacional hierar-
quizado ® heterénomo. Com ou sem contratualizacio, trata-se de uma
espécie de autonomia heterogovernada, meramente procedimental, enclau-
surada em microdecises que se espera que possam ser mais eficiente e
eficazmente tomadas nas periferias, assim libertando o centro de maio-
res dificuldades executivas e abrindo espaco para a sua agfio, nfio parti-

(") Ver Licinio C. Liva, Administragio Escolar: estudos, Porto, Porto Editora, 2011,
pp. 12-55.
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thada, de concegfio politica e de produgfio normativa. De resto, com a
vantagem acrescida de poder passar a assacar responsabilidades (°) as
periferias pelos erros e limitacBes inerentes as decisbes politicas e admi-
nistrativas centrais, configurando uma forma de devolugdo de respon-
sabilidades que se tem revelado cada vez mais frequente.

Em plena contradigo com as exigéncias de autonomia e de poder
de deciséio, nfo apenas em termos democrédticos genéricos, mas também
enquanto quesitos indispensdveis a democratizagéo do acesso, da perma-
néncia e do sucesso educativo dos alunos, num contexto de grande diver-
sidade sociocultural que exige que cada educador e professor assuma as
prerrogativas e as responsabilidades de deciser educative-pedagégico,
wm dos mais centralizados sistemnas escolares da Unido Europeia continua
a representar urmn importante obstaculo 4 democratizagio da educacio e
do governo das escolas portuguesas. Sob as mais diversas variagdes, orga-
nizacionais € semanticas, a centralizagio da educagio permanece, insiste
numa légica de poder do tipo “soma-zero” e revela-se incapaz de com-
preender os impactos e dificuldades acrescidas que introduz na agfio edu-
cativa, nas praticas pedagdgicas de professores e alunos, na possibilidade
de avangar para um sistema policéntrico de administra¢do escolar e em
direcdo a uma concegao sociocomunitaria de autonomia das escolas.

2. Contratualizacdo da delegacio de competéncias nos municipios

Comecando por fazer apelo aos principios constitucionais da sub-
sidiariedade, da autonomia e da descentraliza¢do democratica da Admi-
nistracdo Publica, bem como a descentralizagiio de competéncias do
Estado para os municipios, que se enconira expressa na ja referida Lei n.®
75/2013, de 12 de setembro, o Decreto-Lei n.® 30/2015, de 12 de fevereiro,

(%) Esta expressio é usada no preimbulo do Decreto-Lei n.* 75/2008, de 22 de abril
(Regime de Autonomia, Administragdo e Gestio dos Estabelecimentos Piiblicos da Educa-
¢do Pré-Escolar e dos Ensinos Basico e Secunddrio), como uma das razdes justificativas da
opgio pela nova figura de diretor de escela/agrupamento de escolas, definida como érgao
unipessoal, e como o “rosto” da escola, pondo termo a mais de trés décadas de vigéncia de
drgaos colegiais (os conselhos diretivos e, mais tarde, os conselhos executivos),
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ainda no texto do prembulo, evidencia uma conce¢do marcadamente
nstrumental de descentralizagio administrativa, de fei¢do gerencialista
e eficientista. Com efeito, em contraste com o principio e a amplitude do
conceito de descentralizacio democratica, inicialmente convocado, a ténica
passa a ser colocada, repetidamente, no “aumento da eficiéncia e eficacia
da gestdio dos recursos e prestacéo de servicos”, nos “ganhos de eficiéncia
e eficdcia”, na “racionalizagio dos recursos disponiveis”. A tal ponto que,
em termos de execugao, é afirmado que a descentralizagio “deve obedecer
a um conjunto de principios e requisitos comuns, tais como o ndo aumento
da despesa ptiblica global, o incremento da eficiéncia e da eficacia da ges-
tdo dos recursos pelos municipios ou entidades intermunicipais, a promo-
cao da coesao territorial e a adogio de procedimentos inovadores e dife-
renciados de gestdo, permitindo a otimizagéo dos servigos prestados ao
nivel local”. Em congruéncia com o racional econdmico e técnico-instru-
mental adotado (1) - cujas dimensdes nao parecem poder ser totalmente
desprezadas, certamente, mas cuja afirmagdo hegemonica terd importantes
consequéncias limitadoras em termos democraticos —, sdo previstas formas
marcadamente positivistas e quantofrénicas (') de avaliagdo e acompa-
nhamento dos projetos-piloto a contratualizar com os municipios, ou en-
tidades intermunicipais, nos dominios da educagio, dos servigos locais de
satde, da inclusio social e da cultura. A monitorizagio dos resultados as-
sentaréd na comparagio, em metas e métricas, ou seja, em “dados de moni-
torizagdo e acompanhamento fidedignos e rigorosos”, em “indicadores de
desempenho de servigo ptiblico de referéncia mensurdveis” (art. 3.% n.” 2).
O recurso as ja muito centrais, e conhecidas nas escolas, plataformas ele-
trénicas geridas pelo Ministério da Educacéio e Ciéncia passara, certamente,

{*9) Em documento intitulado “Nova versao de proposta de minuta de contrato”,
doravante designado por Minute de Contrato — que se admite continuar em processo de
elaboragiio e, posteriormente, em fase de negociagio com os municipios que aderirem ao
projeto-piloto —, existe uma cldusula relativa a “incentivos a eficiéncia” que prevé que 50%
do produte de eventuais poupangas geradas pela otimizagio de recursos levada a cabo
pelo municipio venham a ser-lhe atribuidos.

(") A “quantofrenia” foi definida pelo sociélogo PITIRIM SOROKIN, a propédsito das
tendéncias evidenciadas pelas modernas ciéncias psicossaciais, como uma espécie de “tes-
tomania”, buscando alcangar uma matematizacdo da realidade social. Cf. Prrim A.
SOROKIN, Fads and Foibles in Modern Socielogy, Chicago, Gateway Edition, 1965, pp. 102-173.
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a constituir uma presenga incontornavel em cada um dos municipios que
venha a firmar um “Contrato de Educagéo e Formagio Municipal” (*3).

No @mbito do “regime de delegacdo de competéncias nos munici-
pios e entidades intermunicipais no dominio de fungdes sociais” (art. 1.°),
o diploma elege como conceito central a “contratualiza¢do da delegagéo
de competéncias” nos municipios, longe do quadro de referéncia de uma
transferéncia de competéncias, com cardter definitivo e universal, que
seria mais compativel com um contexto de descentralizagfio democratica.
A aludida contratualizagfio, que nas diversas versdes de minuta de con-
trato surge ja operacionalizada através dos conceitos de “delegagio com
termo” (termo inicial de quatro anos) e, sob condigdo de avalia¢io positiva
pelas partes, eventualmente convertida em “delegacdo sem termo”, ins-
creve-se numa tendéncia neocontratualista bastante generalizada na Ad-
ministragio Pablica, designadamente por influéncia da Nova Gestéo
Piblica, também designada criticamente por “gerencialismo”. No limite,
a coniratualizacio entre um principal (entidade coniratante) e um agente
{entidade ou fornecedor contratado) podera vir a dar lugar a contratuali-
zagio futura com entidades privadas ou cooperativas, fora da Adminis-
tragdo Publica, uma vez que se pretende introduzir a concorréncia entre
distintos fornecedores de servicos com base em menores custos e, ao
mesmo tempo, induzir a competi¢io entre servicos publicos e privados e,
mesmo, instituir novas 1égicas inerentes aos mercados internos e aos guase-
-miereados no sejo do setor piblico.

Deste ponto de vista, o processo de contratualizagdo da delegagao
de competéncias do Estado central para os municipios ndo pode deixar
de ser interpretado como uma importante medida de politica publica,
no quadro mais geral da reforma do Estado e da sua reconfiguragéo;
quadro onde, de resto, tem sido abertamente admitida a concesséo de
escolas a varias entidades, ou a figura de escolas independentes, a seme-
lhanga daquilo que ocorreu ha muito em Inglaterra e, nos 11ltimos anos,
na Suécia, por exemplo, embora com resultados que t&€m sido alvo de

(%) Na Minuta de Contrato estd efetivamente prevista uma clausula especifica para
a monitorizagio, af se prevendo a disponibilizagio, pelo ministério, de uma plataforma
eletrénica e respetivos indicadores relativos a alunes, turmas, pessoal docente e nio docente, a
par da apresentagdo ent tempo real dos custes e das transferéncias financeiras.
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contestaghio. Trata-se de medidas que pretendem, pretensamente, des-
centralizar apenas desconcentrando ou que acabam mesmo por recen-
tralizar o poder de decisdo politico-estratégico, embora devolvendo
responsabilidades e encargos, introduzindo novas formas de tutelar o
poder local, de o controlar e administrativizar, de lhe restringir a sua
autonomia legitima, através de legislacdo ordindria, de processos de
contratualizagao, de imposi¢do de novas regras de gestio, de consigna-
¢@o de verbas, de imposigdo de certos ratios, entre outros mecanismos
de microgestdo. A autonomia do poder autdrquico que, na Administragio
Publica portuguesa, ndo tem paralelo com qualquer outro setor, néo pode
deixar de revelar mais ainda as contradigses, e a eventual menorizagio
dos municipios, decorrente de uma generalizada delegacio de compe-
téncias para 6rgéos autonomos que estdo muito para além da adminis-
tragio direta e da administrago indireta do Estado. Neste sentido, pode-
-se admitir como hipétese de trabalho que a referida contratualizagio da
delegacdo de competéncias, inerente ao Programa Aproximar Educagfo,
venha, neste dominio, a introduzir maiores mudangas de fundo nos mu-
nicipios do que propriamente nas escolas, subordinando os primeiros a
logicas de desconcentragéo, de escrutinio e de controlo por parte dos ser-
vigos centrais do Ministério da Educacio, a que as segundas se encon-
tram, de ha muito, sujeitas em contexto de heteronomia.

2.1. Competéncias delegdveis no dominio da educagio

Quanto ao dominio da educagio, parece, por vezes, tratar-se de
uma desconcentragdo administrativa em torno de competéncias seme-
lhantes a algumas daquelas que, anteriormente, caraterizavam as dire-
¢Oes regionais de educagiio, com a diferenga substancial de que tais
diregdes regionais constitufam, apenas, servigos desconcentrados do pro-
prio Ministério da Educagio. Nao €, porém, de afastar, enquanto hipétese
de investigagao, a possibilidade de os municipios delegatérios virem, nao
6 funcionalmente, mas também em termos de rela¢tes de poder, a ser
objeto de um processo de desconcentragio que, por um lado, lhes confe-
riria maiores responsabilidades e poderes delegados nas suas relagdes
com as escolas e agrupamentos, mas que, por outro lado, os subordinaria
mais perante os servigos centrais do Ministério da Educago e os coloca-
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ria na situagdo de terem de exercer mais competéncias com menos re-
cursos, situagao que ocorre jd atualmente em varios casos e que, frequen-
temente, € resolvida fora do &mbito das transferéncias de recursos finan-
ceiros por parte do Estado central. Em tais casos, o exercicio das novas
responsabilidades ficaria parcialmente dependente, néo s6 da vontade
politica municipal, mas também da sua capacidade financeira propria,
podendo resultar em processos de diferenciacio negativa entre distintos
territérios socioeducativos.

Em qualquer caso, do que se trata, agora, ¢ da delegagio de pode-
res emn muitas e diversas areas, algumas delas de grande complexidade
e enirando ja em matérias claramente educativas, pedagdgicas, curricu-
lares, de avaliagdo, de gestdo de pessoal ndo docente e de pessoal do-
cente, de contratagdo de parte do pessoal docente, de formagéo continua,
de estratégias de promogio do sucesso educativo, de orientagio escolar,
de matriculas, de organizacdo da rede e da oferta educativa, chegando
mesmo a intervengdo municipal em matéria de decisdo de recursos em
sede de procedimento disciplinar aplicado a alunos (cf. art. 8.° do Decre-
to-Lei n.® 30/2015). Se em algumas areas parece justificavel uma interven-
¢&o municipal — ainda que se deva discutir a escala de intervengéo, nio
apenas por referéncia & dimensfio e aos recursos especializados dos mu-
nicipios, ou das entidades intermunicipais, mas também por referéncia
a necessidade de se vir a dispor de um nivel regional auténomo, com su-
ficiente escala e legitimagio democratica —, ja noutros casos parece ilegi-
tima a tomada de decisdes educativas e pedagdgicas que s&o do foro dos
orgdos proprios de administragio e gestdo das escolas e agrupamentos,
das estruturas pedagdgicas a nivel escolar, de um minimo de autonomia
profissional assente em saberes educativos e pedagdgico-didaticos espe-
cializados. Sendo verdade que as decisdes politico-estratégicas sobre a
educagdo escolar nunca sdo redutiveis as suas dimensdes técnicas, 0 que,
a acontecer, afastaria os néo profissionais da possibilidade de participa-
¢do democratica nas tomadas de decisdo educativas, também o inverso
resultaria na desprofissionalizagio de educadores e professores, dene-
gando a especificidade e a complexidade da agdo educativa organizada e
dos saberes necessarios a pratica de ensinar.

Existem, portanto, competéncias ndo passiveis de qualquer pro-
cesso de delegagio, independentemente do nivel em causa, porque néo
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sdo competéncias proprias, nem legitimas, do poder central (embora este
as tenha historicamente capturado). S&o competéncias inerentes a profis-
sio docente e & acio de 6rgaos colegiais proprios, formados por educa-
dores e professores profissionais, como tal necessariamente localizados
nas escolas e agrupamentos de escolas. Tais orgéos escolares podem, cer-
tamente, coexistir com Orgfios regionais ou locais de definicao estratégica
de uma politica educativa descentralizada e democraticamente partici-
pada, a qual confirmard empiricamente a descentralizagfio educativae a
autonomia das escolas, ou seja, uma configuragao policéntrica da admi-
nistraciio do sistema escolar, inica configuragio que podera garantir es-
pagos diversos e plurais de participagio nos processos de tomada de
decisGes.

Mas, mesmo no caso de sistemas altamente descentralizados a nivel
local, nos quais a municipalizacio da educagéo ocorre em sentido proprio
e pleno, como no caso do Brasil (%), entre outros paises, néo se trata ja de
qualquer processo de delegacio de competéncias, nem de desconcentragdo
administrativa, mas do nivel proprio, originario e auténomo, a quem cabe
a definigio da politica educativa municipal e a pratica de atos administra-
tivos definitivos e executdrios, al incluindo a definigio de carreiras, de es-
tatutos remuneratérios, de redes escolares, de sistemas pedagogicos, etc.,
certamente dentro dos principios da lei geral e das orientacSes nacionais
de politica educacional.

Nio &, porém, de forma alguma, deste tipo de municipalizagio que
se trata no diploma legal em andlise, como se viu ja. Competéncias mu-
nicipais delegadas através de processos de contratualizagio afastam-se
consideravelmente de uma configuragdo municipal descentralizada da
administragiio escolar, encontrando-se esta, nos paises em que se verifica,
constitucionalmente definida. Tal ndo significa que a municipalizagéo da

{*%) Quanto ao Brasil, remete-se o leitor para os textos reunidos por ANGELA MARIA
MaRrTINS, CLEITON DE OLIVEIRA, MARIA SYLVIA SiMOES BUENOD (Orgs.), Descentralizagio do Es-
tado e Municipalizagiio do Ensino: problemns e perspetivas, Rio de Janeiro, DP&A/ANPAE, 2004,
e ainda para os dados de investigagio sobre parcerias pblico-privadas firmadas por mu-
nicipios com uma instituigio privada, organizados por THERESA ADRIAO e VERA PERONI
{Orgs.), Gestdo Municipal da Educagdo e as Parcerins com o Inskituto Ayrion Seuna, Recife,
ANPAE, 2013.
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educagiio em sentido préprio, ou stricto sensu, néo seja passivel de critica
quanto as suas configuragdes, processos, resultados, etc., como de facto
tem sido em diversos paises, geralmente discutindo-se a fragmentacio
excessiva do sisterna educativo, as assimetrias resultantes da dimensio e
dos recursos muito diferenciados entre municipios, os riscos de “desobri-
gacdo” ou de desresponsabilizagdo do Estado, a maior permeabilidade &
privatizacdo e terciarizagac, enfre muitos outros aspetos. Em todo o caso,
esses e outros debates ndo relevam de qualquer carateristica imanente aos
processos de descentralizagdo municipal, mas antes se referem a politicas
e a praticas efetivas de descentralizagio a nivel municipal, em contextos
e mementos histéricos concretos.

2.2. O conselho municipal de educacio e as escolas

A minuta de contrato interadministrativo de delegacéo de compe-
téncias prevé um anexo que designa por “matriz de responsabilidades”,
a qual conheceu ja vérias versdes ao longo do processo preparatdrio e de
negociacdo com 0s municipios eventualmente aderentes. Globalmente,
trata-se de um documento que evidencia uma organizacéo pouco clara e
de dificil analise, parecendo pretender retratar um contexto educativo
descentralizado, no qual o ministério surge poucas vezes, aprovando e
intervindo em rarcs momentos. Mas, em contraste com essa possivel in-
terpretacio, para além da tradicional centralizacio politica e administra-
tiva do ministério e da sua produc¢io normativa sistematica, verifica-se,
na referida matriz, que as competéncias das escolas e agrupamentos no
sdo de efetiva aprovagio dentro das areas de atuagéo consideradas (poli-
ticas educativas, administragdo das escolas/agrupamentos, curriculo, or-
ganizacho pedagdgica e administrativa, gestdo de recursos). Aquelas séo,
predominantemente, competéncias relativas a responsabilidades pela exe-
cugdo, sem autoridade para aprovar, seguindo-se as agdes em que as esco-
las ser@o informadas e consultadas.

A situacio relativa aos municipios néo parece, a primeira vista,
ser muito diferente daquela que caracteriza as escolas mas, nesse caso,
tal observagdo representa ja uma profunda altera¢do, uma vez que o nivel
municipal passara a assumir um vasto conjunto de novas responsabili-
dades de execugdo, ndo apenas delegadas pelo Estado mas também em
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situagfio de exclusividade e, noutros casos, em situacéo de partilha com
as escolas. Acresce, ainda, um ntimero de situagdes em que as escolas
perdem competéncias de execugio a favor do municipio, em areas cla-
ramente educativas e pedagogicas, algumas das quais foram elencadas
no parecer produzido pelo Conselho das Escolas. Por essa razéo, o refe-
rido conselho criticou o que designou por “esvaziamento e desqualifica-
¢do da autonomia das escolas” e, ainda, por um processo de “subtracio
consideravel das competéncias até entdo na esfera das escolas, nomeada-
mente das que mantém contratos de autonomia com o MEC” (*).

Analisada a matriz de responsabilidades, verifica-se que esse do-
cumento revela uma natureza fortemente insular, uma vez que s6 em
trés casos (deis para o ministério e um para o municipio) sdo expressas
agbes concretas ou competéncias que serdo objeto de aprovagdo, confi-
gurando uma situagdo em que o Estado parece surgir como apenas mais
um parceiro do processo de contratualizagdo, aparentemente o menos
presente em termos de acdes a desenvolver, de acordo com a matriz. Ao
invés, porém, a centralizagdo permanece sobre tudo aquilo que tem re-
levancia politica, adminisirativa e financeira, ndo podendo fazer esquecer
que a referida matriz corresponde a uma espécie de apéndice que, su-
bordinado ao exercicio do poder central, admite, até mesmo no limitado
campo contratual, graus variados de intervengdo em agbes que, afinal,
sao apenas objeto de delegacao.

Como novo nivel de intervengdo alargada na educagdo, o nivel mu-
nicipal passara a operar novas mediagdes entre o ministério e as escolas,
tal como as diregdes regionais de educagio o fizeram durante largos anos,
embora na condigdo de servigos desconcentrados do préprio ministério
e ndo, como agora, a partir de instituigdes autirquicas autdnomas, embora
para efeitos de intervengfio na educagéio claramente limitadas ao exercicio
de competéncias delegadas por processo de contratualizagao. Ou seja,
apesar do seu elevado estatuto de autonomia, o municipio surge, para-
doxalmente, diminuido nas suas prerrogativas e colocado numa situagao
que, do ponto de vista funcional, mantém mais semelhangas com os tra-

{*) Cf. ConSELHO Das EscoLas, “Parecer n.® 01/2015. O Programa Aproximar Edu-
cagdio e os contratos de educagio e formacio profissional”, cit,, pp. 7-10.
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dicionais processos de desconcentragéo da administraciio da educagéo do
que com efetivos processos de descentralizacfio.

A mediagdo a nivel municipal sera também realizada através da
intervengdo do conselho municipal de educagéo, 6rgédo que passara a
constituir um quesito para a efetivacio do contrato interadministrativo,
tal como, no caso das escolas/agruparmentos, serd, por sua vez, o contrato
de autonomia.

A minuta de contrato define o conselho municipal de educagéo
como “um espago institucional de didlogo e enveolvimento entre o mu-
nicipio e os responsaveis dos AE/E e a comunidade educativa”, cabendo-
-lhe, designadamente, pronunciar-se sobre o “Plano Estratégico Educa-
tivo Municipal”, bern como a emissao de parecer prévio (ndo necessaria-
mente vinculativo).

Enconira-se ja em processo de preparacio uma nova alteracio do
Decreto-Lei n.° 7/2003, de 15 de janeiro, o qual regulamentou o conselho
municipal de educagdo. Contudo, este drgdo ndo chegou a ser constituido
em certos municipios, ou foi constituido mas néao chegou a funcionar re-
gularmente, tendo-se revelado de afirmagao dificil ao longo dos anos, ja
desde a década de 1990, entdo com a designa¢io de conselho local de
educacfio. Embora o projeto de alteracfio preveja mudancas na composi-
¢do do conselho, passando, designadamente, a garantir a participagao de
todos os diretores de agrupamentos de escolas e de escolas ndo agrupa-
das, o 6rgdo tem sido alvo de varias criticas devido ao facto de nio ter
contribuido eficazmente para uma administragdo descentralizada da
educagio e, ainda, por se encontrar demasiado dependente do munici-
pio, face a uma perspetiva conceptual mais complexa e mais participada
do local que, segundo alguns setores, poderia vir a ser conseguida através
de um conselho local de educagdo com outra légica de composigdo e de
funcionamento. Essa l16gica alternativa seria mais compativel com a ideia
de um férum participado de decisdo de orientagdes politicas, numa pers-
petiva sociocomunitaria, incluindo necessariamente o municipio e reco-
nhecendo-lhe competéncias préprias em certas areas, embora retirando
o conselho local da esfera restrita do funcionamento municipal e da res-
petiva, e obrigatdria, presidéncia, bem como de fungdes de mera coorde-

nagao e consulta,
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3. Consideragdes finais

Com todas as limitacdes inicialmente referidas, o presente texto
procurou proceder a uma interpretagdo politico-organizacional e admi-
nistrativa das alteragbes que se preparam na administracio do sistema
escolar, tendo por base um aparentemente maior protagonismo dos mu-
nicipios que aderirem ao Programa Aproximar Educacfo e firmarem o
respetivo contrato interadministrativo de delega¢ao de competéncias.

Nao € possivel, para j4, retirar conclusdes sélidas, minimamente
baseadas em investigagio sobre o processo de concretizagio das mudan-
cas decretadas, incluindo a possivel diversidade de praticas e de rece¢des
da legislagdo, uma vez que todo o processo continua em fase de nego-
clagdo entre o Ministério da Educagdio e Ciéncia e alguns municipios,
num quadro global que é definido como sendo o de um projeto-piloto,
ainda limitado a um pequeno nGmero de contratos.

Parece, em todo o caso, ser razodvel admitir que, neste momento,
o programa referido se destaca mais pela 1dgica da delegacao de compe-
téncias a nivel municipal ou intermunicipal, sob contratualizagdo, man-
tendo mais pontos em comum com os conhecidos processos de descon-
centragao administrativa que foram levados a cabo de forma extensiva
pelo Ministério da Educagio, ao longo das tltimas décadas, do que com
os invocados, mas dificilmente objeto de inferéncia, processos de descen-
tralizagdo democrdtica através da transferéncia de competéncias. Pelo
contrério, admite-se a possibilidade de uma limitagdo do potencial auto-
ndmico dos municipios em matéria de intervengéo na educagéo, com os
riscos inerentes de possivel cooptagio por parte do poder central. Neste
sentido, e em tal caso, os municipios teriam, seguramente, mais a perder
do que os agrupamentos e escolas, uma vez que estes tém sido histori-
camente subordinados a um processo de centralizacio e heteronomia
que esta ja bem estudado e documentado pela investigagio portuguesa
em administragdo educacional. Com efeito, considerando certos proces-
so0s de democracia participativa e deliberativa, em curso em alguns muni-
cipios, tal como din&micas substantivas de orgamento participativo, por
exemplo, ndo havera como nao considerar que o Aproximar Educagéo
fica muito aquém da condigdo de uma nova dindmica descentralizadora
¢ autondmica, capaz de reconhecer o papel dos municipios e de reforgar
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a autonomia das escolas, criando condi¢des para amplificar as vozes edu-
cativas e para dotar as dinAmicas pedagogicas de uma centralidade e le-
gitimidade que o poder central se tem recusado a admitir e a valorizar.
Para quem conhece, com certo detalhe, a tradigao centralista da educagio
portuguesa, ndo se afigura paradoxal que ao invocar as vantagens de
aproximar a educagdo antes se proceda, como quase sempre tem ocorrido,
ao aproximar do controlo sobre as organizagdes educativas. Mesmo que de
forma mediada e, contraditoriamente, executada pelas entidades mais
emblematicas da democracia local e da admindstragio autonoma. De facto,
as escolas ndo sé permanecem sob uma condi¢do de generalizada retérica
sobre a sua autonomia, como se arriscam a perder certas competéncias, ja
de si periféricas e frageis, num eventual e emergente movimento de des-
concentrago administrativa operado a partir dos municipios portugueses.
Em qualquer dos casos, serao automaticamente forcadas a aderir a proje-
tos-piloto que as afetardo profundamente, sobre os quais nada teréo a
dizer, uma vez consumados os acordos entre as partes consideradas legi-
timas: o ministério (delegante) e cada municipio (delegatario). E tudo isso
para além de possiveis processos de subdelegagao das competéncias de-
legadas e de movimentos de concessao, terciarizagdo ou privatizagao que,
como se sabe, ocorreram jé noutras circunstincias e em certos contextos,
a proposito, por exemplo, da elaboragéo das cartas educativas e das ati-
vidades de enriquecimento curricular.

Estudos posteriores sdo necessérios para responder a vdrias das
questdes agora formuladas, para confirmar ou infirmar algumas hipéte-
ses que aqui foram apenas esbogadas, designadamente quanto ao exer-
cicic de um maior controlo sobre as escolas, quanto a possiveis conflitos
de competéncias com os 6rgaos escolares, ou ao progressivo esvazia-
mento destes, quanto a ingeréncia em matérias educativas e pedagégicas
que sdo proprias de profissionais habilitados e de drgéos colegiais que
representam o saber especializado e mais tipico do que pode ser cha-
mado o colégio, ou o claustro, dos professores.
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A conclusdo apresentada pelo Conselho das Escolas (%), ao afirmar
que os contratos de educagéo e formagio municipal “nio s6 néo resolve-
rao nenhum dos problemas com que as Escolas se debatem atualmente,
como se constituem como (mais) uma medida de carater experimental a
que algumas escolas do pais (e os alunos) néo se poderdo furtar, em pre-
juizo da sua autonomia e de um servigo puiblico de educaciio de quali-
dade”, independentemente do grau da sua justeza e do acerto, ou desa-
certo, que sobre ela se vier a revelar, representa uma questio incontorna-
vel em termos de indagagfo social.

Licinto C. LiMa
(Professor do Instituto de Educagiio da Universidade do Minho)

(**) CONSELHO DAS ESCOLAS, “Parecer n.° 01/2015. O Programa Aproximar Edticagio
e os contratos de educagio e formagiio profissional”, cit,, p. 11.




