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RESUMO

Em Portugal assistimos, atualmente, a mudanga gradual do paradigma das
politicas educativas. Entre o incremento da autonomia das escolas/agrupamento de
escolas, inaugurando ou alargando os niveis e 0s tipos de decisdo, e a transferéncia de
competéncias da administracdo central para o poder local (municipios), tem ficado
evidente a opgdo por uma descentralizacdo focada nesta ultima e que os Decretos-Lei
n.” 7/2003, 144/2008 e 30/2015, que estabelecem o regime de delegacdo de
competéncias nos municipios, expressam.

Com efeito, o poder local tem progressivamente adquirido novas competéncias
no dominio da educacdo, nomeadamente no ambito da gestdo do pessoal ndo docente
(PND), sendo que é neste contexto que procuramos conhecer 0 modo como se articulam
a autarquia e a escola na gestdo do PND.

Definimos como objetivos especificos conhecer os fatores que determinam as
dindmicas de poder/decisdo; problematizar as comunidades educativas locais como
locus de tensdo/conflito ou de colaboragdo e analisar se o fator proximidade, no
confronto com a centralidade, é potenciador de uma gestdo de recursos humanos mais
eficientes. A nossa investigacdo consistiu num estudo de caso, com recurso,
essencialmente, a analise documental e a entrevista semiestruturada enquanto
instrumentos de recolha de dados.

No estudo foi possivel concluir que a competéncia da gestdo do PND ¢é
relativamente desvalorizada em detrimento de outras, nomeadamente a gestdo do parque
escolar e das verbas que lhe estdo destinadas para manutencdo e apetrechamento; o
PND, afeto a autarquia, ndo tem representacdo simbdlica dessa dependéncia, para o que
concorre a auséncia de convivio profissional, quer com as liderancas quer com 0s
recursos humanos do municipio, e a atribuicdo de funcdes ser levada a cabo pela prépria
organizacéo escolar; a relagdo que se estabelece entre a escola e a autarquia, apesar de
curial, nem sempre se revela articulada; as liderancas tém a percecdo que a competéncia

de gestdo do PND deve ser atribuida a escola/agrupamento de escolas.
PALAVRAS CHAVE:

Descentralizacdo; Desconcentracdo; Municipalizacdo; Contratualizacdo; Pessoal N&o
Docente.
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ABSTRACT

Currently we have been witnessing a gradual change of the educational policies
paradigm in Portugal. Among such there are the increased autonomy of schools/schools
grouping, that has opened or extended the levels and types of decision, and the
reassignment of competences from central government to local governments
(municipalities) and thus it has become evident the choice of decentralization that is
focused on the latter and that is expressed in the Decree-Laws 7/2003, 144/2008 and
30/2015, which establish the system of competence reassignment upon the
municipalities.

In fact, local government has progressively acquired new skills in the area of
education, particularly in the matter of non-teaching staff (NTS) management and it is
in this framework that we have tried to find out how to articulate local authority and
school as far NTS supervision is concerned.

We have defined as specific aims to acknowledge the factors that set up the
dynamics of power/decision; discuss local educational communities as a locus of
tension/conflict or collaboration and analyze whether the closeness factor enhances a
more efficient management of human resources, when compared to centrality. Our
research consisted of a case study, essentially using document analysis and
semi-structured interview as data gathering tools.

In the study, one has been able to conclude that the competence of the NTS
management is somewhat undervalued at the expense of others, namely the managing of
school facilities and of the funds that are intended to their maintenance and supply; the
NTS, which is held by the municipality, has no symbolic representation on this
dependence; the absence of professional contact with either the leadership or with the
human resources of the municipality, and the assignment of duties undertaken by the
school organization contributes for that; the relationship established between the school
and the local authority do not always prove to be consistent, though it is proper;
leaderships are aware that NTS management skill should be attributed to the

school/school grouping.

KEY WORDS:
Decentralization; De-concentration; Municipalisation; Contracting; Non-Teaching Staff.
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INTRODUCAO

O dominio da educacdo é complexo, instavel e multifacetado. Deparamo-nos
hoje com um contexto educativo titubeante, sujeito que esta a um impeto reformista
inconsistente, reflexo de legislacdo avulsa, e a diversas iniciativas governativas que, “ao
sabor do vento”, vdo impondo determinadas visdes particulares ou partidarias. A
mudanga, traduzida em instabilidade, € marcadamente uma caracteristica do sistema de
ensino portugués.

Este contexto de mudanca, que se insere num processo mais abrangente de
alteracéo de paradigma do Estado Moderno, leva-nos a reconhecer estar perante a crise’
do Estado Educador (Barroso, 2002: 173; Fernandes, 2014: 34). E urgente, no dominio
da educacdo, repensar a funcdo de um Estado centralista que se revela inoperante,
esbanjador de recursos e pouco eficiente nas respostas que da as necessidades e
reivindicacdes dos seus cidadaos.

Para tentar superar esta crise tém-se adotado diversas medidas® de carater
politico, administrativo e pedagdgico. Destas merece destaque a gestdo local da
educacdo (Barroso, 2002: 173; Formosinho, Machado, 2014: 31) que, sob a forma de
descentralizacdo, visa promover (retoricamente) o reforco das competéncias dos
municipios e da autonomia das escolas, através da contratualizagéo.

Com a decadéncia do Estado Educador, assistimos a crescente valorizacdo do
local como forma de acolher e fomentar a participacdo dos atores locais nos processos
educativos, num contexto de matriz democréatica. Como afirmava Fernandes, no inicio
deste processo, “O dinamismo local dos municipios, juntamente com as escolas e outros
parceiros educativos estd a conquistar progressivos espagos de autonomia deixados em
aberto pelo imobilismo e rigidez da administracdo de ensino centralizada que ainda
predomina” (1996: 119).

! Barroso (2002) néo escamoteando a diversidade de contornos desta crise, sintetiza-a em trés aspetos:

de legitimidade do Estado, de governabilidade do sistema educativo, e do modelo de organizacéo
pedagdgica.

No contexto das reformas neoliberais, Barroso considera que as politicas de gestdo local da educacéao
podem assumir a forma do que designa de “uma ‘autonomia mole’ em que as iniciativas tomadas séo
sectoriais e limitadas ao estreitamente necessario para aliviar a presséo sobre o Estado, preservando o
poder, organizagdo e controlo” (2002: 175) e situa Portugal no conjunto de paises em que “essas
politicas se inserem no quadro de processos mais vastos de descentralizagdo, com transferéncia de
poderes e recursos para as coletividades locais” (2002: 176).
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INTRODUCAO

E neste enquadramento que na década de 90 do século passado, fruto da situagdo
politica, surgem iniciativas legislativas favoraveis a descentralizacdo, tambeém
denominada de municipalizacdo ou territorializacdo das politicas educativas. Desde
entdo, no dominio da educacdo, o municipio viu formalizadas e alargadas as suas
competéncias, sendo-lhe reconhecido o papel de coordenador local da politica
educativa. Assistimos, pois, ao “surgimento de um novo principio de governanca
assente na territorializacdo de varios dominios, entre os quais a educacdo” (Seabra et
al., 2012: 9).

Do elenco das competéncias exercidas pelo municipio, direcionamos a nossa
andlise para a competéncia da gestdo do pessoal ndo docente (PND), de acordo com o
Decreto-Lei (DL) n.° 144/2008, de 28 de Julho, porque, apesar de tantas vezes
desvalorizado, percecionamos o PND como atores imprescindiveis ao bom
funcionamento da escola. Neste sentido, comungamos da ideia veiculada no Preambulo,
da Portaria n.° 29/2015, de 12 de fevereiro, de que eles “sdo os primeiros profissionais a
contactar com os jovens, bem como com as familias, pais/encarregados de educacao e
professores™. Assim, na problematizacao deste nosso foco de investigacdo, procuramos
compreender uma praxis gestionaria do PND que, em virtude da celebracdo de contratos
de execucdo, é agora repartida entre a autarquia e a escola. Nesta demanda, pretendemos
estudar a implementacdo dessa praxis gestionaria potencialmente bicéfala e, por isso,
potencialmente fator de desencontro entre as liderancas autarquica e escolar.

Com o titulo “A relagdo Autarquia-Escola: dindmicas de partilha na gestdo dos
recursos humanos”, 0 nosso trabalho procura contribuir para uma melhor compreenséo
do modo como se articulam a autarquica e a escola na gestdo do PND.

A nossa abordagem a esta tematica, no ambito da descentralizacdo de
competéncias da administracdo central para as autarquias, desenvolve-se em quatro
capitulos. Os trés primeiros, ao convocarem experiéncias historicas, conceitos, teorias,
perspetivas e modelos explicativos da descentralizacdo de competéncias para 0s
municipios, a designada municipalizacdo, assumem-se como 0 corpus tedrico que
suporta 0 estudo de caso que efetuamos e que apresentamos no quarto e derradeiro
capitulo.

Desde logo, no primeiro capitulo procuramos apontar as principais reformas e

teorizadores que, no decurso da histéria de Portugal, pretenderam langar as bases da
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descentralizacdo educativa, contra um sistema de ensino que, desde Pombal, é
centralizador e burocraticamente asfixiante. Assistimos, presentemente, ao ressurgir de
novo impeto descentralizador que parece ser marcado, uma vez mais, por ambiguidades
e inconsisténcias incompativeis com a sua verdadeira natureza.

No segundo capitulo, partindo da andlise conceptual das nogbes de
centralizacdo, desconcentracdo e descentralizacdo, perspetivamos o papel do municipio
no contexto educativo, procurando elencar quer as competéncias lhe tém sido
reconhecidas quer, ainda, as extracompeténcias que progressivamente tem assumido. O
Estado, mais que descentralizar, procura agora reconfigurar e recentrar o poder nos
municipios, a que atribui o papel de meras instancias periféricas da administragdo, num
processo “travestido” de desconcentracdo. Perante esta desconcentracdo e, por isso,
(ainda) ndo alternativa a centralizacdo, abordamos a proposta da “cidade educadora”
que, a nosso Ver, se configura como “nova” tendéncia de valorizacdo dos atores locais,
na senda da teorizacdo do “municipio educador” proposta por Antdénio Sérgio. Ao
convocar e implicar o local como um todo, numa perspetiva integral e integradora, a
participar no ato educativo, esta iniciativa poderia permitir ultrapassar o desequilibrio
de poder inerente a municipalizagéo e que tantos anticorpos tem despertado.

No terceiro capitulo, perante a complexidade de qualquer organizacdo adotamos
e propomos uma analise polifacetada do nosso objeto de estudo. Neste ambito,
apropriando-nos dos modelos burocratico e politico, procuramos contributos tedricos
que permitam enquadrar e sistematizar uma abordagem da relacdo entre a autarquia e a
escola no que concerne a praxis gestionaria do PND.

No quarto e ultimo capitulo apresentamos a parte empirica do trabalho que, com
recurso ao método do estudo de caso e de analise de conteudo, procura interpretar 0s
dados e apresentar as conclusdes obtidas, com vista a compreensdo da efetivacdo da
competéncia de gestdo do PND, num contexto de contratualizacao entre o Ministério da
Educagdo (ME) e um municipio. Neste sentido procuramos, essencialmente, conhecer
que fatores determinam as dindmicas de poder/decisdo, perceber se as comunidades
educativas locais sdo locus de tensdo/conflito ou de colaboracéo, e analisar se o fator
proximidade, no confronto com a centralidade, é potenciador de uma gestéo de recursos

humanos mais eficiente.
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APONTAMENTOS HISTORICOS DA
DESCENTRALIZACAO EDUCATIVA: REFORMAS E
TEORIZADORES






CAPITULO |
Apontamentos histdricos da descentralizacao educativa: reformas e teorizadores

O desejo, tornado desafio, de procurar compreender o sistema de ensino, na
perspetiva da descentralizacdo de competéncias para 0 municipio, s6 € possivel através
da anélise historica da sua evolucéo.

Reforma apds reforma, na histéria do ensino em Portugal, esta patente o papel
centralizador do Estado nas politicas educativas, aqui e ali salpicadas com anseios e
tentativas de afirmacéo do poder local.

A visdo atual que temos da Escola, enquanto comunidade educativa, exige a
descentralizacdo, o que possibilita ao poder local assumir um papel privilegiado e
imprescindivel, constituindo-se progressivamente um parceiro fundamental no contexto
educativo. Esta crescente valorizacdo do papel do municipio, no contexto do processo
de descentralizacdo, entende-se a luz da ideia que a escola ndo é imune ao contexto
social em que se insere e decorre da perspetiva critica do modelo de gest&o centralizada®
do sistema de ensino.

No estudo diacrénico que apresentamos, constatamos que 0 ensino/instrucéo
publica sofreu um trajeto que, partindo de uma praxis educativa plural, se preconiza
atualmente como praxis de interacdo educadora. Nesta demanda histdrica,
deparamo-nos inicialmente com um ensino heterogéneo e multilocalizado, por isso
descentralizado, mais tarde unificado e centralizado, no paradigma do Estado Educador,
e atualmente promove-se a gestdo local da educacdo, num processo que se pretende
cada vez mais descentralizador.

Neste primeiro capitulo, ndo querendo ser demasiado exaustivos, propomo-nos
apontar as principais reformas e teorizadores que, no decurso da historia de Portugal,
lancaram as bases do processo, em curso, da descentralizacdo educativa. A nossa analise
divide-se em cinco momentos: 1. Da génese da Nacdo ao Sistema Nacional de Ensino
de Pombal; 2. Do Liberalismo a Implantacdo da Republica; 3. A Primeira Republica; 4.

O Estado Novo; 5. O Periodo Democratico.

® Encontramos esta ideia em Arroteia quando escreve: “dada a complexidade dos problemas sociais e
educacionais que se refletem no funcionamento do sistema educativo, [...] 0s modelos de gestdo
centralizada dos sistemas de ensino tem vindo a registar um ndmero crescente de criticas e de
propostas relacionadas com o seu funcionamento e organizacao. Salientamos as questdes relacionadas
com a universalizacdo do ensino, a sua modernizacdo ou a sua mais efectiva ligacdo a comunidade,
temas que sugerem a adopgdo das politicas educacionais adequadas aos interesses e as necessidades
dos diferentes grupos sociais” (2008: 247-248).
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CAPITULO |
Apontamentos histdricos da descentralizacdo educativa: reformas e teorizadores

1. Da génese da Nacdo ao Sistema Nacional de Ensino de Pombal

Recuando a fundacdo do reino/nacdo podemos constatar que 0 ensino em
Portugal, como sucedia um pouco por toda a Europa, era ministrado nas escolas®
tuteladas pela Igreja, nomeadamente mosteiros e seminarios (Carvalho, 1986). A época
a instrucéo era promovida pela Igreja, com o manifesto apoio da realeza, tendo como
objetivo formar o clero. Grécio salienta que é consensual, entre os estudiosos da época,
atribuir a Igreja e aos mosteiros “a iniciativa primordial da criacdo de uma actividade
organizada de ensino, essencialmente destinada, pelo menos de inicio, a preparacao do
seu pessoal” (1988: 21).

No decurso da alta idade média, compreensivamente, valorizavam-se as artes
bélicas, tdo necessarias as reconquistas de territério aos mouros, em detrimento da
“aprendizagem das letras”. Neste ambito, na sociedade fortemente hierarquizada da
época, a literacia era encarada como uma atividade de utilidade duvidosa e com carater
residual, excecdo feita a instituicdo Igreja. Neste sentido, considerando as palavras de
Carvalho “todos os homens letrados® [...] receberam a sua instrucdo, grande ou
pequena, da Igreja” (1986: 39), resulta que a Igreja vai-se progressivamente assumindo
como a instituicdo educativa, ficando este periodo conhecido como escoléstica®. N&o é,
pois, de estranhar que o mesmo autor esclareca que naquele periodo histérico a
designacéo de clérigos se aplicava a “todos 0s individuos letrados e aqueles que, pelos
seus estudos, poderiam vir a sé-lo” (1986: 39).

Nos séculos XII e XIII, estavamos em Portugal na presenca de um ensino

relativamente organizado e circunscrito a pequenas comunidades, sob influéncia da

* Devemos ter presente que na época a palavra “escola” ndo tinha o significado que hoje lhe atribuimos,

para “Santa Rosa de Viterbo, no Elucidario, [...] «escola» [referia-se] ao conjunto dos meninos do
coro, ou aos comensais e familiares de uma catedral, ou a qualquer outra corporacdo notavel que ai se
dispunha para o servi¢o e ministério dos altares, aplicando-se ao canto e primeiras letras” (Carvalho,
1986: 38).

Para Carvalho (1986), no séc. XIll, o ensino também ja era ministrado a alguns estudantes que nao
pretendiam seguir a vida sacerdotal. A aprendizagem escolar, porque necessaria, comeca a Ser
valorizada para o desempenho de funcfes extra Igreja, nomeadamente fungdes da corte.

O termo “escolastica”, como expresso por Pontes (1999) na Logos — Enciclopédia Luso-Brasileira de
Filosofia, pode designar “o método didactico utilizado nas escolas medievais [...] ou a finalidade do
ensino, ou o0 seu conteido, ou o periodo de tempo em que vigorou. Este dltimo sentido, cronolégico
[...] valendo 0 mesmo que medieval”.
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Igreja. No entanto, este cenério vai-se progressivamente alterando, embora de forma
muito lenta. Assim, com a Bula do Papa Nicolau 1V, o ano de 1290, foi instituida a
Universidade Portuguesa, autorizando-se formalmente o funcionamento do Estudo
Geral, em Lishoa. A partir do séc. XV, com o incremento dos descobrimentos e o
consequente crescimento econdmico, a classe nobre ao procurar valorizar-se, ao
instruir-se no dominio das letras, tornou usual o recurso a perceptores, muitos deles
oriundos do estrangeiro (Gracio, 1988; Carvalho, 1986). Tal situacdo permitiu
diversificar as formas de ministrar o ensino, possibilitando a coexisténcia de diversas
tipologias de aprendizagem. O processo de ensino altera-se e comeca a escapar a esfera
exclusiva da Igreja’, “ja ndo é a Escola que possui a tarefa exclusiva de comunicar o
saber” (Carvalho, 1986: 127). Estamos perante dois tipos de educagdo, a religiosa e a
aristocrata que, no essencial, implementam formas descentralizadas de educacdo. A este
propdsito refere Barreto:

A educacdo aristocrata é descentralizada e plural, depende das familias e dos

senhores, ultrapassa, em muito, 0 que vird a chamar-se instrucdo. A educacdo

religiosa é, na préatica, descentralizada, adaptada as igrejas, aos conventos, as

congregacles, apesar de incluir uma centralidade de contetdo, a doutrina (1995:
164).

No séc. XVI, este processo evolutivo conduziu ao alargamento da escolarizacao®
a uma nova classe social, uma vez que, como atesta Barbara, “comeg¢am a abrir as
primeiras escolas, funcionando em casa dos [...] mestres de ler que asseguravam as
primeiras letras aos filhos dos burgueses” (1979: 16-17). Esta proliferacdo de escolas
menores, com a funcdo de ensinar as primeiras letras, cria a janela de oportunidade para
0 poder local intervir no ensino, dado que, de acordo com Carneiro, “As autarquias,
através dos respectivos senados, procuravam controlar o ensino. [...] ndo abdicavam do
direito de criar escolas, nomear professores e controlar a assiduidade e outros aspectos
da vida escolar” (2003: 122).

Carneiro considera a coexisténcia de duas posi¢des caracteristicas do ensino no século XVI: o “ensino
laico”, ministrado pelos mestres de ler a classe burguesa, e o “ensino ministrado pela via eclesiastica”
(2003: 121).

Referindo-se ao ensino no séc. XVI, Ndvoa considera que “A civilizacdo de «base escola» esta
definitivamente estabelecida, como o demonstra a difusdo e o prolongamento incessantes da
escolaridade: doravante, é a escola que compete o trabalho de reproducdo das normas e de
transmissdo cultural” (1987: 415).
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Embora considerando que no ensino, até as reformas promovidas pelo Marqués
de Pombal, cabia a Igreja o papel de destaque, em detrimento da intervencao do Estado,
ndo podemos negar que 0S municipios, por vezes, procuravam assumir algum relevo na
promoc¢do da educacdo da populacdo local. Referindo-se ao papel dos municipios na
area da educacdo, especificamente nos séculos XV e XVI, Fernandes destaca que

as Camaras Municipais, em numerosos casos, financiavam a ac¢do dos professores
particulares e até de certas Ordens Religiosas como os Jesuitas pagando-lhes

suplementos em géneros, ou dinheiro, para que ensinassem gratuitamente os filhos

dos habitantes dos respectivos municipios (2009: 66).

Estamos perante o esboco de descentralizacdo educativa. Embora sem mandato
legal, muitos municipios procuram naturalmente avocar o papel de promotores do
processo de ensino-aprendizagem, chamando a si a responsabilidade de criar e financiar
escolas (Fernandes, 2009) na sua area de influéncia territorial. Com o ensejo de prestar
um servico educativo, que possa abranger maior nimero de municipes, o poder local
assume paulatinamente competéncias, se bem que de forma informal, o que possibilitara
a sua intervencdo na instrucdo dos cidaddos. No contexto descrito, 0s municipios
complementam e apoiam o papel de relevo que a Igreja assumia no ensino, com a
chancela do poder do reino.

As reformas do ensino introduzidas pelo governo de Sebastido José de Carvalho
e Melo (1699-1782), Marqués de Pombal, deram inicio a intervencéo centralizadora do
Estado no ensino, nomeadamente através da Lei de 29 de Junho de 1759, a qual
“impunha pela primeira vez uma centraliza¢do régia” (Adao, 1997: 44). Até entdo o
Estado ndo tinha papel decisivo no ensino, porque competia “em muitos casos as
camaras a escolha e pagamento do mestre, ainda que a sua nomeacao dependesse de
autorizacdo régia sempre que envolvia dinheiros de impostos cobrados pelo poder
central” (Adao, 1997: 33). Com a ac¢do governativa de Pombal o Estado passa a chamar
a si as fungdes de controlo e coordenacdo do processo de ensino, dando-se a alteracédo
do panorama das politicas e praticas educativas até entdo implementadas em Portugal.

As medidas de centralizacdo estatal do ensino, promovidas pelo Marqués de
Pombal, traduzem-se na desmunicipalizagdo do ensino, interrompendo a participacdo
das camaras municipais, que, como referimos, remonta aos séculos XV e XVI, na

administracao e gestdo do sistema educativo.
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De acordo com Novoa “a diversidade educativa vai suceder-se um vasto projecto
de uniformizacdo das situacGes educativas e de homogeneizacao das praticas escolares”
(1987: 418).

2. Do Liberalismo a Implantacédo da Republica

A constituicdo liberal de 1822, no Art.° 223, ponto IV, ao prever a participacdo
do municipio no dominio da educacdo, conferindo-lhe competéncias de “cuidar das
escolas das primeiras letras e de outros estabelecimentos de educacdo que forem pagos
por rendimentos publicos”, reconhece formalmente o trabalho que o poder local vinha
desempenhando desde o séc. XV e XVI.

No entanto, tal reconhecimento ndo se traduz de imediato em medidas
descentralizadoras promotoras do municipalismo. No periodo conturbado das guerras
liberais, entre 1830 e 1834, Portugal viveu a insélita situacdo de ter dois governos
simultaneamente (Carneiro, 2003). Ocorrida a proclamacéao de D. Miguel como Rei, em
1828, o governo absolutista perseguiu os defensores dos ideais liberais e,
consequentemente, as aspiragcdes dos municipios a gerir os estabelecimentos de ensino.
Refugiados nos Acores, em 1830 os liberais constituiram na ilha Terceira o Conselho de
Regéncia, nomeado por D. Pedro IV e presidido pelo Marqués de Palmela.

Concretizada a formalizacdo do Conselho de Regéncia, e valorizando a instrucao
publica considerando que dela dependiam os destinos da nacdo, os liberais tomaram
medidas descentralizadoras na area da educacao, autorizando,

nos meses de Margo e Abril de 1832 [...] as Camaras Municipais ¢ as Juntas

Paroquiais a criar aulas e a assalariarem professores, [...] descentralizando o ensino

que se encontrava monopolizado, depois de instituicdo da Directoria Geral dos

Estudos (Barbara, 1979: 34-35).

Neste contexto, compreende-se que naturalmente surja, a 7 de Setembro de
1835, o Decreto de Rodrigo da Fonseca Magalhdes (1787-1858), intitulado de
“Regulamento Geral da Instru¢cdo Publica”, o qual procurava comprometer os

municipios na administragdo do ensino, ao prever uma rede de escolas, de ambito
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geogréfico nacional, a cargo dos municipios (Carvalho, 1986). Ao corresponsabilizar o
Estado e as Municipalidades ou Juntas de Pardquias pela instrugdo, promove-se a
descentralizacdo de competéncias. Os municipios passam a assumir a gestdo das
infraestruturas (estabelecimento, manutencao e conservagédo) das escolas e dos recursos
humanos (nomeacéo de professores).

Rodrigo da Fonseca Magalhdes, pese a passagem efémera pelo governo
enquanto ministro do Reino, geriu a pasta da educacdo de setembro a novembro de
1835, teve 0 mérito de lancar a semente da descentralizacdo para décadas mais tarde
germinar.

Correlacionado com este esforco legislativo, traduzido no reconhecimento do
papel dos municipios, surgem vozes defensoras de uma descentralizacdo que possibilite
e se traduza numa participacdo mais efetiva dos cidaddos na vida comunitaria.

Alexandre Herculano (1810-1877), um dos mais altos expoentes do liberalismo,
na Carta aos Eleitores do Circulo de Sintra, escrita em 1858, faz a apologia da
descentralizacdo municipal como forma de promover a vida publica. Estamos perante o
inicio da idealizacdo romantica do municipio (Fernandes, 1998). Na senda de Almeida
Garrett, Herculano opde-se a politica de gabinete e dos interesses partidarios, que
considera consequéncia da centralizagdo. Assim, Herculano assume que “a
descentralizacdo € a condigdo impreterivel da administracdo do pais pelo pais” (1982:
322).

Também José Félix Henriques Nogueira (1823-1858), embora adotando uma
postura idealista quanto a implementacdo do municipalismo naquela época, assume-se
como defensor do municipalismo, chegando a propor que

Para o futuro os concelhos devem ser tudo, ou quasi tudo, na nossa organizacao
politica. [...] Nao € de estranhar que por uma reaccao logica contra os principios

tyrannicamente centralizadores, o municipio se alevante do pd da terra, magestoso,
cheio de vida, respeitavel (Nogueira, 1855: 222-223).

Este autor pensa o Estado como uma organizacdo federativa, na qual o municipio é o
elemento principal.

No que concerne a instrucdo e referindo-se ao “municipio novo”, concegdo
utopica do municipio, na obra O Municipio no Século XIX, prop8e para 0 Municipio

varias funcdes, nomeadamente, propiciar conhecimentos uteis a todos, contribuir para a
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manutencdo da escola para ambos o0s sexos, disponibilizar diversos recursos
facilitadores de conhecimento ou divertimento e promover periodicamente cursos de
atualizacao de conhecimentos (Nogueira, 1856).

J& no final de Oitocentos, acompanhando a perspetiva de Nogueira, encontramos
em Teofilo Braga (1843-1924) mais um defensor da importancia do poder local quando
teoriza, na obra Historia das Ideias Republicanas em Portugal, publicada em 1880, que
o municipio ¢ “a base de independéncia local e primeiro elemento de federacdo politica
[... e que] devia desenvolver-se como o0 nucleo da vida local para educar os povos a
resistirem contra a absorpcao centralista” (Braga, 1880: 129-130).

Por sua vez, D. Antonio da Costa (1824-1892), destacado estudioso dos assuntos
pedagdgicos sobre a instrucdo nacional e com grande aceitacdo entre 0S Seus
contemporaneos, na sua obra A Instruccdo Nacional, publicada em 1870, expressa que a
organizagdo da instrucdo carece de “elevar desde ja a localidade (municipio ou
parochia), e a iniciativa particular, de tentativas louvéveis que sdo, a verdadeiros
elementos de organizagdo que devem ser” (Costa, 1870: 78).

Enquanto ministro da instrucdo publica, D. Anténio da Costa’ propde, no
Decreto de 16 de Agosto de 1870, uma nova reforma que retoma a descentralizacdo de
competéncias de administracdo e gestdo do ensino primario para 0s municipios.
Todavia, em consequéncia do seu curto mandato enquanto ministro e dos
constrangimentos na sua implementacdo provocados pela crise financeira vivida na
época, os resultados desta reforma descentralizadora ndo foram visiveis.

As ideias descentralizadoras de D. Antonio da Costa, entretanto latentes, foram
recuperadas por Rodrigues Sampaio (Carvalho, 1986), aquando da promulgacdo do
Decreto de 2 de Maio de 1878. Addo e Goncalves fazendo a andlise a esta reforma
destacam, no Decreto de 2 de Maio de 1878, os seguintes principios descentralizadores:

(i) os professores das escolas de instru¢do priméaria eram nomeados pelas cAmaras
municipais, precedendo concurso documental, (ii) os vencimentos dos professores e
ajudantes dessas escolas passaram a ser encargo obrigatdério dos municipios e (iii) as
camaras municipais, conjuntamente com as juntas escolares, procediam a elaboragéo

de um plano geral provisorio das escolas e a sua distribuigdo no respectivo concelho
(2007: 75).

° D. Anténio da Costa foi o primeiro responsavel pelo ministério da Instrugdo Pdblica, tendo

desempenhado o cargo pelo curto periodo de dois meses (de 22 de junho até finais de agosto de 1870).
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A descentralizagdo implementada na década de 80, embora tendo pontualmente
algum sucesso, na verdade, nas palavras de Justino, revelou-se “um enorme pesadelo a
nivel nacional” (2013: 99).

Para tal desfecho muito contribuiu a débil situacdo economica do pais,
decorrente da crise financeira de 1891 e da escassez do afluxo de capitais, também
explicada pela instabilidade politica e social vivida em consequéncia do Ultimatum
(1890) e da Revolta Republicana (31 de janeiro de 1891).

Numa outra dimensdo, é de ressalvar que a reforma de 1878 contou com a
oposicao corporativista dos professores, mais preocupados com a perda do estatuto de
funcionario publico, a consequente submissdo ao poder autarquico e a possivel
influéncia dos pais e da comunidade (N6voa, 2005).

Assistimos durante o século XIX a diversos impulsos reformistas, traduzidos em
varias alteracBes normativas, que procuravam criar estruturas locais e descentralizadas
para administrar e gerir a instru¢cdo publica. No entanto, constata-se que 0s avangos
descentralizadores foram impotentes perante 0s anseios centralizadores do Estado

Educador.

3. A Primeira Republica

Os primeiros anos da Republica possibilitaram uma nova tentativa de
implementacdo dos anseios descentralizadores. A descentralizagdo passa a ser uma das
principais medidas conducentes a melhoria da instrucéo publica, objetivo programatico
do Estado Republicano. Como é 6bvio, este propésito implicava o aumento do poder
das autarquias.

Com a publicacéo do decreto de 29 de Marco de 1911 e da lei de 29 de Junho de
1913 materializou-se a vontade politica dos governantes republicanos de descentralizar
a instrucdo primaria (Carvalho, 1986). As Camaras Municipais, repartindo com o
Estado as despesas com a administracdo do ensino primario, passam a ser responsaveis
pelas despesas com as infraestruturas, a aquisicdo do material escolar e 0 pagamento

dos ordenados aos professores. Cabia também aos municipios a gestdo dos recursos
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humanos, podendo nomear, transferir e demitir os professores do ensino priméario. Caso
as Camaras Municipais ndo cumprissem as suas obrigacdes legais sujeitavam-se a pena
de multa e, no limite, a dissolucao no caso de reincidéncia.

A (re)implementacdo da descentralizacdo da administracdo do ensino primario,
ndo diminuiu o impeto reflexivo e teorizador sobre a tematica. Continuamos a
deparar-nos com discursos descentralizadores, influenciados pelos pioneiros do século
XIX, nomeadamente Alexandre Herculano e Félix Nogueira. Para ilustrar este facto,
sem pretendermos ser exaustivos, podemos tomar referéncia os autores Teixeira de
Pascoaes™ (1877-1952) e Anténio Sérgio (1883-1969).

A semelhanca de Félix Nogueira, Teixeira de Pascoaes no seu livro Arte de Ser
Portugués, publicado originalmente em 1915, perfila uma certa visdo utdpica e
federalista do municipio. Com Herculano partilha a critica ao clientelismo politico e aos
interesses partidarios.

Para Pascoaes o municipio ¢ “um certo numero de familias casadas pela
paisagem, por alguns lacos de sangue e ainda por interesses econdémicos e uma

tradicdo histérica e religiosa™*

(2007: 60). Ao municipio o autor reconhece possuir
historia, economia, personalidade e tradicdo préprias. Possuindo vida propria, o
municipio quer-se autbnomo, mas interligado com outros por forma a configurarem
uma confedera¢do de municipios. Portugal é concebido como uma confederacdo de
municipios (Pascoaes, 2007).

A defesa do principio da autonomia do municipio leva Pascoaes a propor que a
organizacdo da instrucdo priméria caberia ao municipio, pois considera ser
indispensavel que o municipe conheca as especificidades do seu municipio, reunindo
assim condicGes para melhor lidar com os desejos de progresso.

Sob a influéncia de Herculano ¢ contaminado pela ideia do “municipio novo” de
Felix Nogueira, Antonio Sérgio na obra Educacéo Civica, dada a estampa em 1915,
propde o paradigma do “municipio escolar” ao defender que

a boa vida municipal, o bom cidaddo, o bom municipe [...], ndo valera a consegui-lo

nenhum processo de instrucdo, menos ainda o dos discursos, mas o de habituar as

criangas a ac¢do municipal, a prépria vida da cidade, aos exercicios dos futuros

10" pseudénimo literario de Joaquim Pereira Teixeira de Vasconcelos

1 Mantem-se o italico da edigdo consultada.
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direitos de soberania e de self-government: criar-se-ia este regime concedendo forais
as nossas escolas, de modo que a turbamulta estudantil [...] formasse um verdadeiro
municipio, sob a assisténcia, o conselho e a cooperagdo discreta dos professores
(1984: 36).

Desta forma, Sérgio concebe a educacdo como uma praxis na qual o
municipio/cidade se constitui como laboratorio. A doutrina sergiana ao defender a ideia
de “escola municipio”, influenciada pelas experiéncias anglo-saxonicas, rejeita a
pedagogia do “colecionar” conhecimentos e valoriza o “saber fazer” e o ‘“saber
procurar”’. Em alternativa a um ensino “ex-cathedra”, este autor propde-nos uma
aprendizagem “feita a custa do self-government, conceito que ndo nos € dado por quem
nos governa, mas que depende da incansavel busca no quotidiano de quem é governado,
que se aprende pela pratica e ndo por qualquer ensino” (Carvalho, 2015: 109).

Segundo esta concecdo, pretendendo correlacionar conhecer e “viver”, a escola
deve recriar situacGes que possibilitem aos alunos experienciar como o0s adultos
“vivem” no municipio. Desde logo, a escola assume-Se COmo um jogo de papéis sociais
para promover experiéncias que conduzam os alunos a adquirir competéncias que Ihes
permitam futuramente tomar decisdes e assumir responsabilidades. Neste processo esta
implicada a comunidade que, como um todo, se assume educadora ao (re)criar as
condic@es para que os alunos, de forma democrética, exercam a cidadania.

Embora, como referimos, acompanhada por diferentes reflexdes de ilustres
pensadores contemporaneos e apesar de muito desejada, a reforma fracassou. O decreto
de 12 de Junho de 1918 veio por cobro a esta implementacdo da descentralizacao,
quando recentra a administracao da instrucdo primaria no Estado (Carvalho, 1986).

Carvalho afirma que pouco tempo decorrido foi proposta, através do decreto de
10 de Maio de 1919, “uma solugdo intermédia que atribuia a gestdo dos servigos do
ensino primario [...] a organismos chamados Juntas Escolares, que incluiam, entre
outros, representantes das Camaras e professores primarios” (1986: 679). No entanto,
esta tentativa de regulacdo sociocomunitaria do ensino primario fracassa, pois a
impreparacdo dos intervenientes no processo leva-os a cometer ilegalidades, a
incompatibilizarem-se e a criarem o caos na administracdo do ensino (Carvalho, 1986).

Esta experiéncia permite-nos saber que so faz sentido descentralizar se os atores, a nivel
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regional e local, estiverem na posse de adequada instrucdo/qualificagdo para poder
intervir e participar'?, o que de todo ndo era a situacéo encontrada na época.

O caminho faz-se caminhando. Nés hoje, crentes de que integramos uma
sociedade mais instruida, podemos promover novas experiéncias descentralizadoras de
regulacdo sociocomunitaria, de que sdo exemplo as “cidades educadoras”, credoras que
sao do “municipio novo”, de Félix Nogueira, e da “escola-municipio” de Antonio
Sérgio.

Eis o fado da descentralizacdo. Mais uma vez, na Primeira Republica, embora
alternando com periodos de centralizacdo, a descentralizacdo foi incapaz de se impor de
forma efetiva. Um pouco & semelhanca do ultimo cartel do século XIX, o insucesso
deve-se sobretudo ao descontentamento dos professores (Carvalho, 1986) e a falta de
capacidade e motivacao politica das autarquias em fazer face aos custos educativos que
Ihes eram imputados (Fernandes, 1995).

Depois de dois momentos (nos regimes liberal e republicano) de efetivas mas
também efémeras experiéncias descentralizadoras, € tempo de reconhecer que € utopico
procurar descentralizar competéncias, para os 6rgaos de poder local, sem as justas e

adequadas transferéncias de recursos financeiros.

4. O Estado Novo

No periodo compreendido entre 1926 e 1974, conhecido como Estado Novo, a
descentralizacdo faz a sua travessia no deserto. Neste periodo cimenta-se a opcéo pelo
centralismo da administracdo do Estado em geral e do sistema de ensino em particular,
concretizando-se, na perspetiva de Justino, num “modelo extremado de uma regulagio

coerciva autoritaria e de pendor fortemente nacionalista e endoutrinadora” (2013: 104).

2 Esta ideia é expressa por Jodo Formosinho quando refere que “A descentralizagio pressupde a
existéncia, a nivel local e regional, de recursos humanos qualificados que possam ser os actores das
decisdes contextualizadas. A inexisténcia dessas pessoas qualificadas torna a centralizagdo inevitavel”
(2005a: 33). Com necesséarias adaptagdes, podemos aqui também invocar as palavras de Jodo Barroso
quando, a prop6sito do processo reforco da autonomia das escolas, considera que a autonomia
também se aprende, pois, este processo “para além de ter de introduzir alteragdes nas normas e nas
estruturas, deva igualmente, e com maior acuidade, introduzir mudancas nas pessoas e na cultura das
organizagdes em que trabalham. E aqui a formagdo tem um papel central” (2004: 73).
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Estamos na fase da negacéo da democracia e na afirmacéo do pensamento Unico,
ndo fazendo sentido, na perspetiva do poder ditatorial instituido, qualquer valorizacao
das dinamicas de participacdo das comunidades locais. Os municipios sd8o meros
executantes de orientacBes superiores. Daqui decorre, ao restringir 0s municipios a
“departamentos do Estado” que devemos compreender toda e qualquer intervencao
autarquica na area da educacdo como integrante e decorrente da politica emanada da
Administracdo central. Nem mesmo a administracdo das escolas primarias,
desconcentrada para o nivel distrital e concelhio e explicada pelo elevado nimero de
escolas e pela sua disperséo territorial, se configuram excec¢do ao controlo e direcdo do
poder central (Formosinho, 2005b).

Neste contexto, 0s municipios, com 0s parcos recursos de que dispunham e na
dependéncia do Estado, detinham apenas responsabilidades na area das infraestruturas
das escolas primarias (Pinhal, 2011; 2013). Eram, pois, escassas as atribui¢cBes das
autarquias no dominio da educacéo.

Dentro deste enquadramento politico e organizacional, as cadmaras municipais
detinham poderes para, conforme as necessidades, decidir construir ou reparar uma
escola, embora condicionados pelas suas recorrentes debilidades e limitagdes
financeiras e sempre dependentes da autorizacdo governamental.

Nesta fase merece uma chamada de atencdo o apoio da generalidade dos
municipios nas designadas “campanhas de alfabetizacdo de adultos” (entre 1953 e
1956), o qual ajudou a contribuir para a diminui¢do assinalavel da taxa de analfabetismo
em Portugal, que passou de 45% para 30%, no periodo entre 1950 e 1968 (Montalvo,
2013).

Na reta final do Estado Novo, a 16 de Janeiro de 1971, o entdo Ministro da
Educacdo, Veiga Simao, apresenta dois projetos de reforma do ensino, o “Projeto do
Sistema Escolar” e as “Linhas Gerais da Reforma do Ensino Superior”, que
inusitadamente foram submetidos & discussdo ptblica®®. Publicada em 25 de Julho de
1973, esta reforma, que ficou conhecida como “Reforma de Veiga Simao”, deu 0S

primeiros passos na aproximacdo dos servigos as populacdes. Neste sentido, previa a

3 Rui Gracio (1981) explica a medida inesperada e inovadora que constitui a discussdo ptblica destes
projetos. Refere que estes projetos foram editados pelo préprio ministério e amplamente distribuidos
(50.000 exemplares), apds serem apresentados aos media nacionais e estrangeiros. Para esta discussao
publica foram estabelecidos prazos limites.
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possibilidade de criar servicos regionais do Ministério da Educac&o Nacional™

, embora
com carécter centralizado.

A reforma de Veiga Simdo ndo chega a ser totalmente implementada,
interrompida que foi pelo golpe militar de 25 de Abril de 1974. No entanto, teve o

Jon] ,oe . ~ . 15
mérito de lancar as bases das politicas de “democratizacao do ensino”™.

5. O Periodo Democratico

No periodo pds 25 de abril, com o surgir da democracia e o restabelecimento da
autonomia municipal, os municipios vao adquirindo progressivamente um papel de
relevo na area da educagdo (Fernandes, 2005, 2014). Este facto explica-se porque as
autarquias tém alargado a sua area de intervencdo, em resultado do processo de
transferéncia de competéncias, normalmente por iniciativa e decisdo do poder central,
materializada na legislacdo publicada. Por outro lado, o poder local, “através do
exercicio de ndo-competéncias” (Pinhal, 2004: 57), tem também avocado novas
funcdes, antecipando-se a legitimacdo e reconhecimento formal que, por regra, a
administracdo central consagra, em letra de lei, a posteriori. Sem qualquer semelhanca
com os periodos anteriores, € um facto que com a chegada da democracia 0 Municipio
conquista progressivamente a capacidade de intervir nas diversas areas da
administragdo, também na da educacé&o.

Considerando a participacdo do municipio no sector do ensino, no periodo
democratico, Fernandes (2000, 2004, 2014) analisa o papel educativo do Municipio
segundo trés perspetivas assumidas em tempos diferentes e que se sobrepGem entre si.

De acordo com este autor, de 1976 até 1986, o Municipio comega por ser visto como

" No ambito da perspetiva de regionalizagdo de servigos, Cancio Martins (1981) alude & elaboragéo,

pelo Gabinete de Estudos e Planeamento, de duas propostas visando a criacdo das Comissfes
Regionais da Educacdo. Se uma proposta propunha a descentralizacdo dos servigos, através da
transferéncia de funcdes politicas e administrativas, a outra era favordvel & sua desconcentragdo para o
nivel regional.

1> Como dé conta Rui Gracio (1981), na nota 17 da pagina 691, o uso deste termo, durante décadas

conotado com a oposi¢do democréatica, ndo se deve a Veiga Simdo mas a Américo Tomas, o Chefe de
Estado, que o usa pela primeira vez, numa mensagem que leu, em 1969, aos deputados recém-eleitos
para a Assembleia Nacional.
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um servico da administracdo periférica do Estado, cabendo-lhe competéncias na
construcdo e manutencéo de equipamentos e de financiamento da educacdo basica; num
segundo momento, de 1986 até 1996, passa a parceiro privado e agente educativo
supletivo, alargando o leque de competéncias a novas areas ou modalidades (educacao
pré-escolar, formagdo profissional, educacdo especial, etc.) e vé valorizado o seu
papel/contributo na definicdo e gestdo da politica educativa nacional (através da
participacdo da Associacdo Nacional de Municipios Portugueses no Conselho Nacional
de Educacdo) e local; finalmente, a partir de 1996, é considerado um interveniente de
estatuto publico, o Municipio vé reforcado o seu papel como parceiro educativo local ao
integrar um dos drgéos do estabelecimento de ensino (Assembleia/Conselho Geral) e ao
assumir func@es consideradas relevantes, nomeadamente na negociacdo de contratos de
autonomia, na elaboracédo de projetos educativos municipais e na promocdo de medidas
de desenvolvimento educativo.

Apoiando-nos nesta perspetiva de Antonio Sousa Fernandes, mas procurando
complementa-la, identificamos neste periodo histérico quatro momentos na evolucgédo do
processo de descentralizacdo de competéncias, nos quais o poder local vai assumindo
progressivamente mais encargos financeiros, a complementaridade da oferta educativa e
a coordenacao local da politica educativa, no contexto da territorializacdo e, mais tarde,
da contratualizacdo da autonomia das escolas.

Num primeiro momento, com inicio em 1974, de forma lenta mas gradual, o
municipio vé reconhecido o direito a sua autonomia financeira, facto que lhe permite
ultrapassar progressivamente a sua total dependéncia do poder central, herdada do
Estado Novo. Na verdade, s6 dotando o Municipio dos adequados meios financeiros se
pode dele esperar uma intervencdo mais ativa, nomeadamente na area educativa. Neste
dominio, encara-se a descentralizacdo também como implicando a transferéncia de
recursos financeiros.

Visando concretizar os principios de autonomia do poder local, definidos na
Constituicdo de 1976, a Lei n.° 1/79, de 2 de Janeiro, a primeira lei de financas locais,
contribuiu para o incremento de uma participacdo mais efetiva do poder autarquico,
passando este agora a dispor de recursos financeiros para assumir competéncias em

vérios dominios. E nestas circunstancias, que na area da educacio, segundo Pinhal
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é prevista a intervencdo autarquica no sistema publico de educacédo pré-escolar (Lei
n. 5/77, de 1 de Fevereiro, e Decreto-Lei n.° 542/79, de 31 de Dezembro) e no
combate ao analfabetismo (Lei n.° 3/79, de 10 de Janeiro), mas dentro de um plano
de apoio as politicas do Estado ou, quando muito, de iniciativa facultativa das
autarquias (2013: 135).

O administracdo central nesta fase, mais do que transferir poder de decisdo para
0S municipios, pretendeu, isso sim, libertar-se de encargos e obrigacdes. Nao € pois de
estranhar que neste periodo, entre 1974 e 1986, 0 municipio seja considerado apenas um
contribuinte liquido para as despesas publicas com a educagdo escolar (Fernandes,
1995, 2000, 2004, 2014). No contexto do sistema de ensino confirmamos que a
descentralizagcdo ndo passou de uma miragem, isto ¢, “o sistema de telecomando central
continuou” (Formosinho, 2005b: 101).

Num segundo momento, com a aprovacao da Lei de Bases do Sistema Educativo
(LBSE) — Lei n.° 46/86, de 14 de Outubro —, a questdo da descentralizacdo constituiu-se
como prioridade educativa, uma vez que se considera na alinea g), do artigo 3°, que “O
Sistema Educativo organiza-se de forma a [...] Descentralizar, desconcentrar e
diversificar as estruturas e ac¢des educativas, de modo a proporcionar [...] um elevado
sentido de participacdo das populagdes”. Deste principio geral, parece transparecer uma
dupla intencdo do legislador/administracdo central (Canéario, 1996), em si mesmo,
simultaneamente inconciliaveis: a de descentralizar e a de desconcentrar.

Sobressai também da LBSE a possibilidade de uma maior abertura da escola a
participacdo da comunidade. Esta nova perspetiva integradora, ao prever a participacao
dos diversos parceiros sociais no processo educativo, procura diluir por toda a
comunidade os esforgos que até entdo apenas a escola assumia. Neste sentido, também o
municipio ndo pode deixar de estar implicado na acdo educativa, enquanto instituicdo
relevante do espaco local.

A legislacdo subsequente, nomeadamente o DL n.° 43/89, de 3 de Fevereiro, no
seu preambulo, traduz a opcao pela “ampla desconcentragdo de fungdes e de poderes”.
Este mesmo facto é salientado por Lima quando constata:

Serd esta desconcentracdo, regionalmente disseminada e integrada em termos de
valéncias e fun¢des, que vird a substituir a anterior organizacgéo de tipo concentrado,

e ndo uma alternativa descentralizada [...] em congruéncia com a abertura assumida
na LBSE (2007: 38).
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O municipio adquire agora o estatuto de “um parceiro privado e agente
educativo supletivo” (Fernandes, 2014: 45), com a possibilidade de promover a
educacdo pré-escolar, a educacdo especial, a formacdo profissional e a educacgédo
extraescolar (Pinhal, 2013; Fernandes, 2014).

Contudo, apesar de no plano das intengdes legais, nada de substantivo se alterar
no panorama das politicas educativas, considera Barroso que “O unico aspecto onde a
sua accao inovadora se fez sentir foi a flexibilizagdo da gestdo financeira das escolas”
(2004: 57). Neste contexto, apropriando-nos da feliz expressdo do autor (2004) sobre a
autonomia das escolas, verificamos que a descentralizacdo n&o passou de uma
“mistificacdo legal”, em resultado da auséncia de efetivas praticas descentralizadoras,
pelo que continua a constituir mera retorica e promessa politica ainda adiada.

Mais do que descentralizar assistimos a um processo de desconcentracdo
fragmentada dos servi¢os centrais, que assim procuram melhor corresponder as
crescentes solicitacdes da escola de massas (Formosinho, 2005b).

Chegados a meados da década de 90, da-se inicio ao terceiro momento, no qual
constatamos uma inversdo da situacdo fruto das iniciativas legislativas e do clima
politico®®, que entdo passou a ser favoravel & descentralizacdo e que entfo se designava
por territorializacdo das politicas educativas (Pinhal, 2013).

As iniciativas do governo que levaram a criacdo dos Territorios Educativos de
Intervencdo Prioritaria (TEIP), através do Despacho n.° 147-B/ME/96, de 8 de Julho, e a
constituicdo de agrupamentos de estabelecimentos de educacdo pré-escolar e do 1° ciclo
do ensino basico, resultante do Despacho Normativo n.° 27/97, de 2 de Junho, sdo o
reflexo do novo contexto politico que tenta impulsionar a territorializacdo das politicas
educativas com o objetivo de mobilizar os atores locais.

Estamos na fase da institucionalizacdo legal da descentralizacdo de
competéncias para 0s municipios, que de forma mais visivel, comeca a manifestar-se
com a Lei n.° 5/97, de 10 de Fevereiro, nova Lei-Quadro da educacdo pré-escolar, que
determina a integracdo na rede publica dos jardins de infancia que funcionem na direta

dependéncia das autarquias locais.

6 Como sugerem as anélises de Barroso (2004), Formosinho e Machado (2005) e Lima (2006),
tomamos aqui em consideracdo o “Programa Eleitoral do PS” (1995), o qual defendia medidas como a
valorizagdo da descentralizagdo e do poder local e o reforco da autonomia das escolas, e o “Pacto
Educativo para o Futuro” (1996), que pretendia erigir a escola como o centro das politicas educativas
através da celebragdo de contratos de autonomia entre as escolas e 0 ME.
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Aprofundou-se com o DL n.° 115-A/98, de 4 de Maio, novo regime de
autonomia, administracdo e gestdo dos estabelecimentos da educacédo pré-escolar e dos
ensinos bésico e secundario, que, no seu predmbulo, consagra a escola como o centro
das politicas educativas prevendo a possibilidade destas estabelecerem contratos de
autonomia com o ME. Este decreto também consagra, no artigo 2.° do seu anexo, por
iniciativa do municipio, a constituicdo de Conselhos Locais de Educacao,
compreendidos como “estruturas de participagdo dos diversos agentes e parceiros
sociais com vista a articulacdo da politica educativa com outras politicas sociais”.

Consolidou-se com o DL n.° 7/2003, de 15 de Janeiro, que regulamentou o
Conselho Municipal de Educacdo (antes designado por Conselho Local de Educacéo),
que é compreendido agora, no artigo n.° 3, como “instancia de coordenagédo ¢ consulta”,
e a Carta Educativa, definida, no artigo n.° 10, como “instrumento de planeamento e
ordenamento”. Decorre deste normativo a obrigatoriedade para todos os municipios de
constituirem o Conselho Municipal de Educacéo e de elaborarem a Carta Educativa.

Estamos perante um processo descentralizador que confere ao municipio a
funcdo de coordenacdo local da politica educativa, cabendo-lhe a dificil capacidade
politica de persuadir os servicos centrais, sempre e quando indispensavel suprir as
necessidades das populacdes. A comunidade local reconhece ao municipio “o papel de
mediador, de influenciador e mesmo de lideranca das reivindicacGes locais perante o
poder central” (Fernandes, 2004: 40).

Destas iniciativas decorre uma nova perspetiva sobre o papel conferido ao
municipio, porque participando na gestdo educativa ao lado do Estado, passa a usufruir
do estatuto de instituicdo publica (Fernandes, 2000, 2014).

Finalmente, aprofundando a territorializacdo das politicas educativas,
implementadas na fase anterior, assiste-se, desde 2004, a generalizacdo da designada
“governagao por contrato” com escolas € municipios.

Nesta politica de “governacdo por contrato” inserem-Se 0S contratos de
autonomia'’. Embora estivesse prevista a sua celebracdo desde 1998, s6 em 2004 se
efetivou o primeiro contrato de autonomia das escolas, entre 0 ME e a Escola da Ponte.
Em consequéncia da implementacdo da fase piloto do Programa de Avaliacdo Externa,

" A celebragio de contratos de autonomia, apresentados como “figura inovadora”, estava prevista e
regulamentada no DL n.° 115-A/98, de 4 de maio, no capitulo VII, artigos 47° a 53°.
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em setembro de 2007 mais 22 escolas celebraram os seus contratos de autonomia. O DL
n.. 75/2008, de 22 de Abril, no seu artigo 57°, introduz um novo entendimento do
contrato de autonomia, o qual reforca a participacdo da dimensédo local, ao implicar
também o acordo da camara municipal e, eventualmente, de outros parceiros da
comunidade interessados. Abrangendo cada vez mais escolas/agrupamento de escolas
(AE), continua a decorrer a implementacdo da celebragdo de novos contratos de
autonomia.

Através do DL n.° 144/2008, de 28 de Julho, o Governo propde-se aprofundar a
verdadeira descentralizacdo, completando o processo de transferéncia de competéncias
para 0s municipios, para tal transferindo os recursos correspondentes. Neste sentido,
entre outras novidades, prevé-se a possibilidade dos municipios assumirem
competéncias alargadas (no caso do Pré-escolar e 1° ciclo) e/ou totalmente novas (no
caso do 2° e 3° ciclo) relativamente a gestdo do PND. Como previsto no n.° 2, do artigo
2°, esta transferéncia de competéncias, depende da existéncia de carta educativa e da
celebracdo de contratos de execuc¢do por cada municipio.

Mais recentemente, no segundo semestre de 2014, o governo langou um
memorando de trabalho com os contornos do “Programa Aproximar Educacdo” (PAE),
inserido num projeto estratégico global, que tem como objetivo geral descentralizar
competéncias, na area da educacdo e formacéo, celebrando contratos entre os servicos
centrais do Estado e os municipios. Segundo o memorando de trabalho, 0 PAE, com
inicio previsto para no ano letivo 2014-2015, envolve um grupo de municipios
selecionados que, numa experiéncia piloto com a duracdo de 4 anos, celebram contratos
de Educacdo e Formacdo Municipal. O memorando assume, na pagina 3, como objetivo
estratégico do projeto-piloto, que os contratos celebrados se constituem

como ponto de referéncia para um modelo de gestdo articulado e integrado na
educacdo do Concelho, garantindo uma unidade na ac¢éo das diferentes dimensées da
escola e apoiando a contextualizacdo curricular de cursos, turmas e percursos

educativos, adequando o ensino as caracteristicas e motivacdes dos alunos, bem

como harmonizando a atuacdo do pessoal docente e ndo docente.

Na fase de negociagdo entre o Ministério e 0s municipios, nos meses finais de

2014, as principais organizagdes sindicais de professores manifestaram a sua
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discordancia'® com a generalidade das medidas constantes do programa, principalmente
a delegacdo da gestao de recursos humanos nos municipios. Esta manifesta discordancia
ndo é inovadora, enquadra-se nas resisténcias da classe docente que, em parte, também
explicaram o fracasso das tentativas descentralizadoras dos periodos do liberalismo e da
Primeira Republica.

Esta iniciativa deu lugar a publicacdo do DL n.° 30/2015, de 12 de fevereiro, que
estabelece o novo regime de delegacdo de competéncias, no ambito das fungdes sociais
do Estado, adotando a “contratualiza¢do interadministrativa” com 0S municipios € as
entidades intermunicipais. Concretamente no dominio educativo, este normativo teve o
mérito de despoletar, com alguma acuidade, o debate em torno da descentralizacdo e,

mais particularmente, da municipalizacéo.

Em sintese, desta resenha historica, sobressai que 0s municipios presentemente
possuem mais meios e estdo mais disponiveis e melhor preparados para intervir nas
politicas educativas, embora ndo possamos de todo desconsiderar o papel por eles
assumido, pelo menos desde o século XV e XVI, na evolu¢do historica do ensino em
Portugal. Demos nota que das mesmas condi¢cbes ndo beneficiaram no passado,
nomeadamente, aquando das tentativas descentralizadoras levadas a cabo, em confronto
com o modelo do Estado Educador, no decurso do século XIX e na Primeira Republica.

Assistimos, pois, nas UGltimas décadas a mudanca gradual das politicas
educativas. Passamos de um paradigma defensor da centralizagcdo educativa para um
outro reconhecedor do importante contributo dos atores locais, designadamente, os

municipios. De acordo com Fernandes esta inflexdo da tendéncia centralizadora decorre

8 Tomando posicdo sobre as negociagdes em curso, o Secretariado Nacional da Federagdo Nacional dos

Professores (FENPROF), no dia 27 de novembro 2014, apela e disponibiliza, no seu endereco
eletronico (http://form.fenprof.org/?sid=31779), para subscricdo a petigdo: “Professores contestam
municipalizagdo da educagdo”. No texto da peti¢do pode ler-se que: “o Governo pretende assinar com
alguns municipios [...]. Visando concentrar nas autarquias um vasto conjunto de competéncias nas
areas das politicas educativas, da administragdo das Escolas/Agrupamentos, da organizacao curricular,
pedagdgica e administrativa, e da gestdo de recursos (incluindo humanos), [...] [0 que] representa, em
muitos aspetos, uma inaceitavel intromisséo na vida das escolas e dos professores.”
Também a Federacdo Nacional da Educagdo (FNE) divulga a este proposito, no dia 20 de novembro
de 2014, no seu endereco eletrénico (http://www.fne.pt/content/item /show/id/6890), a sua posicao,
com data de 19 de novembro de 2014, na qual defende que “a gestdo do pessoal docente deve
continuar a ser garantida pelo Ministério da Educacdo [...]. Sdo de rejeitar quaisquer formas de
intervengdo que ponham em causa este principio”.
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da “crise da escola e do sistema educativo construidos de acordo com o paradigma
iluminista que dominou as politicas educativas do estado moderno” (2014: 35).

E neste contexto que, decorrente da crescente erosdo do modelo do Estado
Educador, se configura como natural o advento de novas concegfes descentralizadas
das politicas educativas, ou seja, o incremento do processo de rutura com a tradi¢do
centralista, uniformizadora e universalista do Estado.

A crise do Estado Educador e a legitimacdo, no periodo p6s-25 de abril, do
modelo democratico da gestdo das escolas, plasmado na LBSE, conduziram a um
movimento descentralizador, ainda em curso, da transferéncia crescente de
competéncias para 0s municipios, reconhecendo a importancia da comunidade, que
como um todo se quer educadora, ao encontro da idealizagdao do “municipio novo”, de
Félix Nogueira, e da formulagao do “municipio-escola”, de Antonio Sérgio.

A histdria, ao legitimar os municipios como entidades que definem e
concretizam as politicas publicas, “confere-lhes um papel principal, neste tempo de

reafirmacdo do “local” como nivel de producao de politicas” (Pinhal, 2013: 14).

-26 -



CAPITULO 11

O LOCAL E AS POLITICAS EDUCATIVAS:
O PAPEL DOS MUNICIPIOS

-27-






CAPITULO Il
O local e as politicas educativas: o papel dos municipios

O tema da centralizacdo versus descentralizacdo é atual e recorrente. A coberto
da celebragéo de contratos, presentemente decorre mais uma tentativa de efetivacdo de
politicas de municipalizacdo, reflexo da aprovacao e implementacdo da Lei n.° 75/2013,
de 12 de setembro, e dos Decretos-Lei n.” 144/2008, de 28 de Julho, e 30/2015, de 12
de fevereiro.

A procura da eficacia, assumida como objetivo organizacional, leva o Estado a
adotar politicas de aproximacdo dos 6rgdos da administracdo central aos cidadaos. Ao
procurar descongestionar o processo decisério, acredita-se que o local é “o lugar de
concretizacdo da democracia participativa e de novas eficacias e investimentos face ao
desenvolvimento” (Guerra, 2002: 193). Neste novo paradigma que promove a
descentralizacdo cabe ao Estado o papel de regulador das politicas implementadas. O
local ganha autonomia de decisdo, sendo esta o traco distintivo entre centralizagéo e
descentralizacdo (Carvalho, 2014).

No ambito de um Estado democratico, a descentralizacdo abre espaco a
participacdo dos diversos atores a quem compete promover o sucesso do sistema de
ensino publico. Na prética, ao descentralizar, o Estado deve privilegiar a participacdo

dos cidaddos no processo de tomada de decisdo a nivel local.

1. As nocoes de Centralizacdo, Desconcentracéo e Descentralizacdo

A apropriagdo dos conceitos de “centralizacdo” e “descentralizacdo”, porque em
si mesmos nado incorporam qualquer qualificacdo de indole valorativa, ndo pode deixar
de remeter para a circunstancia em que sdo concretizados (Barreto, 1995). Acentuamos,
pois, o facto de a centralizacdo e a descentralizacdo configurarem solucGes
diferenciadas que decorrem de distintos contextos historico-culturais.

No dominio da educacdo, em Portugal, ja dissemos que o sistema de ensino
possui uma forte tradicdo de centralizacdo. Estamos, perante uma administragdo central
que sempre procurou legislar de forma a uniformizar os comportamentos individuais,

subjugando-os aos objetivos do todo organizacional. Veiculando esta ideia, Carvalho
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considera que o Estado procura diminuir “as liberdades individuais com o fundamento
expresso de manter a coordenacao autoritaria do poder dos 6rgaos dirigentes” (2014:
60).

A crise do Estado moderno, do Estado social, coloca-nos perante um Estado
gigantesco que, por ser inoperante, se revela incapaz de solucionar, com eficiéncia e
eficacia, os problemas concretos da vida dos cidaddos. Perante a impossibilidade
atempada da refundacéo do Estado, ecoa desta crise a necessidade de alterar as politicas
publicas promovendo praticas conducentes a descongestionar as estruturas da
administracdo central. E, neste quadro, que a Constituicio da Republica Portuguesa
(CRP), no seu artigo 267°, pontos 1 e 2, defende que “A Administracdo Publica sera
estruturada de modo a evitar a burocratizacdo, a aproximar os servicos das populacdes e
a assegurar a participacdo dos interessados na sua gestdo efectiva” para o qual “a lei
estabelecera adequadas formas de descentralizacdo e desconcentragdao administrativas”.

Como vimos no capitulo anterior, no periodo democrético identificamos a
desconcentracao e a descentralizacdo como tendéncias assumidas, no que concerne as
politicas educativas que a administracdo central pretendeu implementar®®. Embora, por
vezes, na abordagem do senso comum se possa confundir a desconcentracdo e a
descentralizacdo, na realidade, como pretendemos elucidar, constituem processos

distintos.

1.1. Centralizacéo

De acordo com o Dicionario da Lingua Portuguesa Contemporanea (2001), da
Academia de Ciéncias de Lisboa, a palavra “centralizacdo” compreende a “Accdo de
tornar central, de colocar no centro, de reunir no centro, de centrar”, referindo-se mais
propriamente no contexto politico ao “Sistema politico que defende a atribuigdo
exclusiva ao governo ou aos Orgaos do poder central da gestdo administrativa, das

decisdes importantes [...] de um pais”.

9 A este proposito Lima considera que “o gigantismo e a crescente complexidade do sistema educativo
arrastaram novos problemas de governabilidade e colocaram os responsaveis politicos e a
administracdo central em situacdo critica, incapazes de manterem o antigo padrdo de controlo sobre as
periferias, e a sua conexdo interna, através do tipo teoricamente mais puro e mais tradicional de
administracéo centralizada-concentrada” (2014: 156).
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Para Fernandes a centraliza¢do traduz um modelo de organizacdo, assente numa

rigida estrutura hierarquica, em que:
a responsabilidade e o poder de decidir se concentram no Estado ou no topo da
Administracdo Publica cabendo a restantes estruturas administrativas, onde se

incluem naturalmente as escolas, apenas a funcdo de executar as directivas e ordens

emanadas desse poder central (2005: 54).

A centralizagdo apresenta um conjunto de vantagens, que muito contribuiram
para a sua implementacdo/efetivacdo e perpetuacdo, e de desvantagens, levando ao seu
progressivo questionamento.

No que concerne as vantagens, desde logo, a centralizacdo garante a unidade de
acdo e de coordenacdo da praxis administrativa, privilegia a impessoalidade na tomada
de decisdo e promove a uniformidade no tratamento dos problemas. Por outro lado,
também é notorio que a centralizacdo contribui, nos momentos de crise que conduzem a
mudancas politico-sociais, para a propagacdo mais célere das novas ideias e para a
melhor rentabilizagéo dos recursos humanos, quando escassos.

As desvantagens da centralizacdo decorrem da espiral de crescimento continuo
que leva o Estado a assumir proporc¢des gigantescas. A despesa, a ineficacia e a demora
na tomada de decisdes sdo agora a imagem de marca do “imenso” em que se tornou o
aparelho da administragéo central.

No campo educativo, é notério que a escola portuguesa, desde a Reforma
Pombalina (1755-1772), tem sido marcada pela gestdo centralizada do sistema
educativo assente num modelo de relacdes de dependéncia piramidal e burocratizada.
Desta forma, o Estado tem assumido o controlo do poder adotando “decisdes politicas
que impede a interferéncia dos atores educativos no processo de tomada de decisao”
(Carvalho, 2014: 48).

1.2. Desconcentracao

No Dicionario da Lingua Portuguesa Contemporanea (2001), da Academia de
Ciéncias de Lisboa, o termo “desconcentragdo” assume o significado de “Decréscimo
da aglomeracdo ou da reunido de um grande numero de elementos na mesma area ou

espago’.
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Do ponto de vista juridico, a desconcentracdo significa um processo de
descongestionamento de competéncias dentro da mesma pessoa coletiva, conferindo-se
certos poderes decisorios a funciondrios ou agentes subalternos, os quais numa
administragdo concentrada estariam reservados exclusivamente ao nivel superior
(Freitas do Amaral, 2001).

No contexto organizacional do Estado, o processo da desconcentracdo
compreende a transferéncia de competéncias, da esfera dos servicos centrais, para 0s
servicos regionais e locais do Estado, ou seja, traduz-se na “reparticdo de competéncias
dentro do tipo de administragdo estatal directa” (Formosinho, 2005a: 25).

A desconcentragdo deve ser entendida como uma versdo mais suave da
centralizacdo. Como observa Amaro, a desconcentracdo é compativel com a
centralizagdo considerando que “ela nao abdica do centro, transfere competéncias, mas
mantém as hierarquias, sendo o resultado de uma subsidiariedade a partir de cima e
correspondendo a transferéncia de responsabilidades que o Estado ja ndo quer” (1996:
22-23).

No essencial, a desconcentragdo®® mantém as caracteristicas da centralizacéo,
com especial enfoque na estrutura hierdrquica da administracdo. Considerando o
principio da hierarquia, podemos distinguir entre desconcentracdo vertical e horizontal

(Machado, 1982). A desconcentracdo vertical®

ocorre quando as estruturas/liderancas
intermédias sdo investidas de alguns poderes de deciséo pelo topo da hierarquia. Por sua
vez, a desconcentracdo horizontal remete para a disseminacdo das vérias atribuicdes e
competéncias da administracdo central pelos diversos ministérios e/ou departamentos
governamentais. Apesar desta distincdo, constata-se que estas formas de desconcentrar
coabitam e complementam-se, pois, como refere Machado, “Partindo desta
desconcentracdo horizontal a nivel superior, desenha-se depois uma desconcentracao

vertical para os niveis regional e local” (1982: 5).

2 E de notar que Gournay considera que a desconcentracdo, embora se traduza numa organizacio
administrativa hierarquicamente subordinada ao governo, quanto ao poder de decisdo diverge da
centralizagdo porque “as opg¢des ndo sdo todas tomadas nos servigos da capital; algumas escolhas
podem ser feitas pelos agentes do poder central na outra extremidade da linha hierarquica” (s.d: 156).

1 Canotilho e Moreira defendem que a “desconcentragdo vertical prossegue fins semelhantes ao da

descentralizacdo, designadamente a aproximacdo dos servicos das localidades e das populagdes, quer
através de criacdo de servigos, quer através da delegac@o de poderes” (1993: 928).
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Para implementar a desconcentracdo, o Estado recorre a técnica da “delegacao
de poderes” (Machado, 1982) com o intuito de ndo sobrecarregar os oOrgdos da
administracdo central. A delegacdo de poderes contribui para a manutencdo da relacdo
de dependéncia dos subordinados relativamente as hierarquias. A possibilidade de
decidir por parte dos subordinados, porque circunstanciada e meramente instrumental, é,
ou pode ser, constantemente monitorizada e sujeita a escrutinio pelas chefias, que na
realidade mantém o poder.

No ambito do processo de desconcentracdo, a delegacdo de poderes pode ocorrer
por iniciativa do superior hierarquico (delegagéo pessoal) ou por forga de lei (delegacao
legal). Na delegacdo de poderes do tipo pessoal, os subordinados enfrentam maior
inseguranca e a incerteza no exercicio das competéncias que Ihe foram delegadas. Neste
caso, como constata Fernandes “o superior, pode [...] alterar a decisdo do inferior,
condicioné-la, submetendo-a a confirmacdo ou ratificacdo, ou mais radicalmente, retirar
os poderes delegados” (2005: 55). No contexto da delegacdo de poderes por normativo
legal, a possibilidade de ingeréncia ou do cometimento de arbitrariedades pelos
superiores hierarquicos é formalmente restringida. Neste caso, os poderes delegados ndo
podem ser retirados, cabendo apenas aos superiores hierarquicos o poder de alterar ou
revogar as decisdes tomadas a nivel inferior (Fernandes, 2005).

A opcéo pela desconcentracdo explica-se porque permite ao Estado, sem deixar
de ser centralizado, responder com mais eficacia, celeridade e adequacéo as solicitacdes
dos seus cidaddos (Fernandes, 2005). Com este propoésito, a desconcentracdo assume
duas formas: a territorial e a técnica ou funcional (Gournay, s/d.; Fernandes, 2005;
Formosinho, 2005a). A desconcentracdo territorial promove a cria¢do local de estruturas
intermédias de decisdo que, na dependéncia hierdrquica da administracdo central,
procuram favorecer a proximidade e acessibilidade dos cidaddos. Com a
desconcentragdo técnica ou funcional o Estado procura diversificar servicos como
forma de acorrer e acomodar as especificidades dos diversos setores socioecondémicos.

Resulta desta linha de pensamento que, no periodo democrético, a opgdo pela
desconcentragdo, assumida no dominio das politicas educativas, transforma “as escolas
em meras instancias sem poderes de decisdo, ou simples extensdes dos proprios servicos
centrais” (Carvalho, 2014: 68). Assim, embora aceitando que a desconcentragdo

normalmente preceda a descentralizagdo, a retdrica descentralizadora manifesta-se
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quando o Estado usa (ou pode usar) a desconcentracdo como uma tentativa de adiar ou
um meio de frustrar a descentralizacdo (Formosinho, 2005a).

De facto, podendo ndo ser ingénua, a desconcentracdo procura renovar e
reorganizar a estrutura administrativa que, no entanto, mantem e até reforca as 14gicas
centralistas do Estado. Esta mesma argumentacdo € proposta por Lima quando afirma
que:

a manutencao e, por vezes, mesmo o reforco dos poderes da administracdo central,
designadamente através de processos de desconcentracdo, da imposicdo de logicas
de reordenamento da rede escolar, entre outras formas de controlo sobre as escolas,

permanecem em forte oposicdo as promessas de descentralizacdo e de autonomia
para as escolas (2007: 18-19).

Neste contexto, salienta-se a publicacdo do DL n.° 266-G/2012, de 31 de
dezembro, que ao determinar a extingdo das DirecOes Regionais de Educagdo (DRES)
configura-se um bom exemplo do que podemos designar de politicas de recentralizacédo
administrativa®.

Ao contrariar na pratica a ‘“retorica” politica, esta tendéncia para a
recentralizacdo configura-se como um processo ardiloso (Barroso, 2004), pois ao
socorrer-se das novas tecnologias, traduz-se no acompanhamento e avaliacdo de
resultados através de um controlo remoto® (Barroso, 2004; Lima, 2007).

Assim, a desconcentracdo que contribui para uma maior agilidade na tomada de
decisdo e favorece a desburocratizagéo, simultaneamente pode criar as condi¢des para
desbravar o caminho a maiores ingeréncias e controlo da atividade dos atores e

decisores locais.

22 Revisitando os trabalhos que produziu ao longo dos Gltimos anos sobre a administragdo do sistema

educativo e a organizacdo das escolas, Lima da nota que tem “avancado com a hipétese de uma
recentralizagdo de poderes por controlo remoto, através da criagdo de uma espécie de «capitanias»
regionalmente disseminadas, mas ndo regionalizadas, ramificagbes de um centro agora ainda mais
préximo das escolas que, ndo dotadas de autonomia(s), sdo sobretudo vistas como departamentos
periféricos ou servigos locais, assim se reproduzindo a administragdo centralizada” (2014: 150).

2 Numa breve pesquisa na Internet facilmente se constata que este controlo remoto se efetiva nas

paginas/plataformas eletronicas das varias estruturas do ME, abrangendo diversas areas/competéncias,
de que sdo exemplo: a Plataforma de compras do ME, a Direcdo-Geral da Educacdo (DGIDC), a
Direcdo-geral da Administracdo Escolar (DGAE), a Inspecdo-Geral da Educacéo e Ciéncia (IGEC); a
Direcdo-Geral de Estatisticas da Educacdo e Ciéncia (DGEEC); a Rede de Bibliotecas Escolares
(RBE). Mais do que informar, estamos perante estruturas que possibilitam a uma administracéo
central fortemente burocratizada acompanhar a distancia as decisdes tomadas e implementadas
localmente.
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1.3. Descentralizacéo

O termo descentralizacdo, segundo o Dicionario da Lingua Portuguesa
Contemporanea (2001), da Academia de Ciéncias de Lisboa, refere-se ao “Processo
pelo qual a lei transfere atribuicbes e poderes de decisdo, até ai pertencente a 6rgdos do
Estado, para outros préprios de entidades independentes deste, como institutos publicos
ou autarquias”.

Numa abordagem juridica, a CRP no n. 2, do art® 267° prevé a
descentralizacdo administrativa promovendo a entrega de certos dominios da
administracdo central a entidades autbnomas dotadas de 6rgdos préprios e autogoverno,
a quem cumpre zelar pelos interesses comuns. Assim compreendida, a descentralizacédo
assume a forma de administracdo publica autdnoma®*.

A CRP ao considerar a distincdo entre regifes autbnomas e autarquias locais
alude a dois sentidos de descentralizac&o®: a administrativa e a politica.

A descentralizacdo politica em Portugal, afastada que esta para j4 a
regionalizacdo, circunscreve-se apenas as regides autobnomas pelo “facto de possuirem
uma certa medida de autonomia legislativa e «governamental», com drgaos legislativos
e de direcgdo politica proprios” (Canotillho, Moreira, 1993: 76). Para efeitos deste
nosso estudo, esta constatacdo leva-nos a focar a nossa analise na descentralizacdo

administrativa.

24 Canotilho e Moreira distinguem trés tipos de administragdo ptblica: administragdo direta do Estado, a
administracdo indireta do Estado e a administragdo autéonoma, considerando que “A administragdo
directa é a «administragdo central do Estado», hierarquicamente dependente do Governo. A
administracdo indireta e a administra¢do autéonoma [...] ndo dependem hierarquicamente do Governo,
mas [...] A primeira ¢ ainda administragdo directa do Estado em sentido proprio, prosseguindo fins
publicos estaduais de organizagoes diferenciadas da administracéo estadual directa mas emanadas do
Estado («institutos publicos», etc.); a segunda ndo integra a administragdo do Estado em sentido
estrito, prosseguindo através de &rgdos representativos, interesses préprios de determinadas
coletividades de pessoas, sejam comunidades territoriais — caso das autarquias locais [...] —, sejam
eventualmente outros conjuntos de pessoas com interesses comuns, através de associagdes publicas”
(1993: 781-782).

% A propésito desta distingdo, Fernandes considera que estamos perante a descentralizacdo politica

quando “os orgdos descentralizados tém poder para definir as suas orientagdes politicas num largo
ambito apenas delimitado externamente pelas leis fundamentais (Constituicdo Politica, Leis de Bases,
Leis Gerais do Pais) e poder de legislar dentro desse &mbito, e descentralizagdo administrativa onde os
poderes de orientacdo sdo definidos a partida pelo Estado e os poderes normativos sdo de natureza
regulamentar, destinando-se a dar uma execugao local as normas legislativas” (2005: 58).
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No contexto politico-administrativo, para Freitas do Amaral ha descentralizac&o:

quando os 6rgdos das autarquias locais sdo livremente eleitos pelas respectivas
populagdes, quando a lei os consagra independentes na orbita das suas explicacdes e
competéncias, e quando estiverem sujeitos a formas atenuadas de tutela
administrativa, em principio restritas ao controlo de legalidade (2001: 687).

Note-se que a descentralizacdo exclui qualquer relacdo hierarquica entre a
administracdo central e as autarquias, a exce¢do da mera tutela de ambito legal (S4,
1989).

Devemos ter presente que a descentralizacdo também pode ser identificada como
um mecanismo de compensacdo®® da crise de democraticidade dos sistemas politicos
europeus, traduzida numa alienacgdo crescente dos cidaddos quanto a sua participacdo
civica (S& 1989). Como afirma Sa assistimos “nos ultimos tempos a uma forte
revalorizagdo das ideias de descentralizagdo e participacao” (1989: 33). Atualmente, no
contexto das politicas administrativas, a descentralizacdo surge como conceito
incontornavel.

Desta forma, € com naturalidade que devemos encarar o facto de o Estado ao
procurar implementar a descentralizagdo, através da técnica da “devolugdo de poderes”
(Machado, 1982), que vise ultrapassar a sua inoperancia estrutural e/ou comunicacional.

A nocdo de descentralizacdo remete, pois, para um processo de transferéncia e
devolucdo de poder/competéncias das entidades nacionais para entidades locais, isto é,
com responsabilidades territoriais mais restritas. Assim, a descentralizacdo traduz-se no
“surgimento de novos centros, a nivel periférico, regional e local, ou seja, algo que parte
de baixo, ficando para o Estado apenas o que ndo puder ser feito pelos outros niveis”
(Amaro, 1996: 23).

% \Weiler (2000) aborda duas concecbes alternativas de descentralizagdo que permitem ao Estado
moderno lidar com os desafios do aumento dos conflitos e a perda da legitimidade. Assim, defende
gue a descentralizagdo pode assumir duas formas: “como gestdo de conflitos” e “legitimidade
compensatdria”. Na perspetiva da gestdo de conflitos a descentralizagdo visa diluir as fontes de
conflito ao criar as condicBes para a coexisténcia de diferentes objetivos politicos que, potenciando o
conflito como meio de promover a vitalidade e o vigor do sistema, impeca que se caia numa espiral de
confrontos e convulsGes leve a estagnacdo ou mesmo regressdo. A descentralizagdo como
“legitimidade compensatoria” possibilita ao Estado moderno ultrapassar o desgaste da sua
legitimidade. Neste sentido a descentralizacdo contribui para uma visdo do Estado menos centralizado
e monolitico passivel de ser conciliavel com o recrudescer do ressurgimento das identidades regionais.
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Para Formosinho e Machado falar em descentralizacdo implica a existéncia de
“organizacdes e 6rgdos locais ndo dependentes hierarquicamente da administracdo
central do Estado e [...] autonomos administrativamente e financeiramente, com
competéncias proprias e representando os interesses locais” (2014: 21). Tal concecdo de
descentralizacdo compreende a auséncia de subordinacdo dos 6rgdos de administracdo
local em relacéo a administracdo central.

Como vantagens da descentralizacdo podemos apontar os ganhos relacionados
com a melhor adaptacdo da administracdo pablica para melhor solucionar os problemas
locais; o privilegiar os resultados; a maior proximidade na tomada de decisdo e
consequente verificagdo; e, num contexto democratico, a promo¢do da participacdo
civica e o maior equilibrio de poderes (Formosinho, 2005a).

Numa administracdo descentralizada, como sustenta Gournay “o exercicio de
certas missfes administrativas € confiado a agentes que dependem ndo do Governo, mas
de colégios que tiram a sua autoridade do facto de representarem uma parte da
populagdo” (s/d.: 157). Partindo deste pressuposto, consoante adotemos o critério de
viver numa zona geografica ou de pertencer a uma categoria populacional, podemos
distinguir “descentralizagdo territorial” de “descentralizacao funcional ou por servigos”
(Gournay, s/d.; Weiler, 2000; Fernandes; 2005; Formosinho, 2005a).

Na descentralizacdo territorial sdo os elementos que integram os 6rgdos de poder
local, democraticamente eleitos por sufragio universal, que exercem fungdes e tomam
decisdes em prol da comunidade local. Estes 6rgdos embora gozem de autonomia de
decisdo, ao terem estatuto legal proprio, ndo deixam de ser vigiados pelo poder central.
Geograficamente delimitada, a descentralizacdo territorial assume uma abrangéncia
polivalente quanto as areas e funcdes de administragéo.

De modo diverso, falamos em descentralizagdo funcional ou por servigos quando
0 seu campo de aplicacdo se restringe apenas a uma missao administrativa ou grupo de
missfes conexas, como é o caso da educacdo. A legitimidade dos membros dirigentes,
além de advir de um processo eleitoral entre pares, também se explica pela delegacéo de
poderes. Como na descentralizacdo territorial, sobrevém similarmente uma certa
regulacao pelas instancias superiores.

Por sua vez, desvalorizando a dicotomia centralizacdo e descentralizacao,

Barroso (1996) é apologista de uma visdo da descentralizacdo que emerge do salutar
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confronto dos diferentes centros que coexistem no sistema. Estamos perante aquilo que
o autor designa de “policentracdo”. Nesta perspetiva, todos os atores educativos sao

»21 "em prol de

chamados a participar, dando o seu contributo enquanto “p6los de poder
toda a comunidade educativa. Assim, a descentralizacdo assenta na valorizagdo da
identidade propria da coletividade, o que leva Machado a referir que a descentralizacéo
SO € possivel se existir “uma solidariedade de interesses que faca dos residentes em
determinada regiao o substrato adequado a criagdo da pessoa coletiva territorial” (1982:
27).

Em qualquer caso, a descentralizacdo ndo se compagina com a autonomia
absoluta porque, apesar da inexisténcia de subordinagdo hierarquica, permanece sempre
um certo poder do Estado de regulacdo da atividade dos Orgaos representativos,
nomeadamente o controlo da legalidade (Gournay, s/d.; Canotilho, Moreira, 1993;
Fernandes, 2005; Carvalho, 2014).

Acompanhando Fernandes (2005) podemos apontar como tragos distintivos da
descentralizacdo o reconhecimento de interesses especificos de uma coletividade
humana delimitada territorialmente ou enquanto aglomerado social; a gestdo dos
interesses comuns por Orgaos eleitos e escrutinados pelos membros da coletividade; e
assumindo-se independente, ndo depender hierarquicamente de qualquer outro 6rgdo. A

identidade prépria da coletividade é o aspeto mais marcante da descentralizacao.

No contexto da crise do Estado Educador, ndo devemos estranhar que desde ha
algum tempo encontremos com relativa facilidade, no vocabulario nacional e
internacional da politica educativa, o uso recorrente do termo “descentralizacdo”, o qual
se assume como aspiracdo fundamental (Weiler, 2000).

Assumimos que a compreensdao das politicas da administracdo educativa em
Portugal torna imperativo mergulhar na rede de conceitos que gravitam em torno da
problemdtica da autonomia das escolas, nomeadamente ‘“descentraliza¢do”,
“comunidade educativa”, “territorializacdo das politicas educativas” e “contrato de

autonomia” (Lima, 2007).

27

3

Barroso emprega o termo “polos de poder” a proposito do poder e influéncia dos “servigos
concentrados ou desconcentrados da administragdo central; as autarquias; as escolas; as associacdes e
grupos de interesses da sociedade local; os proprios actores (individualmente considerados)” (1996:
12).
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No presente, também no que concerne a educacao, estamos perante um Estado
que reconhece ja ndo poder assumir sozinho os custos e a administracdo de um sistema
que se revela cada vez mais complexo, inoperante e deficitario. Por isso, necessita e
opta por ““contratualizar com os municipios a resolucdo dos problemas e a reducdo das
assimetrias que subsistem” (DL n.° 144/2008, de 28 de Julho, Predmbulo), procurando
“potenciar ganhos de eficiéncia e eficdcia com a aproximagdo das decisdes aos
problemas, a promoc¢do da coesao territorial e a melhoria da qualidade dos servigos
prestados as popula¢des” (DL n.° 30/2015, del2 de fevereiro, Predmbulo).

Ao reconhecermos que a descentralizacdo € promotora da participagdo do
cidaddo comum na vida publica somos levados a abordar a finalidade da participag&o.
Um cenério de participacdo efetiva em que, no respeito pelos principios da autonomia e
da democracia, os atores educativos possam contribuir para a resolucdo dos conflitos e
tensdes que naturalmente surgem no ambito das dindmicas organizacionais.

E neste horizonte que Barroso compreende a descentralizagio como “um
processo, um percurso, construido social e politicamente por diversos atores (muitas
vezes com estratégias e interesses divergentes) que partilham o desejo de fazer do
‘local’, um lugar de negociagdo/uma instancia de poder/ e um centro de decisédo” (1996:
11), levando-nos a pensar que ndo se trata de um processo que se decrete mas que se
constréi numa dialética de poder que a todos os atores educativos deve comprometer. A
descentralizacdo, ndo sendo um fim em si mesma, deve ser encarada como um processo

de conquista de autonomia e exercicio de poder a nivel local.

2. A territorializacdo das politicas educativas: as competéncias
municipais

Da leitura que apresentamos no capitulo anterior decorre que a participagdo dos

municipios no setor da educacdo remonta a origem do Reino, foi reclamada e

fugazmente efetivada no periodo liberal e na 1% Republica, para ser recuperada e

aprofundada no periodo democratico.
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Com origem no periodo pombalino a tradi¢do centralista nunca calou o desejo,
que alguns conceberam como ideal, da gestdo local das politicas educativas.

Chegada a democracia, a CRP a0 mesmo tempo que consagra 0s principios da
participacdo democratica no ensino (art.° 77°) e da descentralizacdo administrativa (art.
237°), também integra as autarquias locais®® na organizacdo democratica do Estado.

Mais tarde, a LBSE estabelece diferentes niveis de administracdo, quando
sinaliza as fun¢des da administragdo central e institui que, “A nivel regional, € com o
objetivo de integrar, coordenar e acompanhar a atividade educativa, sera criado em cada
regido um departamento regional de educagdo” (art.° 44, n.° 2).

A crescente valorizacdo do poder local decorre da acdo politica e social de
movimentos que, surgindo de forma espontanea, procuraram combater 0s atrasos e
assimetrias das periferias face ao centro de poder/administracdo. A acdo destes
movimentos compreende-se e enquadra-se na generalizada e nova tendéncia de
descentralizacdo das administragdes publicas (Pinhal, 2013).

Ao longo das Gltimas quatro décadas, este novo impeto descentralizador foi-se
progressivamente materializando num quadro normativo que, apesar das muitas
resisténcias, procurou legitimar e ampliar as atribui¢cbes e competéncias das autarquias
locais. Por outro lado, mas ndo menos relevante, as autarquias foram assumindo
competéncias diversas ao procurar, por sua propria iniciativa, intervir a margem do
quadro legal (Pinhal, 2004, 2006, 2011, 2013; Fernandes, 2005, 2014).

Assim, como sugere a perspetiva de Neto-Mendes, o estudo das competéncias
autarquicas no dominio educativo, nomeadamente no que concerne ao papel do
municipio, implica valorizar simultaneamente:

a importancia que o quadro legal assume como legitimador de caminhos a seguir por
um numero substancialmente mais alargado de agentes. E [...] o potencial criativo

que assumem certas ‘infidelidades normativas’, o que [...] pode representar politicas

educativas locais verdadeiramente autonomas (2007: 6).

Encontramos esta dicotomia em Pinhal (2004, 2006, 2011, 2013) quando

classifica as competéncias educacionais dos municipios em competéncias e

% A CRP, no Art. 236.2, n.° 1, referindo-se s categorias de autarquias locais e divisdo administrativa,
estabelece que “No continente as autarquias locais sdo as freguesias, 0s municipios e as regides
administrativas”.
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ndo-competéncias®®. Na mesma linha de pensamento podemos situar Fernandes (2005,
2014), quando distingue quatro tipos de atividades educativas dos municipios, que por
conveniéncia podemos agrupar em tarefas/atividades educativas estabelecidas e
autorizadas por lei e em atividades de iniciativa municipal e de intervencdo e mediacao
politicas. Estas tipologias de competéncias e atividades assentam no critério da
“prescricao legal”.

Tais perspetivas implicam privilegiar a compreensdo dialética da incontornavel
complementaridade que existe entre o formalismo das competéncias legais e o
informalismo da iniciativa autonoma/ extracompeténcia que 0s municipios assumem no

setor da educagéo.

2.1. Competéncias legais

No periodo democratico, € evidente que o municipio deixou de desempenhar
apenas funcdes meramente instrumentais e de complemento ao poder central. De acordo
com Pinhal “Passou-se de uma situagéo de falta de autonomia face ao poder central para
a assuncdo de projetos de desenvolvimento pensados e executados ao nivel local por
eleitos e organizagdes locais” (2013: 131).

Na verdade a CRP, enquanto lei fundamental, quando considera as autarquias
locais como “pessoas coletivas territoriais dotadas de 6rgdos representativos, que visam
a prossecucdo dos interesses proprios das populagdes locais” (art.® 235.°, n.° 2), ndo
deixa de reconhecer e legitimar a existéncia de interesses especificos das populactes
locais.

No entanto, s6 em 1984 através do DL n.° 77/84, de 8 de Marco, e dando
cumprimento a Lei n.° 1/79, de 2 de Janeiro, ocorre a regulamentacdo das competéncias
autdrquicas em matéria de investimentos publicos, nos quais se inclui a educacao e

ensino. Ai (art.’ 8.% al. e)), na linha das reformas legislativas implementadas em

20 termo “ndo-competéncias” ¢ utilizado por Pinhal (2004, 2006) para se referir a intervengdo dos
municipios em éreas a que ndo estdo obrigados por lei, ou seja, compreende todas as acfes que
transcendam as competéncias legais, procurando acudir aos problemas com que os municipes se
deparam. Estamos no dominio em que a a¢do politica dos municipios, muitas vezes antecipando-se a
lei, se desenvolve em areas ndo previstas ou excedem os niveis de concretizagdo determinados por lei.
Mais recentemente o autor (2013) passa a usar os temos “iniciativa autonoma” e “extracompeténcia”
para denominar este tipo de intervencao.
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periodos anteriores®®, sdo consignadas aos municipios responsabilidades nos dominios:
construcdo de edificios escolares, manutencdo e equipamento das escolas do ensino
primario e pré-escolar, residéncias e transportes escolares, ocupagdo dos tempos livres e
acOes de cariz social e equipamentos para educacao de base de adultos. Neste cenério,
mais do que definir competéncias educativas, sdo atribuidos encargos financeiros aos
municipios, pois, como salienta Fernandes, deste normativo transparece que 0
municipio ndo vé alterado o seu papel, mas “continua a ser considerado um mero
comparticipante dos custos da educacdo, sem qualquer direito, mesmo limitado, de
interferir na sua administracao” (1995: 55).

Também nesta fase, a LBSE é um marco incontornavel para a compreensdo das
atribuicbes municipais no contexto educativo, desbravando o caminho para o
reconhecimento ¢ a valorizagdo do municipio “como parceiro social na definicdo e
gestao da politica educativa nacional e local” (Fernandes, 2004: 37).

A partir dos meados da década de 90, fruto do contexto politico favorével a
descentralizacdo, a intervencdo autarquica aprofunda-se e acentua-se traduzindo-se na
denominada territorializacdo das politicas educativas. Nesse periodo a
institucionalizacdo legal da descentralizacdo materializa-se na publicacdo da Lei n.°
159/99, de 14 de Setembro, que estabelece o quadro de transferéncia de atribuicOes e
competéncias para as autarquias locais. No que concerne a educacdo, o art.° 19.°, além
das competéncias instrumentais ja atribuidas, estabelece novas competéncias dos 6rgaos
municipais: a elaboracdo da carta escolar a integrar nos planos diretores municipais, a
criacdo dos conselhos locais de educacdo (ja previstos no DL n.° 115-A/98, de 4 de
Maio) e a gestdo do PND de educacdo pré-escolar e do 1° ciclo do ensino basico.

Com o DL n.° 7/2003, de 15 de Janeiro, regulamentam-se os Conselhos
Municipais de Educacdo, antes designados conselhos locais de educagéo, e as cartas
educativas, inicialmente denominadas cartas escolares. Este normativo estabelece a
obrigatoriedade da criacdo dos Conselhos Municipais de Educacéo e da elaboragéo das

cartas educativas. Decisivamente aos municipios é-lhes reconhecido um importante

% No cap. | demos nota da atribuicdo de competéncias aos municipios através de algumas iniciativas
legislativas que visavam a implementacdo da descentralizacdo. Relembramos, no periodo liberal, as
reformas de Rodrigo da Fonseca Magalhaes (1835), D. Anténio da Costa (1870) e Rodrigues Sampaio
(1878) e, na primeira repUblica, a publicagcdo do decreto de 29 de Marco de 1911 e da Lei de 29 de
Julho de 1913.
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papel na concegdo do sistema educativo local (Pinhal, 2004), dotados agora de
instrumentos de coordenacdo das politicas educativas locais (Fernandes, 2014).

Em 2008 surge o DL n.° 144/2008, de 28 de Julho, que reconhecendo
dificuldades na implementagdo do processo descentralizador consagra, no seu
predmbulo, a “transferéncia efectiva de competéncias para os 6rgdos dos municipios em
matéria de educacéo, no que diz respeito a educacao pré-escolar e ao ensino basico”. Ao
prever o estabelecimento de “contratos de execugdo” entre o ME e varias camaras
municipais contribuiu para o incremento do ritmo de transferéncia de competéncias da
administracdo central para a local. Abriu-se espago para a redistribuicdo das
competéncias que até agora eram atribuidas as escolas/agrupamentos de escolas ou aos
servicos da administracdo central. Assim, instrumentalizando a contratualizacéo,
prevé-se que competéncias significativas passem para a tutela dos municipios, como é o
caso da contratacdo e gestdo de carreiras do PND da educacdo pré-escolar e bésica, da
gestdo da componente de apoio socioeducativo, da implementagdo das atividades de
enriquecimento curricular, da gestdo do parque escolar dos 2° e 3° ciclos e dos
transportes escolares.

Mais recentemente, no ambito do programa “Aproximar Portugal”
implementado pelo Governo, ocorreu a publicagdo do DL n.° 30/2015, de 12 de
fevereiro, o que (re)colocou na agenda dos diversos atores educativos o tema da
municipalizacdo da educacdo. Esta iniciativa legislativa estabelece o regime de
delegagdo de competéncias nos municipios e entidades intermunicipais no dominio de
funcdes sociais, através da celebracdo de contratos interadministrativos, de forma
gradual e faseada, através de projetos-piloto™..

No que respeita a educacdo, esta nova iniciativa de delegacdo compreende as
competéncias ja anteriormente atribuidas aos municipios, mas também integra novas
competéncias até agora atribuidas as escolas/agrupamentos de escolas ou aos servicos
do ME. Assim, o art.° 8.° identifica cinco dominios de delegagcdo de competéncias: a)

gestdo escolar e das praticas educativas, b) gestdo curricular e pedagdgica, c) gestao dos

1 De acordo com a informagéo disponibilizada no dia 26/03/2015, consultada no dia 20/04/2015, na

pagina web do Governo (http://www.portugal.gov.pt/pt/os-ministerios/ministro-adjunto-e-do-
desenvolvimento-regional/mantenha-se-atualizado/2015 0326-madr-descentralizacao-educacao.aspx),
o projeto-piloto Aproximar vai envolver, de imediato, treze municipios: Agueda, Amadora, Batalha, Cascais,
Crato, Matosinhos, Obidos, Oeiras, Oliveira de Azeméis, Oliveira do Bairro, Sousel, Vila de Rei e Vila Nova de
Famalic&o.
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recursos humanos, d) gestdo orcamental e de recursos financeiros e e) gestdo de
equipamentos e infraestruturas do ensino basico e secundario.

Se a delegacdo de muitas destas competéncias para as autarquias nao levanta
muita contestacdo, j& a de outras revela-se mais problematica, pois, como refere Lima,
“parece ilegitima a tomada de decisdes educativas e pedagogicas que séo do foro dos
Orgdos proprios da administracdo 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 especializados” (2015: 17).

Apesar das bem-intencionadas promessas politicas (que de uma ou outra forma
tardaram a se efetivar), das resisténcias corporativistas dos professores e de algumas
divergéncias das autarquias locais, parece ter chegado o momento da descentralizacédo
sem retorno, pelo menos retoricamente. Com a publicacdo do DL n.° 30/2015, de 12 de
fevereiro, amplifica-se e aprofunda-se o conjunto de competéncias atribuidas ao poder
local, permitindo-lhe decidir sobre matérias de significativa importancia,
designadamente nas dimensGes curricular e pedagogica, orcamental e financeira,
disciplinar, etc.

N&o deixa, pois, de ser significativo que este normativo empregue o termo
“delegacdo”, através da contratualizacdo com os municipios, o que denota, mais uma
vez, a inten¢do de ndo proceder a uma verdadeira “transferéncia” de competéncias com
caréater definitivo e universal (Lima, 2015).

Tudo indica estarmos perante um processo que mais se aproxima de uma
desconcentracdo administrativa, em que 0s municipios assumem o papel outrora
assumido pelas extintas DRESs. Neste sentido, esta descentralizacdo por contrato
parece-nos algo estranha se atendermos a autonomia administrativa de que o poder
autarquico dispde no nosso ordenamento juridico. Ao contratualizar a delegacdo de
competéncias, 0s municipios colocam-se numa posicado de subalternizacdo, passando a
sujeitar-se a logicas de escrutinio e de controlo por parte dos servicos centrais do ME
(Lima, 2015).

No entanto, consideramos que, investido de tal poder de decisdo no campo
educativo, é relevante e necessario que o municipio, contrariando a racionalidade

instrumental propria de administracdes centralizadas, paute as suas decisdes politicas
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por uma racionalidade emancipatéria®* quanto & definicdo de objetivos, & modalidades

de organizacdo, a programacao de atividades e a aplicacdo de recursos.

2.2. A iniciativa autbnoma municipal: as extracompeténcias

A intervencdo educativa dos municipios ndo se circunscreve apenas a uma
praxis enquadrada pelas competéncias legalmente consagradas. Os municipios no
ambito da sua acgdo politica, ao procurarem responder as aspiraces das populacfes que
os elegeram ou tentando solucionar problemas concretos com que se deparam,
transcendem o dominio das meras competéncias legais (Pinhal, 2004), sendo que esta
forma de atuar “da uma marca mais inovadora ao seu papel” (Fernandes, 2014: 51).
Também concorrem para legitimar esta intervencdo a crescente valorizagdo que a
sociedade atual atribui & dimensdo educativa e alguma ineficiéncia do ME no uso das
suas competéncias. E, pois, neste contexto que os municipios, assumindo-se como
interlocutores privilegiados do poder central e procurando defender e promover o seu
territorio, “acabam por se tornar charneiras no tratamento de todo e qualquer problema
local” (Pinhal, 2006: 123).

Ao ultrapassar a intervencdo que lhes é exigida, no ambito das suas
competéncias legais, 0s municipios conseguem desempenhos mais favoraveis (Pinhal,
2013) comparticipando e concedendo apoios além dos exigidos por lei. Séo disso
exemplo a oferta de transportes gratuitos, por parte de alguns municipios, a todos 0s
alunos do ensino basico e secundario; o fornecimento de alimentacdo, em alguns casos
gratuita, aos alunos do 1° ciclo deslocados da sua area de residéncia em consequéncia
do encerramento de escolas; e auxilios escolares diretos, como seja 0 pagamento das
despesas com os manuais escolares a todos os alunos do 1° ciclo.

Mas o concurso dos municipios, na promocao de atividades ou prestacdo de
apoios educativos, muitas vezes, alarga-se a areas nao prescritas normativamente
complementando e enriquecendo a oferta e a pratica educativa. Esta sensibilidade tem

abarcado uma variedade de servigos, equipamentos e projetos, dos quais destacamos:

%2 Carvalho reconhece “a coeréncia da racionalidade emancipatéria no ambito da descentralizacio,
porque esta ndo é vista como um fim em si mesma, antes um meio que permite atingir o objetivo de
fazer do espago concreto da escola uma instancia de poder, um local de decisdo” (2014: 71).
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apoio a atividades culturais, recreativas e desportivas; disponibilizagdo e
apetrechamento de espagos culturais, recreativos e desportivos; atribuicdo as
escolas/agrupamentos de escolas de subsidios em materiais, equipamentos, apoios
logisticos e transportes (visitas de estudo); arranjos urbanisticos do espaco envolvente a
escola; constituicdo de equipas multidisciplinares e elaboracdo de projetos especificos
para apoiar as escolas na promocdo da formacédo transversal dos alunos (Fernandes,
2014).

Diga-se que estas iniciativas, acarretando um esfor¢o financeiro significativo,
séo a manifestacdo da intencionalidade e da capacidade realizadora dos autarcas. Assim
compreendidas, tais a¢des legitimam-nos pensar na existéncia de uma politica educativa

do municipio e na construcdo de territorios educativos com especificidades proprias.

Em resumo, no periodo democratico, os municipios foram progressivamente
adquirindo um papel de relevo, tornando-se atores imprescindiveis, a medida que davam
(e continuam a dar) o seu contributo na area da educacdo, quer por iniciativa prépria
quer por pressao externa. Esta participacdo foi paulatinamente reconhecida e valorizada
pelos diferentes governos, com a publicacdo da sucessiva legislagdo que enquadra as
competéncias a transferir para os municipios.

Presentemente, numa perspetiva integradora que pretende aproveitar as sinergias
locais, vivemos um periodo que indicia a alteracdo do paradigma educativo quando se
projeta implementar, num processo dito descentralizador, a delegacdo de competéncias
para as instancias locais de poder, como atesta 0 DL n.° 30/2015, de 12 de fevereiro.

Na senda da teorizacdo do “municipio novo”, de Félix Nogueira, e da
formulagdo do “municipio-escola”, de Antonio Sérgio, cada vez mais o municipio se
assume e é reconhecido como educador. Como reconhece Fernandes, o municipio “Hoje
€ ja um parceiro incontorndvel da politica educativa e comeca a assumir iniciativas para
além da educacédo formal que configuram uma intervencgéo do tipo da preconizada pelas
abordagens sobre a cidade educadora” (2014: 60).
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3. A perspetiva das cidades educadoras: uma intervencao inovadora

O conceito de “Cidade Educadora”, ao interligar os conceitos de educacdo e
participagdo e territorio/municipio, configura-se uma abordagem inovadora e atual no
contexto das politicas descentralizadoras em curso.

Num tempo de redefini¢do do papel do Estado e do refor¢o das competéncias do
municipio parece ganhar for¢a a metafora da “Cidade Educadora”. A este proposito,
Machado esclarece-nos que a nocdo de Cidade Educadora, ao transcender a ideia de
cidade em si, remete “para a ideia de cidade pensada na sua relagdo com a educagdo e
usada como paradigma tedrico para orientar e esbocar intervencgdes praticas no dominio
da organiza¢do da educacao da cidade” (2004: 161).

O uso da expressdo “cidade educadora”, que se tornou recorrente nos ultimos
anos, transporta-nos para o dominio das pedagogias antigas.

Se recuarmos a Grécia Antiga podemos encontrar as raizes do conceito de
Cidade Educadora. “Em Atenas, a educagdo [...]. Era o proprio objectivo da sociedade.
O ateniense formou-se pela cultura, pela paideia” (Faure et al.,1981: 248). Os gregos
promoviam uma educacdo integral do cidaddo, visando a sua efetiva participacdo na
polis, ou ndo fossem os gregos os “criadores” da democracia.

Também no periodo do renascimento encontramos referéncias a necessidade de
uma educacdo permanente, como esta patente na obra Utopia quando se refere “Ha
todas as manhas cursos publicos [...]. Toda a gente tem [...] o direito de a eles assistir
[...] quaisquer que sejam as suas profissdes” (Morus, 1990: 84). Igualmente a obra
Cidade do Sol de Campanela reflete a necessidade da aprendizagem ao longo da vida,
pois, “Descrevendo um estado imaginario cuja principal funcdo ¢ a de incrementar a
cultura e a instru¢do de todos os cidaddos, [...] afirma-se como uma modalidade de
cidade educativa configuradora da educac@o permanente” (Araujo, Cunha, 1999: 74).

No contexto portugués, como ja referimos, ndo podemos ignorar que Félix
Nogueira e Antonio Sérgio de certa forma propuseram ideias que agora Sao
implementadas no arquétipo da “Cidade Educadora”.

A crise do Estado-Nagao, de acordo com Pinto cria “a oportunidade para uma
efectiva descentralizagdo de toda a administragdo publica” (2001: 8), ganhando o poder
local uma importéncia crescente. A opcao neste caso € por uma micro-regulacdo, mais

proxima dos cidaddos, que possibilite e potencie uma participacdo efetiva dos cidadaos
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na comunidade. Desta forma, procura-se a partir da “dimensdo relacional que
caracteriza as dinamicas de desenvolvimento integral de um territorio” (Caballo, 2007:
14) enfrentar os desafios de uma sociedade.

Neste contexto, ndo podemos estranhar que nas Ultimas décadas tenhamos
assistido a mudanca e reforma gradual das politicas educativas. Ao reconhecer as suas
incapacidades e insuficiéncias, ao deparar-se com as novas descobertas da ciéncia e ao
ndo controlar os impulsos internos de mudanca, o sistema educativo assume a
necessidade de se reformar (Faure et al., 1981). A este respeito Faure et al. escrevem
que “é preciso ir mais além na revisdo necessaria dos ‘sistemas educativos’ € pensar na
criacdo de uma cidade educativa. Esta é a verdadeira dimensdo do desafio educativo do
futuro” (1981: 34).

Passamos de um paradigma defensor da centralizacdo educativa para um outro
reconhecedor do importante contributo dos atores locais, designadamente, 0s
municipios. Como afirmam os autores supracitados “numerosos paises tendem a
descentralizar e diversificar as estratégias nacionais, dando uma maior ou menor
margem as iniciativas locais” (1981: 266). Por sua vez, para Fernandes esta inflexdo da
tendéncia centralizadora decorre da “crise da escola e do sistema educativo construidos
de acordo com o paradigma iluminista que dominou as politicas educativas do estado
moderno” (2014: 35).

A crescente erosdo do paradigma do Estado Educador leva ao aparecimento de
novas concegdes descentralizadas de administragdo educativa. Urge um novo paradigma
educativo, que segundo Fernandes “aponta para a cidade como um espaco de encontro
entre o global, o nacional e o local e entre a educacdo formal e a educacdo nédo formal,
para a descentralizacdo e autonomia e para 0 municipio como dinamizador e
coordenador da politica educativa local” (2004: 43).

A cidade é assim reconhecida como locus educativo porque “contém em Si
mesma elementos importantes para uma formagdo integral de seus habitantes”
Cabezudo (2004: 11). Esta ideia implica uma nova nogdo de escola, mais abrangente e
adequada a sociedade atual. A escola é agora um territorio educativo que coincide com
as fronteiras da cidade/municipio.

Consequentemente o conceito de educacdo também se dilata, passando a

abranger, no dizer de Pinto, a “formacao de todos, em todas as oportunidades e espagos
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do quotidiano, ao longo da vida” (2004: 151). Neste sentido ¢ fungdo da escola,
enquanto agente promotor de educacdo, preparar os seres humanos “para uma
intervengdo consciente numa sociedade ¢ num mundo em constante evolucao” (Pinto,

2004: 143). A escola assume como tarefa primordial a construcdo da cidadania.

3.1. Conceito e caracterizacdo da Cidade Educadora

A palavra cidade assume uma diversidade de sentidos, podendo ser entendida
como ‘“‘habitat fisico” do ser humano ou como um “lugar onde se produzem inumeraveis
interacdes e experiéncias do habitar” (Brarda e Rios, 2004: 15), isto é, um espaco
relacional e de pertenca. Para Caballo “Encontra-se subjacente a esta concepgéo
“relacional” da cidade a filosofia da Cidade Educadora” (2007: 20).

O mesmo sentido assumem as palavras de Azevedo quando afirma que “os
imensos fios de interac¢do permanente, as festas e os ritos de celebracdo em comum, as
referéncias histéricas e 0s projectos e aspiragdes colectivas. Nelas exercemos a
cidadania e nelas é que vivem os cidaddos banidos do acesso a cidadania (aos bens da
cidade)” (2001: 7).

A expressao “cidade educativa” ganhou relevo e popularidade a partir de 1972,
quando Edgar Faure, no relatorio “Aprender a Ser” que coordenou para a UNESCO,
alertou para a importancia do papel educativo da cidade. Segundo Faure et al. “A
cidade, sobretudo quando saiba manter-se a altura do homem, contém [...] um imenso
potencial educativo ndo so pela intensidade das trocas de conhecimentos que se operam
mas também pela escola de civismo e de solidariedade que constitui” (1981: 247-248).
Segundo este relatorio a concecdo de Cidade Educadora remete para ideias como a
educacdo permanente, uma educagdo pluridimensional e abrangente, a autodidaxia
(aprendizagem autébnoma) e a participacdo de todos os interessados.

Mais tarde, em 1990, o conceito de “cidade educadora” consolidou-se, com a
realizacdo do primeiro Congresso Internacional das Cidades Educadoras, na cidade de
Barcelona. Neste 1° congresso foi aprovada a Carta das Cidades Educadoras (CCE) que
depois foi revista nos congressos de Bolonha (1994) e Génova (2004). No seu

preambulo a CCE refere-se a Cidade Educadora como tendo “personalidade propria,
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[...] que se relaciona com o seu meio envolvente, [...] tendo em vista a formacdo,
promog¢do e¢ o desenvolvimento de todos os seus habitantes”. Segundo os principios
inscritos na CCE cabe aos municipios/cidades “desenvolver uma politica educativa
global, que inclua todas as modalidades de educacdo formal e ndo formal, as varias
manifestacdes culturais, as fontes de informag&o e os meios de descoberta da realidade
existentes nos seus territorios”.

A cidade, mais do que um mero papel supletivo, assume um papel ativo e
determinante no ambito educativo, deixando de “ser um mero recurso pedagodgico da
escola para converter-se num verdadeiro agente educativo, numa fonte de
aprendizagem, de sabedoria e convivéncia” (Caballo, 2007: 23).

Desta forma a comunidade local assume a responsabilidade de determinar o
projeto educativo que a todos convoca a participacdo. Assim, liderados e coordenados
pela administracdo local/municipio, fazendo wuso da autonomia local, a
escola/institui¢des educativas, a familia, as instituicdes locais e associagdes e 0 sistema
produtivo (publico e privado) assumem-se como parceiros na construcao de um sistema
educativo integrado.

Neste contexto o municipio é protagonista porque, melhor que qualquer outro
ator social, tem uma perspetiva global da cidade, legitimidade para representar a cidade
enquanto eleito diretamente pelos cidaddos e a possibilidade de mobilizar recursos
técnicos de suporte ao projeto educativo para a cidade (Fernandes, 2004).

Segundo Fernandes, no contexto da Cidade Educadora, somos levados a
considerar que cabe a administracdo local/municipio “o papel importante de
coordenador e dinamizador de iniciativas locais, de promotor de um projecto [...] com
uma intencionalidade expressa de melhorar a qualidade de vida dos seus cidadaos”
(2004: 42). Na mesma linha de pensamento Machado, ao defender a centralidade do
municipio, preconiza que “A regula¢do da fungdo educadora da cidade pode assumir
diferentes formas, podendo o municipio assumir uma diversidade de papéis” (2004:
164).

N&o podemos deixar ja de considerar o processo educativo como complexo uma
vez que recorre a multiplos espacos e agentes sociais para se desenvolver, 0 que nos
conduz & nocdo de pedagogia urbana (Brarda, Rios, 2004). Ndo estamos perante um

processo em que a escola se abre a comunidade ou a comunidade a escola. Neste
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processo a comunidade pretende organizar um sistema educativo, no qual a escola se
insere, em funcgéo
de um projecto educativo integral e integrador. Integral porque contemplara todas as
dimens@es do desenvolvimento pessoal e social, afectando a esse desenvolvimento
todos os recursos existentes ou agenciaveis; integrador porque o projecto, sendo

sistematicamente participado, terd um efeito intencional de inclusdo de todos os

membros da comunidade (Pinto, 2001: 10).

Esta ideia de educacdo integral e integradora leva Caballo a defender que a
Cidade Educadora se assume como opcdo possibilitadora da convergéncia entre
“desenvolvimento integral de individuos e comunidades com uma melhoria global do
territorio” (2007: 28).

O paradigma da Cidade Educadora reconhece a potencialidade educativa da
cidade/municipio, compreendendo-se a escola como mais um dos seus elementos de
educacdo formal em paralelo com uma variedade de outras instituicdes e/ou atividades
de formacdo intencional ou ocasional. Ao ressalvar a importancia desta pluralidade de
instituicdes e/ou atividades de formacdo relinem-se as condi¢Ges para promover outras
dimensdes educativas para além da educacdo formal, como a educacdo permanente ou a

educacdo informal.

3.2. A implementacdo: o movimento das cidades educadoras

Ao falar em Cidade Educadora temos necessariamente que falar em movimento
de cidades educadoras, 0 qual preconiza a ideia que:
todos os cidadéos e todas as institui¢des locais sdo solidariamente responsaveis pela
educacdo de todos, jovens e adultos, num processo estrategicamente orientado para a
expansdo das potencialidades econdmicas, ecoldgicas e culturais do territério e,

consequentemente, para 0 aumento das condicdes de realizacao e felicidade dos seus
habitantes (Pinto, 2001: 9).

Considerando que cada cidade € distinta das outras cidades, a Cidade Educadora
enfrenta 0 desafio “de promover o equilibrio ¢ a harmonia entre identidade e

diversidade, salvaguardando os contributos das comunidades que a integram e o direito
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de todos aqueles que a habitam, sentindo-se reconhecidos a partir da sua identidade
cultural”, como se refere no predmbulo da CCE.

O movimento da Associacdo Internacional de Cidades Educadoras (AICE),
embora tendo inicio em 1990, s6 foi formalizado no congresso das cidades educadoras
de Bolonha em 1994. Ao criar a AICE as cidades educadoras adotam como objetivo
comum trabalhar conjuntamente nos projetos e atividades para melhorar a qualidade de
vida dos habitantes.

Embora inseridas no movimento da AICE, cada Cidade Educadora® faz o seu
caminho de forma auténoma, no respeito pela sua especificidade, envolvendo as suas
instituicOes e implementando as atividades que melhor possam enriquecer a vida dos
seus cidad&os.

O movimento da AICE, ndo pretendendo assumir um caracter dirigista,
configura-se como rede de ligacdo, partilha e colaboracdo entre cidades com uma
filosofia comum, que assenta nos principios da CCE. Neste sentido, com a
periodicidade bienal, 0 movimento da AICE tem realizado os congressos das cidades
educadoras.

Atendendo especificamente ao contexto portugués verificamos que varias
cidades/municipios integram a AICE, constituindo a Rede Territorial Portuguesa das
Cidades Educadoras (RTPCE), da qual fazem parte 54 Municipios®*.

A semelhanca da AICE também a RTPCE promove encontros e congressos
nacionais para reflexdo e partilha de experiéncias. Como forma de divulgacdo a RTPCE
dispde de website e de um Boletim.

%% Segundo dados recolhidos no website da AICE (http://w10.bcn.es/APPS/ eduportal/pubPaisosAc.do),
no dia 13/05/2015, integram a AICE 481 cidades, distribuidas por 4 regides do planeta, assim
distribuidas: na regido de Africa 8 cidades associadas, pertencentes a 5 paises; na América 60 cidades
de 13 paises; na Asia-Pacifico 28 cidades de 6 paises; na Europa 385 cidades de 13 paises.

% Informacéo disponibilizada no website da AICE (http://w10.bcn.es/APPS/eduportal/ pubPaisosAc.do),

consulta efetuada no dia 13/05/2015. Integram a RTPCE as cidades: Agueda, Albufeira, Alenquer,
Almada, Amadora, Azambuja, Barcelos, Barreiro, Braga, Camara de Lobos, Cascais, Chaves,
Coimbra, Condeixa-a-Nova, Esposende, Evora, Fafe, Funchal, Fundio, Grandola, Guarda, Leiria,
Lisboa, Loulé, Loures, Miranda do Corvo, Moura, Odemira, Odivelas, Oliveira de Azeméis, Pagos de
Ferreira, Palmela, Paredes, Pombal, Portimdo, Porto, Rio Maior, Sacavém, Santa Maria da Feira,
Santo Tirso, Santarém, S&o Jodo da Madeira, Sesimbra, Setlbal, Sever do Vouga, Silves, Sintra,
Torres Novas, Torres Vedras, Trofa, Vila Franca de Xira, Vila Nova de Famalicdo, Vila Real e Vila
Verde.
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A titulo meramente ilustrativo, e ndo pretendendo ser exaustivos, apresentamos
trés atividades implementadas por algumas cidades educadoras portuguesas divulgadas
como “boas praticas” pela RTPCE:

— no dominio ambiental, destacamos o Programa da Biodiversidade de Vila

Real que “procura conciliar a preservacao do patrimoénio bioldgico municipal
com conhecimento e desenvolvimento. [...] Um dos eixos do Programa
incide na informacéo e sensibilizacdo da sociedade, que conta ainda com
mais 3 vetores estratégicos de atuacdo: a monitorizacdo das espécies, a
aplicacdo de medidas de gestdo do territério e a promogdo de projetos e
iniciativas que possam ligar a biodiversidade a atividade econdémica”
(RTPCE, Boletim n.° 20, 2013);

— no ambito da inclusdo social, salientamos “A atividade ‘Do Saldo a
Discoteca’ [...], sendo desenvolvida pelo Municipio de Braga, que tem como
objetivo a homenagem as mulheres pelas suas lutas e pelas reivindicaces na
conquista da igualdade de direitos, deveres e oportunidades, e na animacéo
socio cultural” (RTPCE, Boletim n.° 20, 2013);

— no contexto da solidariedade, parece-nos interessante “A ‘Rede Concelhia
para o Emprego’ [...] iniciativa da Rede Social de Pagos de Ferreira, atenta
ao flagelo do desemprego. [...] pretende-se identificar caminhos que
potenciem a empregabilidade no concelho, mobilizando as pessoas e 0s
atores locais na procura de recursos que favorecam a criacdo de postos de
trabalho” (RTPCE, Boletim n.° 20, 2013).

Muitas outras atividades séo desenvolvidas de forma inovadora ou recriadas e

adaptadas a especificidade de cada cidade educadora.

A Cidade Educadora é um processo sempre inacabado, por isso, é dindmico e
constréi-se de forma interativa com a participacdo de todos.

Embora possa configurar uma certa carga de utopia (Caballo, 2007), aos poucos,
podemos construir “A cidade imaginada, sem grupos marginalizados, sem moradias
precarias, sem desempregados...” (Cabezudo, 2004: 14). Este ¢ o nosso desafio...

E, pois, inegavel que a cidade tem uma fungio educativa que merece e deve ser
valorizada. Basta pensar que ‘“um passeio pelos espacos da cidade dao conta de uma

cartografia educativa que nao se cinge aos espagos escolares” (Machado, 2014: 65).

-B3 -



CAPITULO Il
O local e as politicas educativas: o papel dos municipios

Em sintese, perante a crise do paradigma do Estado Educador, a Cidade
Educadora configura-se como uma perspetiva de descentralizacdo educativa promotora
de uma educacdo integral e integradora, em que o municipio assume um papel
determinante na coordenacdo da construcéo e promocdo de um projeto educativo que se
pretende comum a cidade/territorio.

Perseguindo esta perspetiva, devemos estar todos comprometidos no processo de
construcdo da Cidade Educadora, a qual, dando voz aos diversos atores sociais, pode
propiciar o exercicio efetivo da cidadania através de uma participacdo consciente e
democrética na vida da comunidade.

A cidade é, pois, educadora porque se assume como promotora e agente de
educacdo, procurando formar para a cidadania. A perspetiva da Cidade Educadora
ganha importancia quando se defende que “A cidadania carece sobretudo, do saber
pratico que se manifesta ¢ reaprende mediante a participagdo na vida da poélis” (Pinto,

2004: 157-158).
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CAPITULO 1l
Perspetivas tedricas de analise da relagéo autarquia-escola

Apoiando-nos na célebre expressao de Aristoteles, mas adaptando-a a condi¢do
atual, podemos considerar o homem como um animal organizacional. Deparamo-nos
com a evidéncia de nascer, ser educado, trabalhar e até, cada vez mais, morrer nas
organizagOes (Etzioni, 1972; Bilhim, 2006). Conhecer a situacdo concreta de cada ser
humano implica compreender a estrutura organizativa em que se insere e qual o papel
que desempenha.

A palavra organizagdo deriva da palavra grega “dpyavov” (organon) que
significa instrumento, utensilio ou 6rgédo (Bilhim, 2006).

Segundo Etzioni, “As organizagdes sdo unidades sociais (ou agrupamentos
humanos) intencionalmente construidas e reconstruidas, a fim de atingir objetivos
especificos” (1972: 9). No mesmo sentido, Jones define a organizacdo como ‘“uma
ferramenta que as pessoas usam para coordenar as suas acdes e obter alguma coisa que
desejam ou valorizam” (2010: 1). Desta forma, adotando uma visdo instrumental, a
organizagao constitui-se como uma unidade social, dotada de dinamismo, na qual os
diferentes atores “jogam” interesses/objetivos individuais e do grupo.

Apesar desta definicdo abrangente, e que colhe alguma unanimidade junto dos
especialistas®®, devemos ter presente as dificuldades inerentes & possibilidade de

estabelecer uma definicdo de organizacdo que seja consensual®®

e possa abarcar a
complexidade da gal&xia organizacional. Mintzberg da-nos nota desta complexidade
quando considera que “o mundo das organizagdes [... resulta] de fluxos complexos que
se combinam uns com 0s outros — paralelos, circulares, reciprocos.” (2010: 11). Por
isso, defende uma configuracdo hibrida das organizacdes sustentando ser dificil

enquadra-las num tipo puro.

% Worsley reporta-nos que, por vezes, os soci6logos tendem a apontar exemplos em alternativa a uma

definicao aceitavel de organizacdo, nao deixando no entanto de referir que estes autores “salientam
que as organizacOes sdo corpos, que persistem no tempo, e que sdo estruturados especialmente para
atingir fins especificos” (1977: 303).

% Lembramos a este propésito que Bilhim, questionando-se sobre a concecdo instrumental das

organizacOes, que considera ndo ser pacifica, apresenta-nos duas obje¢des: “por um lado, muitas
organizagOes dispdem de colaboradores que desconhecem os objectivos organizacionais e, por outro,
vasta literatura encara as metas e objectivos organizacionais, como um ‘construto’ mental” (2006: 23).
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1. A andlise das organizac¢des: um estudo polifacetado

O estudo das organizagfes assume-se como um dominio de investigacdo que,
por ser polifacetado, implica o recurso a diversos cddigos ou categorias de analise.
Assim, reconhecendo que as organizagBes sdo complexas, ambiguas e repletas de
paradoxos torna-se necessario compreendé-las de diversas maneiras (Morgan, 1996),
enriquecendo essa analise com as teorias e as metaforas®’ que melhor se adequem a cada
uma. As organizacfes, engquanto objeto de estudo, remetem para 0 campo de uma
discursividade que se assume credora de diversas influéncias teéricas e tradicGes
disciplinares (Lima, 2011).

Adotando a concecdo de que as teorias “sdo interpretagdes e explicagdes da
realidade que permitem explorar e lidar com a complexidade da vida organizacional a
partir de diversas perspetivas e ndo a partir de um ponto de vista unico e fixo” (Ferreira,
2005: 166), devemos reconhecer que estas sao imprescindiveis no contexto de qualquer
analise organizacional.

Similarmente as metéforas, porque possuem um grande poder interpretativo e
explicativo, sdo ferramentas de que dispomos e que nos ajudam a melhor entender a
complexidade organizacional, pois, como Morgan afirma “Usar uma metafora implica
um modo de pensar e uma forma de ver que permeia a maneira pela qual entendemos
nosso mundo em geral” (1996: 16). A metafora, mais que uma simples forma de
interpretar ¢, também, uma forma de pensar, conceber e agir sobre a realidade social e
organizacional (Bilhim, 2006).

A complexidade organizacional, no contexto do estudo das organizacdes
educativas, remete-nos para a necessidade de adotarmos uma abordagem que enfoque e
se aproprie do “compromisso entre a estrutura formal e as interac¢des que se produzem
no seu seio, nomeadamente entre grupos com interesses distintos” (Novoa, 1992: 25).

A partir desta ideia qualquer abordagem socioldgica das organizac¢@es educativas
deve considerar a escola como uma ‘“organizacdo composita” ou “lugar de varios

mundos” (Estevao, 2001). Ao fazer esta mesma constatagdo, Lima, privilegiando a

% Rejeitando tratar-se de um mero embelezamento do discurso, Paul Ricoeur reconhece o potencial

interpretativo da met&fora ao atribuir-lhe “mais do que um valor emotivo, porque oferece uma nova
informag@o”, concluindo que “uma metafora diz-nos algo de novo acerca da realidade” (1995: 100).
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escola como organizacdo em a¢do, defende que “a categoria escola [...] remete [...]
necessariamente, para uma organizagdo moderna, formal e complexa” (2011: 156).

Simultaneamente, ndo é displicente considerar que em torno da visdo da escola
como organizacdo deparamo-nos com diversas explicagcbes e narrativas, facto que
implica a sua abordagem no quadro de modelos™ teéricos de analise (Lima, 1998).

Neste contexto, qualquer estudo é refém do contributo dos diversos modelos
tedricos de andlise ou interpretacdo organizacional e de imagens ou metaforas
organizacionais. E, pois, incontornavel adotar uma abordagem pluridimensional da
escola enquanto objeto de estudo. Ao socorrermo-nos de varios modelos de anélise,
vistos como compativeis, podemos construir um modelo integrador que nos da a
possibilidade de abordar varias dimensdes da mesma realidade organizacional de forma
simultanea e complementar (Ellstrém, 2007).

Da pesquisa que apresentamos, no decurso dos capitulos anteriores, transparece
um sistema de ensino regulado por orientagcdes vertidas nos normativos e demais
documentos estruturantes, hierarquizado e submetido a objetivos tracados pela
administracdo central. Concomitantemente, estamos cada vez mais conscientes que a
escola, enquanto organizacgdo, € local de encontro e de interacdo social, dispondo os
seus os atores de “margens de autonomia relativa” (Lima, 2002). Deparamo-nos, pois,
com préticas organizacionais que entrelacam uma légica institucional/formal, traduzida
numa racionalidade promotora do consenso quanto aos objetivos, e uma outra logica de
interesses/informal, manifesta nas estratégias® delineadas pelos atores para satisfazer os
seus objetivos especificos.

Daqui se depreende que passamos

de uma concepgdo burocrética, que confiava totalmente ao Estado a missdo do
cumprimento da igualdade de oportunidades, através da estandardizacdo das

condi¢Bes do ensino, a uma concepgdo pragmatica, que espera que os professores e

as colectividades territoriais resolvam todos os problemas (Ferreira, 2005: 170).

% para Ellstrom a nocdo de modelo organizacional refere-se a “um conjunto de suposi¢des, ou uma
orientacdo de pesquisa, concernente a realidade organizacional” (2007: 450), assumindo a
caracteristica de um esquema conceptual.

% Crozier e Friedberg (1990) abordam o conceito de “estratégia” considerando que o ator pde em prética

um conjunto de a¢fes com objetivos heterogéneos — que sdo mais ou menos ambiguos, explicitos e
contraditérios — que embora traduza numa atitude ativa ndo é sempre orientada por objetivos claros.
Neste sentido, 0s atores tendem a aproveitar as oportunidades procurando melhorar a sua situacdo ou
ampliar as suas margens de liberdade.
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Esta convicgdo enraiza-se na ideia que a nivel local, valorizando o fator
proximidade, ha mais facilidade em estabelecer acordos que se possam materializar no
desenvolvimento de “projetos” ou na celebracao de “contratos”. Projetos e contratos sao
instrumentos que, promovendo a negociagcdo com e entre as estruturas e 0s agentes
locais, concorrem para a alteracdo do paradigma do sistema de ensino promovendo
(supostas) praticas descentralizadoras de tomadas de decisao.

E, pois, neste quadro que, acompanhando Lima, consideramos oportuna uma
solucao de “compromisso entre a perspectiva burocratica [...] € uma perspectiva que
pudesse contemplar a organizagdo e os actores, [...] em suma, uma esfera de autonomia
relativa ao nivel da organizagao” (2001: 45).

Assim, sem procurarmos ser demasiado exaustivos e adotando uma perspetiva
integradora, apresentaremos de seguida as caracteristicas do modelo burocratico
(metafora da maquina) e do modelo politico (metafora da arena politica) para que,
adequando-se a leitura do atual enquadramento da gestdo do PND no ambito dos
contratos de execucdo, possam constituir-se como codigos/esquemas conceptuais

facilitadores da andlise organizacional da escola e do municipio.

2. O modelo burocratico

A palavra “burocracia” tem origem no termo francés “bureaucratie”, usada pela
primeira vez por de Gournay em 1745 (Giddens, 2008).

Etimologicamente resulta da conjungado do termo francés “bureau” (secretaria ou
escritorio) com o termo grego “kpatia’”’ (poder ou dominio). Desta forma, e num sentido
muito genérico, a palavra “burocracia” remete para o exercicio do poder pelos
funcionarios dos escritorios ou reparti¢oes publicas.

A palavra burocracia tem sido muitas vezes empregue de modo depreciativo
(Giddens, 2008), assumindo uma conotagdo pejorativa (Mintzberg, 2010), ao ser

associada a formalidade, a ineficacia e ao desperdicio.
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Apesar de poder ser considerada uma forma de organizacdo das atividades
humanas muito antiga, devemos a Weber a teorizacdo da burocracia enquanto modelo
organizacional. No inicio do séc. XX, tendo como foco a eficiéncia, 0 autor procurou
determinar qual o sistema ou estrutura conducente ao melhor funcionamento das
organizacOes. Constatando que toda a organizagdo € burocrética procura desenvolver 0s
principios que devem nortear as organiza¢cdes modernas no seu modus operandis.

Assim compreendida, a burocracia ndo € uma opc¢do para as organizacdes mas,
isso sim, uma questdo de grau/qualidade. Neste sentido, 0 juizo que se deve formular
ndo deve ser colocado nos termos de saber se uma organizacdo deve “ser ou ndo ser
burocrética”. A nossa preocupagdo deve direcionar-se para refletir e problematizar a
organizacdo como “mais ou menos burocratica”.

Genericamente pode-se entender a burocracia como “uma forma de estrutura
organizacional em que as pessoas podem ser responsaveis por suas acdes porque sdo
obrigadas a agir de acordo com regras e procedimentos operacionais padrdo bem
especificados ou pré-acordados” (Jones, 2010: 109).

Embora constatando que as raizes da burocracia remontam as antigas
civilizacbes (por exemplo: egipcia, romana, bizantina, chinesa) e a instituicdo Igreja
Catblica Romana (Weber, 1982), segundo Chiavenato pode-se considerar que “O
modelo burocratico de organizacdo surgiu como uma reacdo contra a crueldade, o
nepotismo e o0s julgamentos tendenciosos e parcialistas, tipicos das préaticas
administrativas desumanas e injustas do inicio da Revolug¢do Industrial” (2003: 254).
No entanto, apesar de “gerada” por um esfor¢o reacionario, a burocracia moderna nao
deve ser considerada a panaceia para solucionar os problemas organizacionais que
afetam o ser humano. Isto porque, como Weber ndo deixa de alertar, “a burocracia ¢
‘desumanizada’, na medida em que consegue eliminar dos negdcios oficiais o amor, o
odio, e todos os elementos pessoais, irracionais € emocionais que fogem ao calculo”
(1982: 251). Para este facto concorre a opcao clara pelo principio da racionalidade, aqui
entendido como adequacgédo dos meios aos objetivos/fins delineados.

Weber (1982) apresenta como razdes explicativas da valorizagdo da burocracia:
0 desenvolvimento da economia monetaria, 0 crescimento quer quantitativo quer
qualitativo das tarefas administrativas assumidas pelo Estado Moderno, e,

principalmente, a superioridade técnica do modelo burocrético.
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A valorizagdo do conhecimento técnico marca a superioridade do modelo
organizacional burocratico em termos de eficiéncia (Weber, 1982), quando comparado
com outros modelos organizativos. Debrucando-se sobre este aspeto, Merton afirma que
“O principal mérito da burocracia est4 na sua eficiéncia técnica devido a enfase que da a
precisdo, rapidez, controle técnico, continuidade, discri¢cdo e por suas 6timas quotas de
producdo” (1978: 109-110).

O modelo de administracdo burocratica enquadra uma praxis gestionaria de
efetivacdo do controlo assente no saber, pois, Weber sublinha que “a administragao
burocratica significa [...] o exercicio da dominagdo baseado no saber. Este é o traco que
o torna especificamente racional” (1978: 27). O saber técnico e o saber pratico
— decorrente da experiéncia profissional — conferem poder aos seus detentores que,
desta forma, partilham a posse do chamado “segredo profissional” (Weber, 1978).

Nesta linha, a burocracia ¢ “uma forma de organizagdo que enfatiza a precisdo, a
rapidez, a clareza, a regularidade, a confiabilidade e a eficiéncia, atingidas atraves de
uma divisdo de tarefas fixas, supervisdo hierarquica, regras detalhadas e regulamentos”
(Morgan, 1996: 26). Weber entende a burocracia como “tipo ideal”, uma “construcéo
conceptual, despida de intengdes prescritivas e servindo de medida a realidade”

(Costa,1996: 42), legitimada pelo poder legal*

. Este, para weber, preconiza a aceitagdo
das normas racionalmente definidas, significando que ‘“Nao se obedece a pessoa, em
virtude do seu direito proprio, mas da regra estatutaria que determina a quem e enquanto
se lhe deve obedecer” (2005: 20). E, pois, neste sentido que a burocracia, sendo
considerada o tipo tecnicamente mais puro de poder legal (Weber, 2005), é antes de
mais assumida como uma forma de poder.

Das caracteristicas proprias da burocracia moderna destacam-se: 1) a
delimitacdo de areas de trabalho devidamente enquadradas por regulamentos e normas;
2) 0 exercicio da autoridade e de cada cargo numa relagdo intrinseca ao principio da

hierarquia; 3) a administracdo baseia-se em documentos escritos; 4) o exercicio do

0 Weber (2005) identifica trés tipos puros de poder legitimo ou autoridade, associados a tipos distintos
de organizacgdo social: o poder legal que, resultando do estatuto formal que advém da aplicacdo das
regras/normas, tem como expoente maximo a burocracia; o poder tradicional que, legitimado pela
tradicdo — 0s usos e 0s costumes — de uma dada comunidade, assume como a sua forma mais pura a
dominacdo patriarcal; e o poder carismatico que implica a capacidade de uma pessoa — o lider —
influenciar um grupo de seguidores, de que sdo exemplos puros o profeta, o her6i guerreiro, o grande
demagogo.
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cargo pressupde a especializagdo e o treino; 5) o funcionario tem plena dedicagdo ao
trabalho, no cumprimento estrito do horario estabelecido; 6) o desempenho de cada
cargo pauta-se por regras universais e uniformes, que podem ser aprendidas (Weber,
1982).

Segundo Chiavenato (2003) a teoria weberiana apresenta dez caracteristicas: 1)
carater legal das normas e regulamentos; 2) carater formal das comunicacdes; 3) carater
racional e divisdo do trabalho; 4) impessoalidade nas relagdes; 5) hierarquia de
autoridade; 6) rotinas e procedimentos padronizados; 7) competéncia técnica e
meritocracia; 8) especializacdo da administracdo; 9) profissionalizacdo dos
participantes; 10) completa previsibilidade do funcionamento.

Adotando uma perspetiva de analise socioldgica das organizagdes, Beetham vai
mais longe ao reinterpretar e limitar a quatro as caracteristicas da burocracia explanadas
por Weber:

hierarquia (cada funcionario tem uma competéncia claramente definida dentro da
divisdo hierdrquica do trabalho e é responsavel pelo seu cumprimento perante um
superior); continuidade (a reparticdo constitui uma ocupacdo remunerada a tempo
inteiro, com uma estrutura de carreira que oferece perspectivas de promocao
regular); impessoalidade (o trabalho é conduzido segundo regras prescritas, sem
arbitrariedades ou favoritismos, e existe um registo escrito de cada transac¢éo);
competéncia (os funcionarios sdo seleccionados conforme o seu mérito, séo
treinados para as suas func@es e controlam o acesso aos conhecimentos reunidos nos
processos) (1988: 24-25).

Destes elencos de caracteristicas resulta a compreensdo da burocracia como um
modelo organizacional que enfatiza: a divisdo e a especializacdo do trabalho; a
estandardizacdo dos processos, das competéncias e das qualificacbes de trabalho; a
hierarquia de autoridade; a formalizacdo de comportamentos; e a comunicacao
regulamentada e formal. Assim entendido, este modelo concorre para uma organizagao
racional de pessoas e atividades com vista a obtencdo de determinados resultados ou
fins (Canavarro, 2000) de um modo mais eficiente. Desta forma, assumindo uma
dimenséo formal, legalista e marcadamente impessoal, a burocracia promove a gestao

das fungdes e das normas organizacionais.
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Embora tenha surgido como um modelo organizativo promotor da eficiéncia
administrativa a burocracia tem sido alvo de muitas criticas. Lima, fazendo esta
constatacdo, salienta que:

a critica académica tem, a este propdsito, retomado e aprofundado o sentido das
criticas dirigidas pelos cidaddos contra um modelo de organizacdo que, tomando a

eficiéncia como divisa, ndo tem na maioria dos casos atingido os padrdes de

exceléncia de que se reclamava (1998: 126-127).

Na prética, e paradoxalmente, sdo 0s principios em que deve assentar uma
administracdo burocratico-racional que ddo o mote para as sucessivas analises negativas
que sustentam a rejeicdo deste modelo organizacional. Efetivamente, da aplicabilidade
destes principios verifica-se que resultam disfuncdes que tendem a acentuar-se quanto
mais cegamente se insiste em aplica-los. Como salientou Beetham, na andlise que fez a
teoria weberiana da burocracia, cada principio

tem a sua manifestacdo patoldgica distinta. A adesdo as regras pode transformar-se
em inflexibilidade e em automatismo. A impessoalidade produz indiferenga
burocratica e insensibilidade. A hierarquia desencoraja a responsabilidade e a

iniciativa individuais. O oficialismo promove, em geral, a ‘oficiosidade’ e outras

patologias semelhantes (1988: 30).

Porém, daqui ndo decorre a necessidade de abandono ou da total desvalorizacdo
do modelo burocratico. Apesar das criticas formuladas e de uma visdo pejorativa que,
por vezes, se possa ter da burocracia, o facto é que ela parece ser incontornavel como
modelo organizacional. Neste sentido deve procurar-se a moderacdo e abandonar a
praxis de uma burocrética levada ao extremo. Em si mesma a burocracia ndo é boa ou
ma. A implementacdo que dela fazemos, se radical, € que pode ndo ser a mais adequada.

Do exposto resulta que qualquer analise de uma organizacdo a luz do modelo
burocratico deve consistir num exercicio de procura e observacdo de dimensdes que
possam ser identificadas como burocraticas. As caracteristicas do modelo burocratico
sdo aqui entendidas como o coédigo de leitura do “viver” das organizagdes. Este
enquadramento tedrico contribui para uma melhor estruturagdo, compreensdo e
avaliacdo das organizacGes, sobre as quais recai 0 nosso foco de andlise, a luz da
dimensdo burocratico-racional que enfatiza a adequacdo dos meios aos objetivos/fins

tracados.
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Desta forma, na atual situacdo de descentralizacdo de competéncias da
administracdo central para o poder local — efetivada na contratualizacdo com os
municipios —, julgamos que as principais organizacGes que atualmente intervém no
dominio educativo — o ME, os Municipios e as escolas/AE — devem ser analisadas
segundo os principios da administracdo burocrética. Claro estd que, neste dmbito e
atendendo ao propdsito desta dissertacdo, direcionamos a nossa abordagem para as
organizagOes de ambito local (CM e AE).

Apropriando-nos da célebre e incontornavel interpretacdo de Costa (1986) sobre
a escola, mas adaptando-a ao contexto da nova organica de gestdo municipalizada do
setor educativo, enquadrada na denominada descentralizacdo de competéncias por
contrato, podemos identificar alguns tracos burocraticos comuns as organizacdes
municipio e AE, nomeadamente no que concerne as tomadas de decisdo que sao
centralizadas nos 6rgédos/lideres de topo das organizacfes. Ao abrigo Lei n.° 75/2013, de
12 setembro, verifica-se que no municipio as decisdes sdo tomadas pelo executivo
municipal — liderado pelo presidente da CM a quem compete a “coordenacdo dos
servicos municipais” (art.°. 37.°) — e pela Assembleia Municipal, a quem compete, entre
outras, a funcéo de “Acompanhar e fiscalizar a atividade da cAmara municipal, [...] bem
como apreciar a execucao dos contratos de delegacdo de competéncias” (alinea a), do
n.° 2, do art.°. 25.°), nos quais se enquadra o contrato de execucdo (CE) celebrado com o
ME. No AE, de acordo com o DL n.° 75/2008, de 22 de Abril — alterado pelos Decretos-
Lei n.”® 224/2009, de 11 de Setembro, e 137/2012, de 02 julho — a lideranga é exercida
pelo diretor — “Orgdo de administracdo e gestdo do AE ou escola ndo agrupada nas areas
pedagodgica, cultural, administrativa, financeira e patrimonial” (art.°. 18.°) —, e pelo
Conselho Geral — “6rgdo de direcdo estratégica responsavel pela definicdo das linhas
orientadoras da atividade da escola” (n.° 1, do art.°. 11.9).

Também a existéncia de uma praxis gestionaria padronizada, enquadrada pelos
normativos legais, esta transposta em documentos escritos*. Quer o municipio quer o
AE regem-se por principios organizativos inscritos nos normativos legais. No caso do

municipio a sua agédo decorre da Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro, a qual estabelece o

*1 Morgan esclarece que nas “Nas burocracias, a forma de regulamentacio estd associada ao uso da

palavra escrita e € exercida pelos burocratas que se sentam atras dos seus bureaux ou mesas, fazendo e
administrando as regras que sdo o guia da atividade organizacional. O poder e a responsabilidade em
tais organizagdes estdo intimamente ligados com o conhecimento e uso de regras por parte de alguém
e com a forma praticamente legal de administragdo que isso implica.” (1996: 148).
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regime juridico das autarquias locais. Quanto ao AE a sua acdo pauta-se pelo DL n.°
75/2008, de 22 de Abril — alterado pelos Decretos-Lei n.*® 224/2009, de 11 de Setembro,
e 137/2012, de 02 julho —, que aprova o regime de autonomia, administracdo e gestdo
dos estabelecimentos publicos da educacdo pré-escolar e dos ensinos basico e
secundario. No seio do municipio e do AE deparamo-nos com outros instrumentos
prescritivos, como sejam 0s regulamentos e 0s regimentos, que procuram adequar e
especificar as normas gerais aos casos especificos, de acordo com 0 seu proprio
contexto organizacional.

De igual modo a estrutura organizacional hierarquizada. A dinamica de poder,
relacional e comunicacional no municipio e no AE traduzem um modelo organizacional
piramidal, pelo que que o exercicio da autoridade e a especificidade/tecnicidade exigida
para 0 desempenho dos cargos aumenta a medida que nos aproximarmos do topo. A
estrutura organica do municipio, na dependéncia do executivo (presidente e vereadores),
apresenta as divisdes administrativas por setores: administrativo e financeiro; obras,
habitacdo, urbanismo e ambiente; acdo social, cultura, educacdo, turismo e desporto.
Por sua vez, estas divisdes administrativas estdo organizadas em se¢des de servigcos. No
AE existem postos/estruturas de liderancga intermédia que, nas diversas areas de gestao,
fazem a ligagdo entre o diretor e a comunidade educativa, nomeadamente o pessoal
docente e ndo docente, os alunos e o0s pais/encarregados de educacdo. A este propdsito,
podemos aqui destacar o conselho pedagdgico, os departamentos curriculares, 0s
coordenadores de diretores de turma, os conselhos de turma e, no ambito da gestdo do
PND, os coordenadores técnico e operacional.

A uniformidade e impessoalidade nas relacdes humanas* é outra evidéncia da
presenca da burocracia. Nas organizacfes em apreco considera-se que as pessoas nao
sdo insubstituiveis, pelo que a ocupacdo de cargos/vagas obedece a processos de
concurso para selecdo, assentes em critérios previamente definidos, de acordo com as
vagas/lugares definidos nos mapas de recursos humanos do municipio e do AE. Ao
associar a autoridade e o poder ao cargo/funcdo e ndo a pessoa procura-se que a tomada
de decisbes ndo seja contaminada por fatores e interesses pessoais que possam

prejudicar os interesses/objetivos da organizacao.

*2 Merton considera que organizagdo burocratica “est4 concebida para eliminar por completo as relagdes
do tipo pessoal e as consideragdes emocionais (hostilidade, ansiedade, vinculos afetivos, etc.” (1978:
110).
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3. O modelo politico

Nas sociedades atuais, marcadamente democraticas, espera-se que 0s cidadados
participem, direta ou indiretamente, nas tomadas de deciséo das organiza¢Ges em que se
inserem. Assume-se aqui como valida a ideia aristotélica que classifica como natural a
dimensao social do ser humano, o qual se completa e realiza na polis.

Esta constatacdo genérica concilia-se com o crescente recurso ao modelo
politico como teoria explicativa das organizacfes, nomeadamente a partir dos anos 70
do século passado. E no contexto de profundas transformagdes sofridas pelas teorias
classicas da administracdo que se promove a valorizacdo do modelo politico. Este
processo implicou a alteracdo do panorama das concecBes organizacionais, pois no
dizer de Mintzberg

a la notion de buts organisationnels particuliers s'est substituee la notion d'un
pouvoir fluide a l'interieur et a l'entour de I'organisation sans buts precis. D'une
organisation sans detenteurs d'influence, on est passe it un type d'organisations oil
pratiquement tout le monde est un agent influent; de la vision de l'organisation, en

tant qu'instrument de la societe, on en est venu a la vision d'une arene politique
(1986: 43).

Contudo, neste cenario ndo se pretende substituir a perspetiva de analise
burocrética pela politica, mas tdo sé complementa-la. Deste modo, ao propor uma outra
abordagem das organizacdes, o modelo politico assume-se como alternativo ao
tradicional modelo racional-burocréatico. Esta mesma ideia é considerada por Crozier e
Friedberg quando afirmam que “no existen sistemas sociales completamente regulados
o controlados®. Los actores individuales o colectivos que los componen jamés pueden
reducirse a funciones abstractas y desencarnadas” (1990: 25).

Assim, esta outra perspetiva organizacional tem a vantagem de permitir valorizar
as tensdes desintegradoras que resultam da diversidade de interesses que se manifestam
na organizacdao (Morgan, 1996). Desta forma, a organizacdo € vista como “um sistema
de interacéo individual e de subgrupos perseguindo diferentes interesses, demandas e

ideologias através do uso do poder e de outros recursos” (Ellstrom, 2007: 452).

* Na edicéo consultada a frase consta em italico.
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Também as palavras de Lima, embora referindo-se mais especificamente a
escola como organizacdo, podem ser interpretadas no mesmo sentido quando defende
gue o modelo politico ao realgar

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 [...] 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 ac¢des, e, até, para o seu

potencial de intervencéo e mudanca (1998: 66).

Desta forma, este modelo vé a praxis politica como um dominio fundamental
das organizacdes ao reconhecer a autoridade formal (prépria do sistema burocratico)
como apenas uma das fontes de poder (Estevao, 1998a), o que abre espaco para que 0
conflito (tido como normal) se constitua como um dos fatores de mudanca
organizacional.

Esta dimensdo politica esta, pois, presente no quotidiano das organizagdes
qguando observamos a heterogeneidade de pensamento e de acdo das pessoas que as
integram (Morgan, 1996; Canavarro, 2000). Esta diferenca, traduzida em tensdo, esta na
origem* da politica intra-organizagéo.

A vivéncia no contexto organizacional pauta-se por conflitos e jogos® de
poderes e intrigas pessoais, pelo que as tomadas de decisdo ocorrem na sequéncia de
processos de negociacao e confrontacdo que procuram acomodar os diversos interesses
em jogo. Estes jogos de poder, nem sempre manifestos, sdéo muitas vezes ocultados
pelos atores que, mantendo-os latentes, procuram encobrir e disfarcar 0s seus
verdadeiros interesses, poderes, estratégias e até conflitos. Assim, a analise politica das
organizacOes deve centrar-se nas relagdes entre interesses, conflito e poder (Morgan,
1996). Neste caso, e distinguindo-se do modelo burocratico, 0 modelo politico desvia a
analise tedrica da estrutura para os atores e 0s seus jogos de disputa e manutencdo do
poder (Silva, 2011).

* No sentido de impulso que desperta a dimens&o politica dos atores nas interagdes que necessariamente

estabelecem no seio das organizagdes.

* Para Crozier e Friedberg o jogo ¢ “un mecanismo concreto gracias al cual los hombres estructuran sus

relaciones de poder y las regulan al tiempo que les conceden (déjandose) su libertad” (1990: 94).
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A concecdo das organizagdes como arenas politicas contribui para a promocao
da estratégia de associacdo dos individuos em grupo, por analogia com a parabola dos
sete vimes*®, permitindo que co-ligados possam atingir melhor os seus objetivos.

Ao recentrar o foco de andlise na teia de interacGes e nas estratégias que 0s
atores promovem na defesa dos seus préprios interesses, este modelo contribui para

encontrar uma forma de suplantar as limitacfes da ideia de que as organizacdes sdo
funcionalmente sistemas integrados. [...] apontando para as tensdes desintegradoras

que brotam dos diversos conjuntos de interesses sobre 0s quais a organizacdo se
estrutura (Morgan, 1996: 201).

Toda a vivéncia politica se caracteriza pela disputa de interesses que, num fogo
cruzado de pressOes, resulta na satisfacdo de alguns em detrimento de outros. Também
nas organizagdes o jogo politico leva os atores a medir forcas num processo de
avaliacdo de duas forcas opostas: as que legitimam e as que resistem ou impedem
determinadas decisdes/acdes.

Desta forma, no seio das organizacfes tudo se joga em termos de acomodar a
heterogeneidade de interesses, conflitos e poder dos diferentes atores individuais.

Os interesses sdo relevantes na abordagem politica das organizacGes
considerando que, ao secundarizar-se a estrutura como um todo, o foco recai nos
individuos e/ou grupos vistos como agentes interventivos na procura da realizacdo dos
seus interesses, sejam pessoais ou profissionais.

No ambito da abordagem que faz a organizacdo como arena politica, Morgan
compreende os interesses como “conjunto complexo de predisposi¢des que envolvem
objetivos, valores, desejos, expectativas e outras orientacdes e inclinagdes que levam a
pessoa a agir em uma e ndo em outra direcao” (1996: 153).

Releva para a analise dos interesses no quadro organizacional a concecdo dos
interesses como abarcando trés areas: da tarefa (trabalho/cargo desempenhado), de

carreira (aspiracdes e visdes quanto ao futuro) e extra-muro (valores pessoais e estilo de

8 Escrita por Trindade Coelho (2000) esta parabola, inserida na obra Os meus amores que foi editada
pela primeira vez 1891, conta-nos a historia de um pai que, no leito da sua morte, pede a cada um dos
seus 7 filhos que Ihe tragam um vime seco. Executada a tarefa, um a um, os vimes foram facilmente
quebrados pelo filho mais novo que era também o mais fraco. Repetindo o pedido, cada filho recolhe
mais um vime que, desta vez, o pai ata num feixe. O feixe, de 7 vimes, revela-se impossivel de
quebrar, mesmo com o esfor¢o conjunto dos 7 filhos. Perante tal insucesso, 0 pai procura mostrar aos
seus filhos a vantagem de se manterem juntos (coligados) no decurso das suas vidas.
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vida, ou seja, a dimensdo extra-organizacdo) (Morgan, 1996). A relacdo entre estas trés
dimensGes pode ser de interligacdo ou exclusao.

No contexto organizacional, a relacdo que se estabelece entre estas areas dos
interesses concorre para motivar o comportamento dos individuos (Canavarro, 2000), o
que pode traduzir-se em multiplas combinacgdes possiveis.

As organizac6es sdo um espaco privilegiado de luta pelo poder, uma arena em
que se digladiam diversas forcas com o propésito de se apropriarem de bens
socialmente escassos. O conflito decorre assim do choque de interesses. Neste sentido,
somos confrontados com a inevitabilidade da ocorréncia de conflitos, que de forma
natural surgem no seio das organizacdes.

No dizer de Srour, os conflitos

S&8o choques ou enfrentamentos que se ddo entre agentes sociais em virtude de
variadas incompatibilidades: necessidades, interesses, expectativas, valores ou
personalidades. S&o processos de ruptura na convivéncia, que provocam

desequilibrios ou desestabilizam o ambiente social ou organizacional (2012:
115-116).

De acordo com Robbins (2009) existem trés tipos de conflito: de tarefa
(contedos e objetivos de trabalho), de relacionamento (relacBes interpessoais) e de
processo (realizacdo do trabalho). Os estudos indicam que os conflitos de tarefa e de
processo sdo considerados funcionais ou formas construtivas, isto €, podem contribuir
para apoiar 0s objetivos e melhorar o desempenho da organizacdo. Inversamente, 0S
conflitos de relacionamento sdo disfuncionais porque, ao criar atrito e hostilidades entre
o0s atores, aumentam as incompatibilidades pessoais travando a realizacdo das tarefas
organizacionais.

Embora fatores como a personalidade e a ideologia possam concorrer para a
génese dos conflitos, estes explicam-se mais diretamente pela necessidade dos atores
competirem por recursos, posicdes de mando e privilégios/vantagens, que como
sabemos no contexto organizacional sdo sempre escassos.

Apesar de muitas vezes vermos o conflito como negativo, tal ndo sucede na
concecdo das organizacdes como sistema politico. Nesta abordagem, adotando uma
visdo interacionista, o conflito é natural e inevitavel. Ndo podendo ser eliminados, e

tendo como preocupacdo manté-los latentes, os conflitos podem criar condi¢Bes para
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um bom desempenho organizacional. Assim, o nivel adequado de conflito é aquele que,
impedindo a estagnacdo, estimulando a criatividade, libertando tensdes e contribuindo
para ao processo de mudanca, € insuficiente para ser destrutivo ou prejudicar a
coordenacdo das atividades da organizacdo (Robbins, 2009). Através de processos de
negociacgdo e de aliangas os conflitos podem levar a consolidagdo das redes (formais e
informais) de poder.

Para Morgan “o poder € o meio através do qual conflitos e interesses sdo, afinal,
resolvidos. O poder influencia quem consegue o qué, quando e como” (1996: 163). Esta
nogao vaga e inconsistente de poder resulta da diversidade de sentido que a mesma tem
assumido. Poder pode significar recurso, relagéo social, ou capacidade de influenciar a
acao de outra pessoa (Morgan, 1996).

Nas organizacOes, enquanto sistemas sociais, 0 poder remete para a correlacéo
de forcas em confronto, adquirindo uma dimensdo relacional. E neste 4mbito que o
poder traduz uma relacéo de forgas, ndo se confundindo como mero atributo dos atores
(Crozier, Friedberg, 1990). Assim, segundo esta concecdo, destaca-se a
interdependéncia entre os atores na disputa pelo poder, da qual resulta a configuracao
(in)formal de poder no seio das organizagOes. Este aspeto coaduna-se com uma
compreensdo da organizacdo como espaco em que os atores dispdem de “margens de
liberdade” e “zonas de incerteza” (Crozier, Friedberg, 1990).

Na mesma linha de pensamento e a proposito da ocorréncia de ruturas com as
normas, referindo-se a escola como organizacdo, Lima emprega o termo de
infidelidades normativas, que entende como “um fendémeno tipico que pode caracterizar
0s actores educativos e a ac¢do organizacional escolar”, constatando que “seria mais
corretamente compreendida se considerada enquanto fidelidade dos actores aos seus
objectivos, interesses e estratégias” (1998: 176).

Tambeém Estévéo ndo deixa de reconhece que a acdo dos atores e a dinamica das
organizagodes ¢ resultado “contingente e sempre provisorio da construgdo de uma ordem
local cujas caracteristicas relativamente auténomas estruturam a capacidade de accéao
colectiva” (1998a: 247).

Na senda de Crozier e Friedberg, Carvalho refere-se ao poder como ‘“uma
propriedade inerente as relagdes sociais consubstanciada na ideia de reciprocidade e s6

ai tem existéncia real, porque baseada nas necessidades e valores dos que a integram”
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(2014: 17). Esta nocéo de poder traduz-se na constante avaliacdo da correlagéo de poder
entre os diversos atores individuais que, como é natural, tém objetivos divergentes. A
importancia que um superior hierarquico atribui ao desempenho das tarefas por parte de
quem as executa é determinante no desenlace dos jogos de poder.

Do exposto emerge a negociacdo como o0 elemento que permite aglutinar e
compreender as nocBes de interesses, conflito e poder no seio das organizacdes
entendidas como estruturas politicas. Perante a impossibilidade de controlar totalmente
as interacdes gque se estabelecem no ambito organizacional, os individuos deparam-se
com a necessidade de negociar, procurando ultrapassar as situacdes de divergéncia. A
negociacdo resulta das partes conflituantes disporem de diferentes graus de poder, ou
seja, nenhuma parte tem poder absoluto sobre a outra.

Segundo Robbins a negociacao, vista como atividade continua nas organizacdes,
pode ser definida como “o processo pelo qual duas ou mais partes trocam bens ou
servigos e buscam um acordo sobre as vantagens dessa troca para elas” (2009: 335).

A negociacdo pode assumir duas estratégias (Robbins, 2009): distributiva (fazer
com que 0 oponente aceite ou se aproxime dos seus objetivos) e integrativa (parte-se da
ideia que um ou mais acordos podem trazer ganhos para ambas as partes). No contexto
organizacional é preferivel adotar estratégias de negociacédo integrativa (Robbins, 2009)
porgue os atores, ndo se sentindo perdedores, podem construir relacionamentos a longo
prazo e desenvolver no futuro o trabalho colaborativo.

Apesar de reconhecer o caracter complexo das organizagdes, em resultado dos
processos de confrontacdo e negociacdo entre individuos/grupos com interesses e
estratégias de poder conflituantes, ndo podemos todavia escamotear algumas
dificuldades inerentes a aplicabilidade do modelo politico ao estudo da escola como
organizacdo, tradicionalmente marcada pela monorracionalidade imposta por uma
administracdo fortemente centralizada e promotora do conformismo.

No entanto, a sua convocagdo adquire sentido e é necessaria se ndo ignorarmos o
repto de Carvalho, quando afirma que:

Aceitar que uma escola funciona apenas a custa das decisGes expressamente
prescritas pelas instancias superiores de decisdo, € sofrermos de miopia face a

inviabilidade de importar 0 modo de pensar sobre alguns dos aspectos do mundo

natural para a gestdo e organizacgdo da escola (2010: 40).
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Ao assumir também como nossa esta forma de ver a escola, o recurso ao modelo
politico permite-nos compreender as praticas conflituantes que os diferentes atores
adotam quando procuram preservar 0S Seus interesses e, ndo menos importante,
constitui-se uma mais-valia na abordagem da incontornavel tendéncia politica que estes
naturalmente assumem, no &mbito das suas iniciativas e margens de liberdade. Na
verdade, os atores, individualmente ou coligados, ndo deixam de considerar a ideia de
que é sempre possivel fazer qualquer coisa em prol da concretizacdo dos seus proprios
objetivos. Assim, apesar de se verem confrontados com a rigidez e o formalismo
subjacente a qualquer estrutura organizacional, ndo deixam de procurar as solugdes que
consideram eficazes (Carvalho, 2010).

E, pois, neste contexto que o modelo politico, de acordo com Estevéo,

oferece uma alternativa ou um complemento analitico ao modelo burocréatico
racional [...] evitando [...] a reificacdo das organizagbes em virtude de se
atribuirem os interesses e os poderes a individuos e a grupos humanos e de se
especificar o processo como as preferéncias sdo impostas & organizacdo pela

agéncia humana, contribuindo assim para dar uma imagem mais diferenciada, e até

fragmentada, da construcdo da ordem organizacional interna (19982: 190).

E a necessidade de compreender a heterogeneidade de interesses e praticas dos
atores individuais, a qual dota as organizacGes de potencial de intervencdo e mudanca
(Lima, 2001), que justifica uma abordagem da escola a luz do modelo politico.

A nosso ver, o recurso a este modelo de analise das organizacdes justifica-se no
quadro da implementacdo de um novo paradigma gestionario na area da educacdo, que
decorre da descentralizacdo por contrato. A praxis politica norteia o movimento
descentralizador de competéncias, através da contratualizacdo com 0s municipios. Desta
forma, os contratos de execucdo assumem-se como meros instrumentos politicos que
procuram conciliar diversos interesses em jogo.

Neste sentido, no ambito da denominada municipalizacdo da educacéo, através
da celebragdo de contratos de execucdo, podemos enquadrar no modelo politico a
celebracdo do CE. A assinatura de qualquer contrato deve pressupor e assentar na
negociacdo entre as partes contratantes, neste caso o0 ME e o municipio, procurando
legitimamente cada qual a defesa dos seus proprios interesses. Parte-se do principio que

a adesdo da CM a iniciativa ndo obedeceu apenas a uma ldgica instrumental que
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subalternizou totalmente os interesses locais aos interesses da administragdo central. O
CE assinado prevé contrapartidas financeiras a serem alocadas a melhoria das
infraestruturas escolar, o que pode ser entendido como forma de salvaguardar alguns
interesses da comunidade educativa local. Poderemos sempre perguntar se outras
contrapartidas ndo poderiam ou deveriam ser obtidas? Sera que a adesdo ao CE resultou
de um processo no qual participaram todos elementos da comunidade educativa? Estas e
outras questbes ndo deixam de nos remeter para 0 no campo das decisdes e das
percecdes que condicionam o agir organizacional dos diversos atores.

A praxis gestionéria das competéncias transferidas € outro aspeto a ter em conta.
A transferéncia de competéncias da administracdo central para 0 municipio, também no
que concerne a gestdo do PND, confronta-nos com a heterogeneidade de interesses de
quem tutela (CM), de quem gere na pratica (diretor e coordenadores do PND) e de
quem é gerido (PND). A competéncia de gestdo do PND, ao abrigo dos contratos de
execucdo, considerando as “margens de autonomia” e “as zonas de incerteza”,
transporta-nos para o dominio da micropolitica’’ e da negociacdo entre os diversos
atores (lideres autarquicos e escolares e o PND). A este nivel, o controlo e a regulacéo
ndo imana apenas das regras emitidas pelo ME (a nivel central) ou pela CM e o0 AE (a
nivel local). Os atores, dispondo de uma “racionalidade limitada”, ndo deixam de jogar
“com as regulagdes de controlo para recriarem ou seleccionarem um conjunto de regras,
conforme aos seus objectivos e suas estratégias” (Estevao, 1998b: 30), no que se
constitui um processo de autorregulacdo. Desta forma, o municipio e, mais
particularmente, 0 AE podem transformar-se numa “arena politica” onde se confrontam
interesses particulares nem sempre conciliaveis com os objetivos da comunidade
educativa.

De referir, ainda, os atores e a sua visao da municipalizagdo. As “margens de
liberdade” dos atores educativos permite-lhes, de acordo com a sua forma de pensar e
filiacdo corporativa ou institucional, fomentar ou resistir a5 mudancas que um processo
de descentralizacdo, concebida como municipalizagdo, sempre comporta. A néo

compreensdo dos sujeitos como meros executantes de normas faz depender a

*" De acordo com Blase a nogdo de micropolitica “refers to the use of formal and informal power by

individuals and groups to achieve theirs goals in organizations. In large part political actions result
from perceived diferences between individuals and groups, coupled with the motivation to use power
to influence and/or protect” (1991: 11).
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implementac&o ou a continuidade deste processo da sua agdo. E importante determinar o
grau de comprometimento dos diversos intervenientes implicados na implementacéo do
CE. Para ter sucesso, uma verdadeira descentralizacdo deve ir ao encontro das

expetativas dos atores educativos.

4. A relagéo entre o burocratico e o politico

Todas as instituicdes se inserem numa teia organizacional que, a0 mesmo tempo
que as enleia numa dimensdo burocratico-legal, também potencia a abertura a tomadas
de decisdo autbnomas dos seus atores, por vezes inovadoras, de acordo com 0s seus
préprios objetivos.

Enquanto formas organizativas a burocracia e a politica, ao assumir intengdes
divergentes, ndo tém necessariamente de excluir-se mutuamente, como se cada qual
tentasse eliminar o outro modelo. Pelo contrério, a sua coexisténcia e convergéncia faz
todo o sentido no contexto da a¢do organizacional, se considerarmos que “a dindmica da
organizacdo escolar se constitui na grande variedade de situacdes decisérias que tanto
podem ser de natureza burocratica como podem resultar de um outro tipo de
estruturacdo em cuja acdo se potencia a autonomia relativa” (Carvalho, 2010: 55).

Tanto a burocracia como a politica se constituem como recursos de poder (Silva,
2011). No modelo burocratico, traduzindo-se numa racionalidade formal-legal, o poder
advém duma legitimidade legal. Por sua vez, no modelo politico, o poder, de forma
informal e estratégica, € o resultado da confrontacdo e da negociagdo, considerados
processos de afirmagdo dos diferentes atores/grupos no ambito das suas “margens de
autonomia” organizacional.

A relacdo entre as dimensGes burocratica e politica no seio das organizacGes
pode assumir contornos variaveis: de a¢do conjugada, de resisténcia burocratica e de
questionamento da estrutura organizacional.

Adotando uma perspetiva otimista, € possivel (até mesmo desejavel) conceber a
coexisténcia destes modelos no contexto organizacional, pois, a sua a¢do conjugada
pode potenciar os objetivos organizacionais, se considerarmos que “o sistema

burocratico confere forma legal a medidas e decisdes produzidas [...] legitimando as
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politicas e, [...] o sistema politico da cobertura a decisdes administrativas ou técnicas
tornando-as congruentes com o quadro politico-ideologico vigente” (Silva, 2011: 91).

Numa visdo mais pessimista, estes modelos “guerreando-se” podem suprimir
mutuamente os efeitos produzidos. Esta situagdo lembra-nos o “jogo do galo”, no qual
cada nova jogada visa anular o efeito da jogada precedente, sabendo nés que, quando
bem jogado, conduz sempre a situagdo de “ganho zero”.

De acordo com esta perspetiva pode verificar-se que a rigidez e o formalismo do
modelo burocratico entravem e condicionem as decisdes estratégicas dos atores,
ocorrendo a prevaléncia do sistema burocratico. A maquina burocratica tende a
dificultar a acomodacdo das propostas de mudanca de indole administrativa (Silva,
2011). Deste facto dao exemplo, como salientado no capitulo anterior, as sucessivas
medidas de incremento da descentralizacdo de competéncias e da promocdo da
autonomia. Ndo passando do plano meramente retérico, na préatica, assistimos ao
recentrar do poder mantendo a administracdo central o ciber(controlo) sobre as
instancias locais (escolas e municipios). Ndo sendo transferidas competéncias mas
apenas delegadas, os (pseudo)decisores locais continuam a depender, em Ultima
instancia, da “boa vontade” da administrag¢ao central.

Mantendo a visdo pessimista, mas invertendo-a, a dimensdo politica pode
sobrepor-se monitorizando e questionando tanto as decisbes como a prépria estrutura da
administracdo burocratica (Silva, 2011). A ordem sociopolitica impBe-se a ordem
institucional-legal o que pode provocar desajustes e incongruéncias entre as orientagdes
para a acdo e a execucdo da acdo®®. E neste contexto que podemos compreender, no
ambito das “margens de autonomia”, a necessidade dos municipios progressivamente
chamarem a si as denominadas “extra-competéncias” e das escolas adotarem “boas” e
continuadas praticas de “infidelidades normativas”, que s6 mais tarde e sob algumas
reservas, como demos nota, sdo legitimadas por uma administracdo central fortemente

burocratizada.

* No contexto de uma analise multifocada dos modelos organizacionais de uma escola publica, Lima
considera que “A produgdo de uma regra, qualquer que seja o seu estatuto, a instdncia e os actores que
a produziram, ndo arrasta obrigatoriamente e automaticamente o seu cumprimento por parte de quem
age e toma decisdes [...]. E portanto necessario distinguir entre acgdo prescrita e ac¢do real” (2001:
106).
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O homem™®, ser dotado de consciéncia, tem a faculdade de se questionar e
problematizar a realidade. No processo dialético de conhecimento, assumindo o papel
ativo de sujeito, o ser humano procura compreender-se a si mesmo e explicar a
realidade que o rodeia. Assim entendida, a demanda do conhecimento, porque intrinseca
a natureza humana, néo é tarefa facultativa.

Como bem ilustra o mito de Prometeu®, a faculdade de conhecer (simbolizada
pelo fogo) dota 0 homem de poder. Esta concecdo de ser humano ajuda a perceber
porque somos reiteradamente levados a empreender buscas cognitivas com o propdsito
de superar os problemas que progressiva e gradualmente detetamos. Investigar é, pois,
préprio da natureza humana.

A investigagdo pode ser entendida como “um sistema de actividades intelectuais
e manuais destinado a obtencdo de informacdo capaz de resolver determinados
problemas” (Vilelas, 2009: 44). Ao ser feita por seres humanos a investigacdo ndo € um
processo mecanico mas criativo, porque ndo deixa de enfrentar constantemente
dificuldades e obstaculos, que urge superar.

Na presente investigacdo procuramos compreender 0 processo da
implementacdo das recentes politicas de descentralizacdo de competéncias para 0s
municipios, no dominio da educacdo. Como a tematica e o problema estudados se
inserem no campo das ciéncias sociais, a nossa investigacdo enquadra-se no paradigma

interpretativo, de natureza qualitativa, com recurso a metodologia do estudo de caso.

1. Metodologia

Ao vocabulo método, que deriva do grego peta (meta) + 0d6¢ (hodos), podemos

atribuir o significado literal de caminho ou dire¢do para um objetivo ou fim.

4 ~ .. . ~
° Concegio expressa por Roland Corbisier ao defender que o homem “Precisa perguntar porque nio

sabe e precisa saber, saber 0 que € 0 mundo em que se encontra e no qual deve viver. Para poder viver,
e viver é conviver, com as coisas e com 0s outros homens, precisa saber como as coisas e 0S outros
homens se comportam, pois sem esse conhecimento ndo poderia orientar sua conduta em relagdo as
coisas e aos homens.” (1986: 127).

%0 A figura mitica de Prometeu é aqui interpretada como o simbolo da vontade humana de procurar,

audaciosamente, o conhecimento.
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Sabemos que a procura do conhecimento verdadeiro ou de solugdo para 0s
diversos problemas, com que somos inevitavelmente confrontados, sdo atividades que
recorrem sistematicamente a estratégias ou técnicas para facilitar a obtencdo dos
pretensos objetivos. Depreende-se, pois, que todos os ramos de estudo conducentes a
obtencdo de conhecimento implementam determinadas estratégias ou percursos de
investigacdo. Sendo que a ciéncia é um tipo especifico de conhecimento, ndo pode
deixar de se socorrer de procedimentos que a conduzam a alcancar os seus fins.

Descartes, um dos percursores da ciéncia moderna e figura incontornavel para o
estudo do método cientifico, propde-nos uma definicdo de método, que se tornou
celebre, ao entendé-lo enquanto conjunto

de regras certas e faceis, que permitem a quem exatamente as observar nunca tomar
por verdadeiro algo de falso e, sem desperdigar inutilmente nenhum esforgo da

mente, mas aumentando sempre gradualmente o saber, atingir o conhecimento

verdadeiro de tudo o que sera capaz de saber (1985: 24).

Sendo verdade que esta definigcdo se aplica mais especificamente a demanda do
conhecimento e a busca da verdade, ndo é de desvalorizar a sua transposicdo para
qualquer trajeto orientado para um determinado objetivo/fim.

Depreendemos, desta definicdo, que o método assume como caracteristicas:
seguir regras, procurar a economia de forgas, evitar (possiveis) erros e progredir
quantitativamente e qualitativamente na obtencdo de conhecimento ou objetivos
tracados.

Estamos, assim, perante uma no¢do de método que, sendo classica, permanece
atual como verificamos na definicdo proposta por Freixo, quando considera o método
como:

o conjunto das actividades sistematicas e racionais que, com maior seguranga e
economia, permite alcancar o objectivo — conhecimentos validos e verdadeiros —,

tracando o caminho a ser seguido, detectando erros e auxiliando as decisfes do
investigador (2009: 80).

O método deve ser entendido como um instrumento ou estratégia para combater
os dados que se apresentam como aleatdrios, conferindo-lhes uma dimenséo racional,
através da sua medicdo, classificagdo e ordenacdo. Ao seguir um método procuramos,

assim, reduzir a incerteza e a margem do erro da nossa investigacgéo.
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1.1. O tema

A escolha, enquanto ato voluntario, ndo surge do nada. E um processo marcado
pelas circunstancias de cada ser humano. A escolha do tema de um projeto de
investigacdo deve surgir naturalmente das mundividéncias de cada investigador.
Seguindo esta ideia, procuramos o tema de investigacdo para a nossa dissertagédo nas
nossas Vvivéncias pessoais, profissionais e nas diversas tematicas abordadas nas aulas
das unidades curriculares do primeiro ano do curso de mestrado.

Nesta ponderacgéo procuramos um tema/objeto de estudo que pudesse sincronizar
as dimensdes pessoal, profissional e cientifica. Desta forma, privilegiamos um tema do
nosso interesse pessoal, que potenciasse a valorizacdo do desempenho profissional e
estivesse devidamente enquadrado na area da administracdo educacional. De forma
natural surgiu a descentralizagdo que se foi consolidando como o tema aglutinador das
trés dimensoes referidas.

Sendo este um tema demasiado abrangente — de acordo com o proposito do
projeto de investigacdo — e considerando o contexto das atuais politicas educativas,
promotoras da municipalizacdo por via da contratualizacdo, direcionamos 0 Nnosso
estudo para as mais recentes competéncias que no setor da educagdo foram delegadas ao
poder local. O tema especifico que escolhemos para objeto de estudo da nossa
investigagao foi “a gestdo do PND a luz dos contratos de execugao”.

O interesse pela realizacdo deste estudo advém da sua atualidade, de ser um
dominio ainda pouco estudado e da importancia que atribuimos ao PND enquanto atores
educativos, tantas vezes desvalorizados. Por outro lado, correlaciona-se com a temética
da autonomia, o que implica o estudo das dindmicas de decisdo e do processo relacional

inerentes a qualquer comunidade que se pretende constituir como unidade social.

1.2. O problema

Considerando que “do espanto provém a interrogagdo € o conhecimento”
(Jaspers, 1987: 17), facilmente se compreende que toda a investigacdo comece com a

formulacdo de um problema sobre algo que se desconhece e que se transforma em
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inquietagdo. Em momentos de crise cognitiva surge a admiracdo™ a qual, ao formular
problemas, desencadeia em nos o desejo de alargar e aprofundar os horizontes do
conhecido.

Quando nos questionamos, naturalmente procuramos respostas. Esta busca de
entendimento para as questdes que desconhecemos ganha contornos de investigacédo
quando adquire um carater sistematico (Tuckman, 2000). Podemos, assim, considerar
que uma investigagdo consiste na procura da resolucdo de um problema de
conhecimento (Vilelas, 2009), constituindo-se como “um método de aquisi¢cdo de novos
conhecimentos” (Fortin, 1999: 18).

Apesar de ser um processo que implica hesitacOes, desvios e incertezas, para
muitos investigadores o processo de investigacdo ndo deixa de ser estimulante (Quivy,
Campenhoudt, 1992).

E no contexto do processo da descentralizagio educativa e da crescente
promoc¢do politica da municipalizacdo da educacdo que nos propusemos estudar o
problema: Como se articulam a autarquica e a escola na gestdo do PND?

Assumimos que o objetivo do nosso estudo visa, no ambito da investigacdo
social, “compreender com mais nitidez como determinadas pessoas apreendem um
problema e a tornar visiveis alguns dos fundamentos das suas representacdes” (Quivy,
Campenhoudt, 1992: 17). Neste sentido, julgamos ser pertinente compreender as
representacdes que os coordenadores do PND, assistentes técnicos e assistentes
operacionais, 0s gestores autarquicos e os 6rgdos de gestdo do AE construiram sobre a
gestdo do PND, em resultado do processo de descentralizacdo educativa, por via da
implementacao do CE celebrado entre 0 ME e 0 municipio.

Ao propormo-nos realizar este estudo pretendemos conhecer que fatores
determinam as dinamicas de poder/decisdo e, como consequéncia, problematizar a
escola/AE como locus de tensdo/conflito e/ou de colaboragdo. Era nosso objetivo,
também, perceber se o fator proximidade, em confronto com a centralidade, €

potenciador de uma gestdo de recursos humanos mais eficiente.

' Empregamos aqui o termo “admiracdo” no sentido em que Aristoteles o emprega na Metafisica
(982b), quando considera que “foi pela admiragdo que os homens comegaram a filosofar [...]
perplexos, de inicio, ante as dificuldades mais 6bvias, avangam pouco a pouco e enunciam problemas
a respeito das maiores [...]. E 0 homem que ¢ tomado de perplexidade e admiragdo julga-se ignorante
[...]; portanto, [...] filosofavam para fugir a ignorancia” (Aristoteles, 1969: 40).
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Neste contexto de partida, com caracter provisério e correndo o risco de sermos
contaminados por preconceitos e opinides infundadas, formulamos algumas
sub-questdes que assumiram uma dimensdo orientadora e exploratdria do nosso objeto

de estudo:
12 - Que raz0Oes levaram a autarquia a aderir ao CE?

2% - Na gestdo do PND quais as competéncias que a autarquia delega nas

liderancas escolares?

32- O recrutamento dos recursos humanos a nivel local é suscetivel de ser

influenciado por fatores subjetivos, vulgo “clientelismo™?

48 - A municipalizagdo da gestdo do PND traduz-se na percecdo de ganhos de

produtividade e eficiéncia para a instituicdo escola/agrupamento?

52- As “tensOes politico-partidarias” a nivel local tém reflexos na praxis

gestionaria do PND?

6% - Qual a percecdo das liderancas autarquica e escolar quanto as alteracGes

decorrentes do processo de transferéncia de competéncias?

1.3. Paradigma de estudo

Tendo presente que a tematica e o0 problema que pretendemos estudar se inserem
no campo das ciéncias sociais, considerando a classificacdo classica dos paradigmas®
metodoldgicos®®, a nossa investigacdo enquadra-se no paradigma interpretativo de
natureza qualitativa, porque privilegia a compreenséo e a interpretacdo dos significados

das a¢Bes humanas e das interagdes sociais (Freixo, 2009).

2 Thomas Kuhn emprega pela primeira vez em 1962, no seu livro The Structure of Scientific
Revolutions, o conceito de paradigma como conjunto de “realizagdes cientificas universalmente
reconhecidas que, durante algum tempo, fornecem problemas e solugdes modelares para uma
comunidade de praticantes de uma ciéncia” (Kuhn, 1998: 13).

> Tradicionalmente (Freixo, 2009) consideram-se 3 paradigmas de investigacdo: o positivista (também
designado racionalista ou quantitativo) que se centra em explicar, controlar e predizer os fenémenos; o
interpretativo (também designado qualitativo, fenomenolégico, naturalista, humanista ou etnografico)
que visa compreender e interpretar o significado do agir humano e da vida social; e o critico que,
adotando numa perspetiva de confronto, pretende ultrapassar o reducionismo do positivista e o
conservadorismo do interpretativo, centrando-se no potencial de mudanca.
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Compreende-se o “paradigma como um sistema de crengas, principios e
postulados que informam, ddo sentido e rumos, servindo de modelo, as praticas de
pesquisa” (Vilelas, 2009: 99).

Julgamos que qualquer analise da realidade social ndo pode deixar de refletir a
mundividéncia do seu autor. Santos refere que “a ciéncia social serd sempre uma ciéncia
subjectiva e ndo objectiva como as ciéncias naturais; [...] tem de compreender os
fendmenos sociais a partir das atitudes mentais e do sentido que os agentes conferem as
suas ac¢Oes” (2007: 22). Fortin referindo-se a investigacdo de abordagem qualitativa
afirma que “o investigador reconhece que a relagdo sujeito-objecto € marcada pela
intersubjectividade” (1999: 148). Neste sentido, partidarios que somos de uma visdo
subjetivista da realidade social, adotamos do ponto de vista ontolégico uma posi¢édo
relativista que, ao ndo suscitar um carater explicativo, pede uma investigacao de cariz
compreensivo da realidade.

Bogdan e Biklen (1994) apontam cinco caracteristicas para a investigacdo
qualitativa: 1) o investigador € peca-chave da investigacdo, recolhendo diretamente os
dados no contexto em que ocorrem; 2) privilegia a descri¢do, pesquisando os infimos
pormenores significativos da realidade tentando analisa-los em toda a sua riqueza; 3)
enfatiza o processo, ndo os resultados; 4) analisa indutivamente os dados, tentando
agrupar coerentemente as pecas soltas no todo estruturado; 5) busca de significado e de
sentido, procurando responder ao “porqué” e “o qué”.

A pesquisa naturalista promove a obtencdo de dados descritivos, através da
interacdo do investigador com a situacdo estudada, procurando apreender a dindmica e a
perspetiva dos diferentes atores.

No ambito do paradigma qualitativo o papel do investigador, enquanto
construtor do conhecimento, é valorizado. Ao promover-se uma abordagem indutiva
(Fortin, 1999; Vilelas, 2009; Flick, 2005) considera-se que nada é definido a priori,
presumindo-se que o conhecimento profundo de um programa/intervencdo e dos seus
resultados s6 podem ser obtidos com insights® sobre as experiéncias pessoais dos

intervenientes/participantes.

> Recorremos ao termo “insights” como capacidade para discernir a verdadeira natureza de uma

situacdo, possibilitando alcancar a intima ou oculta natureza das coisas ou perceber de uma maneira
intuitiva.
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Neste sentido, seguindo uma perspetiva epistemoldgica indutivista, procura-se a
partir dos dados recolhidos encontrar regularidades que fundamentem generalizacfes
que se pretendem cada vez mais amplas. Assim, pondo de lado a perspetiva
hipotético-dedutiva que pugna pela verificacdo e validacdo empirica das hipoteses,
propria de metodologias explicativas, os dados ndo sdo recolhidos em funcédo de uma
hipotese pré-definida que hd que poér a prova. Num esforco interpretativo, o
conhecimento constroi-se classificando os dados empiricos, ao estabelecer semelhancas
e diferencas, com vista a apropriacdo do processo e ndo meramente dos resultados.

Esta dimensdo interpretativa e compreensiva que carateriza 0s estudos
qualitativos, ao mesmo tempo que 0s enriquecem, também os pode debilitar correndo o
risco de os situar no dominio da mera subjetividade. Desta forma, é com naturalidade
que vemos algumas criticas comummente formuladas ao paradigma de investigacdo
qualitativa, pelos defensores de uma visdo positivista da ciéncia, as quais tendem a
incidir sobre o tamanho reduzido e fraca representatividade da amostra, a falta de
fiabilidade e a pouca validade dos dados (Fortin, 1999).

Contudo, estas criticas podem e devem ser encaradas com alguma
despreocupacéo se desmistificarmos o ideal objetivista da ciéncia e tivermos em mente
a especificidade deste paradigma de investigagdo que, como afirma Flick, cada vez mais
recorre a

estratégias indutivas: em vez de partir das teorias para o teste empirico, 0 que se
exige sdo “conceitos sensibilizadores” para abordar os contextos sociais que se
pretende estudar. Ao contrario, porém, de um mal-entendido generalizado, estes

conceitos sensibilizadores sdo influenciados pelo conhecimento tedrico existente.

Mas neste caso as teorias resultam dos estudos empiricos (2005: 2).

Neste ambito, mais do que mero observador, espera-se que o investigador seja
também participante, num esforco que exige comunhdo e algum grau de reciprocidade,
procurando, assim, ‘“estar com” os investigados. Desta forma, os investigadores
“confundem-se” com 0s sujeitos estudados, sendo estes, por vezes, designados como
“co-investigadores” (Fortin, 1999).

Ao termos da escola uma visdo de “espago social em constru¢do permanente,
num processo instavel de construcdo de compromissos locais que combinam logicas e

justicas ndo coincidentes ou até mesmo contraditorias” (Estevao, 2011: 220), estamos
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“obrigados” a dimensionar o nosso estudo como uma investigagdo de natureza

qualitativa.

1.4. Método e técnicas de investigacao

Propondo-nos estudar um acontecimento especifico num determinado contexto,
a nossa investigacdo assumiu a forma de estudo de caso. Tendo delineado como

(13

objetivo compreender o “por qué”’ de uma gestdo do PND descentralizada e
municipalizada ¢ o “como” ela ¢ partilhada entre a autarquia ¢ o AE, vemo-nos em
médos com um tema atual e cuja implementacdo pode provocar, a todo o instante,
alteracdes do fendmeno em estudo escapando ao nosso controlo. Neste cenario,
recorremos ao estudo de caso como método de investigacdo empirica.

A escolha deste método — em detrimento, por exemplo, do experimental ou da
pesquisa histérica — explica-se pelas questdes que procuramos investigar, pela
impossibilidade de controlar eventos comportamentais e pela contemporaneidade do
fendmeno estudado (Yin, 2001). Também ndo é alheio a esta op¢do o facto de ser uma
metodologia usual nas investigacGes académicas concretizadas no ambito das ciéncias
sociais (Vilelas, 2009) e mais particularmente na area da educacgdo (Torres, Palhares,
2014).

Compreendemos o método do estudo de caso como um processo de investigacao
que, ndo descurando a importancia da dimensdo contextual no fendmeno em estudo,
adota uma estratégia de pesquisa abrangente (Yin, 2001).

De acordo com Liidke e André (1986) o método do estudo de caso, enquanto
investigacdo qualitativa, tem associado sete caracteristicas ou principios fundamentais:
1) visa descobrir novos elementos que no decorrer da investigacdo possam emergir; 2)
enfatiza o contexto em que se situa o estudo; 3) busca retratar como um todo o
fendmeno ou problema abordando a multiplicidade das suas dimensdes; 4) recorre a
uma variedade de fontes de informacéo que possibilitam ter acesso a multiplos dados,
colhidos em diferentes momentos, através de varias técnicas e fontes; 5) da ao leitor a
possibilidade da generalizacdo naturalista, através do confronto dos dados obtidos no

estudo com os dados resultantes das suas proprias experiéncias; 6) procura explorar e
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representar diferentes visdes dos atores sobre a realidade; 7) apresenta, geralmente, uma
linguagem e forma mais acessivel quando comparado com outros relatdrios de pesquisa.

Assim entendido, o estudo de caso configura-se a melhor e a mais viavel opc¢éo
metodoldgica quando se pretende, como nds, estudar de forma mais ou menos
aprofundada um aspeto particular da descentralizagdo de competéncias para 0s
municipios, como é o caso da gestdo do PND. Nesta escolha também pesou o facto de a
nossa investigacdo ser realizada por um sé investigador e ser desenvolvida num
horizonte temporal de um ano letivo.

Optando, desta forma, por ndo recorrer a experimentacdo, com a implementacéao
do estudo de caso pretendemos “apreender suficientemente o assunto em estudo para
transmitir toda a sua complexidade de forma narrativa” (Fortin, 1999: 165).

Apesar das virtualidades, nomeadamente no ambito do estudo das “coisas
humanas”, o método do estudo de caso, como qualquer outro método qualitativo, ndo
deixa de ser olhado com (abundante) desconfianca quanto a sua validade e rigor
cientifico. Estando perante a anélise indutiva de uma situacdo concreta e circunstanciada
a generalizacdo das conclusdes a outras situa¢es ndo deixa de levantar dificuldades.

Para superar possiveis lacunas e criticas, no estudo de caso devemos promover
os principios da validade — interna e externa (Fortin, 1999; Tuckman, 2000) — e da
confiabilidade (Yin, 2001).

A validade traduz o grau de confianca nas conclusdes obtidas através da analise
efetuada. Pode dividir-se em interna e externa. A validade interna envolve a construgéo
do processo da investigacdo propriamente dito. Sendo intrinseca a investigacdo, a
validade interna enfatiza a (necessidade de) adequacdo do resultado ao plano de
investigacdo e avalia-se pela intensidade da analise do fendmeno, pelas mdltiplas
observacodes, pela similitude dos comportamentos tipo, pela construgdo de explicagdes
e, por vezes, pela triangulagdo das fontes de dados (Yin, 200). A validade externa
refere-se & possibilidade da generalizacdo dos resultados a outras situagdes similares.
No estudo de caso o investigador recorre a generalizagdes analiticas, por oposicao as
estatisticas, utilizando teorias mais abrangentes como enquadramento dos resultados
particulares (Yin, 2001).

A confiabilidade traduz a consisténcia com que um método avalia um fenémeno

da mesma maneira em diferentes tentativas. Diferentes investigadores, se adotarem 0s
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mesmos procedimentos, devem chegar as mesmas conclusdes. A confiabilidade resulta
da possibilidade de “replicar” o mesmo estudo de caso e ndo na “transposi¢do” dos
resultados de um estudo de caso para um novo estudo de caso (Yin, 2001). Este
procedimento implica o registo dos procedimentos adotados podendo desta forma ser
escrutinados.

Enquanto estratégia de pesquisa abrangente, 0 método de estudo de caso requer e
possibilita a utilizacdo de diferentes técnicas de investigacdo, como sejam: a andlise
documental, a entrevista semiestruturada e a observacdo naturalista (Fortin, 1999;
Tuckman, 2000; Torres, Palhares, 2014).

No contexto da pesquisa educacional a observacao é uma técnica indispensavel,
ao propiciar o contato direto e estreito do pesquisador com o fenébmeno em estudo. A
observagdo possibilita ao investigador “olhar” a realidade de forma a, inicialmente,
problematiza-la e, na fase da procura de respostas, poder corroborar ou ndo as
interpretacfes que emergem dos dados empiricos colhidos nas entrevistas (Tuckman,
2000).

Também o facto de desenvolver a investigacdo no meio em que desenvolvemos
a nossa atividade profissional possibilitou acompanhar in loco o quotidiano da praxis
gestionaria da autarquia e da escola na gestdo do PND. Neste contexto, a observacdo
direta revelou-se um instrumento 6bvio, mas pertinente, de recolha de elementos sobre
0 Nosso objeto de estudo.

N4o descurando as criticas™ com que a observacéo se confronta, preferimos, no
entanto, ressalvar as vantagens que apresenta enquanto recurso de investigacdo. No
ambito das investigacdes qualitativas, complementando outras técnicas, a observacao €
uma mais-valia porque permite descortinar novos aspetos de um problema, a
apropriacdo das perspetivas dos sujeitos e a coleta de dados nas situacfes em que a
comunicacéo se revela problematica (Lidke, André, 1986).

Atraves da observacdo o investigador acede a um conjunto de informacdes que
através de outras técnicas dificilmente as poderia considerar. Neste sentido, para melhor

empreender a tarefa de compreender em toda a sua complexidade e abrangéncia o

> Liidke e André (1986) identificam trés criticas comuns & observagao, enquanto técnica de recolha de
dados, no @mbito da abordagem qualitativa que, sinteticamente, se traduzem na modificacdo, na
interpretagdo subjetiva e na distor¢ao ou fragmentacdo do fendmeno ou realidade em estudo.
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problema com que se depara, faz todo o sentido que o investigador se socorra do
“olhar” que naturalmente tem da realidade.

A observacdo pode ser utilizada como meio complementar de recolha de dados,
procurando desvelar as informacdes que se cré escondidas pelos sujeitos sobre quem
recai o estudo.

O recurso a observacdo como instrumento de recolha de dados explica-se pelo
facto de estarmos profissionalmente comprometidos com o objeto de estudo. Desta
forma, seria naturalmente inevitavel ter acesso a um conjunto de observacbes/dados
que, sendo consideradas relevantes para a investigacdo em curso, ndo poderiam nem
deveriam ser descartados.

Assim, estando nds comprometidos, profissional e socialmente, com 0 meio em
que a investigacdo foi implementada, a observacdo assumiu a forma naturalista visando
examinar 0 ambiente na tentativa de apreender as dindmicas inerentes ao fendmeno
instituido como objeto de estudo e ndo tanto promover a recolha de dados com carater
sistematico. A observacdo qualitativa ndo pretende cumprir um projeto de pesquisa
rigido, sendo que a sua maior virtualidade se deve ao seu caracter flexivel e aberto.

Devemos ter presente que, muitas vezes, esta subjacente ao simples “olhar” a
contaminacdo do fendmeno observado e dos juizos formulados pelo investigador. A
discricdo e repeticdo sdo estratégias que devem ser adotas pelo investigador para
minorar possiveis efeitos perversos da observacao no ambito da investigacdo qualitativa
(Tuckman, 2000).

Assim, a observacao consistiu em simplesmente “olhar” a realidade na procura
da compreensdo do problema formulado e das questdes orientadoras suscitadas.
Tratou-se, pois, de convocar para analise os elementos observados pelo investigador e
que, considerados relevantes, contribuem para uma melhor interpretacdo do fendmeno.

Recorremos a técnica da analise documental, muito usada nos projetos de
investigacdo na area das ciéncias da educacdo (Bell, 2010; Torres, Palhares, 2014), com
0 duplo objetivo de contextualizar e orientar o nosso estudo e complementar a
informacdo obtida atravées da técnica da entrevista semiestruturada.

Numa primeira fase a analise documental recaiu sobre normativos legais (leis,
decretos-lei, etc.), estudos de referéncia (livros e artigos cientificos) publicados e

relatérios produzidos sobre a tematica. Posteriormente, aquando da andlise de conteldo,
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procuramos interpretar os dados empiricos, lendo-os a luz do enquadramento tedrico
previamente estabelecido, relacionando-os com outros documentos (projeto educativo
do AE, regulamento interno do AE, carta educativa do municipio, atas de reunides,
mapa de recursos humanos da CM, etc.) tidos como relevantes para conhecer as
caracteristicas organizacionais da gestdo do PND, visando a melhor compreenséo do
objeto da nossa investigacéo.

Desta forma, a analise documental constituiu-se como suporte e complemento a
recolha de dados através da técnica da entrevista semiestruturada, possibilitando assim
uma anélise de dados mais sustentada e coerente.

E um facto que no mundo atual, dominado pelos “media”, a entrevista
vulgarizou-se a ponto de se poder afirmar que, nas mais variadas situacGes, todos ou
quase todos ja fizemos entrevistas e/ou fomos entrevistados. Existe a tendéncia
generalizada para a entrevista ser tratada como um produto em fase de saldos.

Numa apropriacdo mais propria das metodologias da investigacdo cientifica,
nomeadamente no ambito de uma investigacdo qualitativa, a entrevista implica a
interacdo comunicacional que de forma intencional visa obter informacGes sobre um
determinado objeto de estudo.

Neste estudo a entrevista semiestruturada foi assumida como instrumento
fundamental de recolha de dados, porque da ao investigador alguma maleabilidade de
acao no contacto com os entrevistados, permitindo-lhe amplitude e, se bem conduzida,
profundidade dos elementos para analise. Ao propiciar o contacto direto com os sujeitos
do estudo no contexto organizacional em que desempenham funcgdes, a entrevista ndo
deixa de ser peca-chave para uma melhor compreensdo das praticas gestionarias da
autarquia e do AE.

A entrevista é, pois, um instrumento que ao privilegiar a interacdo social, entre o
investigador e os entrevistados, tem como objetivo e possibilita a recolha de dados para
a pesquisa que de outra forma se revelaria problematica. Fruto do contacto direto entre o
investigador e os seus interlocutores, a entrevista permite que estes exteriorizem com
mais autenticidade “as suas percepcdes de um acontecimento ou de uma situacao, as

suas interpretagdes ou as suas experiéncias” (Quivy, Campenhoudt, 1992: 193).
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Ao implicar um esforco de introspecéo, este processo de recolha de informacéo
pode traduzir-se numa certa invasdo da esfera pessoal e/ou socioprofissional dos
sujeitos entrevistados.

Este é 0 aspeto mais interessante e proficuo da utilizacdo desta técnica, uma vez
que a informacdo brota e transparece dos proprios atores sociais que com o investigador
partilham “dados relativos as suas condutas, opinides, desejos, atitudes e expectativas,
os quais pela sua natureza ¢ quase impossivel observar de fora” (Vilelas, 2009: 279).

Simultaneamente, este facto € também o seu “calcanhar de Aquiles”. A
entrevista transporta inevitavelmente o investigador para a mundividéncia dos
entrevistados, ndo deixando estes de transmitir a imagem que tém das coisas. Assim,
ndo podemos escamotear que o0 exercicio de partilha de (auto)conhecimento, a que a
entrevista obriga, pode conduzir a comunicacdo de uma visdo distorcida ou inteiramente
falsa da parte do entrevistado ao investigador. Neste sentido, porque a entrevista faculta
ao investigador pontos de vista sobre os factos ou fendmenos em estudo, deve o
investigador ter sempre cuidados redobrados quando utiliza esta técnica de recolha de
dados.

A entrevista apresenta como principais vantagens o grau de profundidade dos
elementos de andlise recolhidos, a flexibilidade e a fraca diretividade (Quivy,
Campenhoudt, 1992).

Apesar de ser uma vantagem, a flexibilidade pode revelar-se um problema
sempre e quando os entrevistados ndo tém a espontaneidade necessaria para desenvolver
e aprofundar as respostas ou, entdo, adotando uma postura demasiado informal, para
com o entrevistador, tendente a extravasar o dominio do tema e do problema em estudo
(Quivy, Campenhoudt, 1992). Estes constrangimentos ddo ao entrevistador um papel
preponderante na conducdo das entrevistas, devendo este constantemente procurar o
equilibrio entre o desenrolar da entrevista e o seu guido (Flick, 2005).

As entrevistas podem assumir diversas modalidades: estruturada,
semiestruturada e aberta. No nosso estudo privilegiamos a entrevista semiestruturada —
também designada semidiretiva ou semidirigida — sendo que é a mais utilizada no
dominio da investigacédo social (Quivy, Campenhoudt, 1992; Torres, Palhares, 2014).

Na fase de preparacdo das entrevistas, construimos um guido (Anexo A) com

questdes orientadoras que visavam obter informacdes pertinentes e relevantes de acordo
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com o0s objetivos especificos, constantes do quadro 1, tracados para a nossa

investigacao.

Quadro 1

Obijetivos especificos das entrevistas

1. Compreender o processo de negociacdo que conduziu a celebragdo do CE entre o ME
eaCM.

1.1. Conhecer os motivos que levaram a celebragdo do CE entre o ME e a CM.
1.2. Identificar os intervenientes e a sua contribuicdo na celebracéo do CE.
1.3. Saber se 0 PND foi ouvido no decurso da negociacdo entre 0 ME e a CM.

1.4. Perceber a importancia atribuida a competéncia de gestdo do PND,
comparativamente com as restantes competéncias descentralizadas, no
contexto do CE.

2. Conhecer, na préatica, o processo de gestdo do PND no ambito da implementacéo do
CE.

2.1. Identificar as competéncias delegadas pelo presidente da autarquia no diretor
do AE.

2.2. Compreender as razdes para ndo delegar alguma(s) competéncia(s).
2.3. Saber quem e como é gerido diariamente o PND.
2.4. Perceber como séo colmatadas as situagdes de caréncia de PND.
2.5.Reconhecer as vantagens para 0 PND, o AE e a CM, resultantes da
implementacédo do CE.
3. Compreender o processo de recrutamento do PND.
3.1. Identificar os intervenientes/decisores.
3.2. Conhecer os critérios de sele¢éo.
3.3. Reconhecer o0s constrangimentos ao processo.
4. Perceber a articulagdo que existe entre as liderangas da CM e do AE, no exercicio da
competéncia de gestdo do PND.

4.1. Identificar possiveis conflitos e/ou divergéncias entre as liderancas da CM e do
AE.

4.2. Saber se os interesses individuais e/ou as tensdes politicas locais influenciam a

praxis gestionaria das liderancas.
5. Identificar perspetivas sobre a descentralizacdo no confronto municipalizacdo versus
autonomia da escola?

5.1. Conhecer a avaliagdo que as liderancas fazem da implementacdo do CE.

5.2.Entender como se posicionam as liderangas perante o processo de
descentralizacdo de competéncias para as autarquias.

5.3. Saber qual a percecdo das liderancas sobre quem deve ter a competéncia para
gerir o PND.
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Tratando-se de entrevistas semiestruturadas, deixamos aos nossos interlocutores
alguma margem de liberdade para responder as questdes, mas procurando sempre
manter as respostas no ambito da tematica do nosso estudo. De ressalvar também que, 0
guido ndo foi sempre seguido de forma rigida mas foi sendo adaptado ao decurso das
respostas, visando explorar novas informagoes.

No ambito desta investigacdo, conforme o quadro 2, realizamos 7 entrevistas
semiestruturadas a pessoas que desempenham cargos de lideranca de topo ou intermédia

nas instituicdes CM e AE.

Quadro 2

Entrevistas realizadas

Fungdes Entrevista | Data da entrevista
Diretor do AE El 02/07/2015
Agrupamento | presidente do Conselho Geral E2 17/07/2015
de Escolas —
(AE) Coordenadora técnica E3 03/07/2015
Coordenadora operacional®’ E4 09/07/2015
Presidente da CM E5 06/07/2015
Camqra Vereado[a com o pelouro da cultura E6 07/07/2015
Municipal e educacéo
(CM) Presidente da A bleia Municipal
residente da Assembleia Municipal E7 15/07/2015

| Ex-presidente da Camara

A selecdo das pessoas entrevistadas obedeceu a um processo de escolha
intencional, de acordo com os cargos de lideranca desempenhados na autarquia e no
AE. Nesta escolha, a partir da experiéncia pessoal, procuramos conhecer a
representacdo de cada interlocutor sobre a implementacdo do CE celebrado em 2008
entre 0 ME e o municipio. Para além de intencional, a selecdo também se configurou
Obvia e perfeitamente natural, pois, todas as pessoas entrevistadas desempenham, e
desempenhavam a época, funcBes de lideranca nas estruturas organizacionais da CM ou
do AE.

% Optamos por utilizar a designacio que consta no mapa de pessoal da CM para o cargo de lideranca

intermédia vulgarmente conhecido como chefe dos servi¢os administrativos.

" Empregamos aqui a designacdo que consta no mapa de pessoal da CM para o cargo de lideranca

intermédia vulgarmente conhecido como chefe dos assistentes operacionais.
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No entanto, devemos esclarecer que a entrevista ao presidente da Assembleia
Municipal se explica sobretudo por ter desempenhado o cargo de presidente do
municipio entre 1994 e 2013. Assim, embora atualmente desempenhe o cargo
institucional de presidente da Assembleia Municipal, a entrevista foi realizada
atendendo a sua qualidade de ex-presidente da CM, com o proposito de conhecer o seu
papel no processo de negociacdo do CE e no inicio da sua implementacao.

As entrevistas decorreram no horizonte temporal das trés primeiras semanas do
més de julho, do ano de 2015. Ressalvamos a disponibilidade e colaboracéo de todas as
pessoas que, quando contactadas, prontamente acederam a ser entrevistadas. Da parte
das instituicbes CM e AE obtivemos excelentes condicfes para a realizagdo das
entrevistas, possibilitando que estas fossem realizadas no local de trabalho dos
entrevistados. Todas as entrevistas obedeceram a uma marcacao prévia com cada pessoa
entrevistada. A todos foi explicado o tema e 0s objetivos gerais da investigacdo, sendo
acordada a gravacdo audio da entrevista e garantida a confidencialidade da sua
identidade.

1.5. Analise de conteldo

Os dados empiricos colhidos através das técnicas referidas, nomeadamente a
entrevista semiestruturada, foram posteriormente tratados com recurso a técnica da
analise de conteudo (Quivy, Campenhoudt, 1992), como frequentemente sucede na
investigacdo educacional (Esteves, 2006). Recorremos a esta técnica para determinar 0s
padrGes de comportamento, os temas e as relagdes, que de forma analitica foram
filtrados e classificados de acordo com os objetivos da nossa investigacdo. Desta forma
dispusemos as evidéncias numa matriz de categorias para poder indutivamente inferir
algumas conclusdes.

A andlise de conteudo pode ser definida como

Um conjunto de técnicas de andlise das comunicacBes visando obter, por
procedimentos, sistematicos e objectivos de descricdo do contelido das mensagens,
indicadores (quantitativos ou ndo) que permitam a inferéncia de conhecimentos

relativos as condicGes de producdo/recepgdo (variaveis inferidas) destas mensagens
(Bardin, 2002: 42).
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O fator agregador destes instrumentos é a interpretacdo assente no exercicio
dedutivo na forma de inferéncia®®. Este esforco hermenéutico® parte sempre dos dados
recolhidos mas devidamente enquadrados no seu contexto. Estamos perante um esforco
de andlise que procura a inteligibilidade do fenémeno/realidade em estudo através do
esforco de sistematizacdo das informagdes coligidas mas, contudo, devidamente
situadas.

A analise de conteudo implica uma rutura epistemoldgica face a intuicédo
aleatdria e a superficialidade que permitam a mera subjetividade analitica.

Os métodos de andlise de contetdo procuram concomitantemente o rigor € 0
alargamento do conhecimento que se pretende obter. Neste sentido, “confrontam-se ou
completam-se duas orientagdes: a verificagdo prudente ou a interpretagdo brilhante”
(Bardin, 2002: 29).

A andlise de conteudo pode assumir duas fungGes: a heuristica, quando tenta
explorar e revelar, e a de administragdo da prova, ao procurar de forma sistematica
validar as hipdteses ou questdes exploratorias (Bardin, 2002). Na pratica estas funcdes
podem (e devem) complementar-se.

Sem deixar de reconhecer as influéncias das tradicionais formas de interpretacao
de textos/discursos — como a hermenéutica, a retorica e a I6gica — a analise de conteido
vai mais além ao pressupor instrumentos técnicos de validacdo (Bardin, 2002). Desta
forma, visa ultrapassar a mera subjetividade ao procurar e promover uma objetividade
marcada pela coeréncia interpretativa e que se manifeste na validade da estrutura

discursiva.

58 Bardin (2002: 39), em nota de rodapé, refere-se a “inferéncia” como a “operacéo l6gica, pela qual se
admite uma proposicdo em virtude da sua ligacdo com outras proposi¢des ja aceites como
verdadeiras”, Aceitando esta defini¢do, Lalande (s/d: 665) sustenta que esta “ligacdo pode ser tal que a
proposicao inferida seja julgada necessaria ou apenas verosimil” e considera entre outras operagdes o
raciocinio, a deducdo e a indugdo casos particulares da inferéncia, que é assim um termo mais geral.

% Aqui o termo “hermenéutica” remete para o sentido mais recente que Paul Ricoeur lhe atribui na sua

obra De I'Interpretation (1965), considerando-a “a teoria das regras que governam uma exegese, quer
dizer, a interpretagdo de um determinado texto ou conjunto de sinais susceptiveis de serem
considerados como textos” (cit. por Palmer, 1989: 52). Assim considerada, a hermenéutica é o
processo que, partindo da analise de um conteldo e de um significado manifestos, procura decifrar um
significado latente ou escondido dos textos/documentos. A hermenéutica é o sistema pelo qual o
significado mais fundo é revelado. A hermenéutica cabe a dupla tarefa de (re)construir e de projetar o
sentido do texto e do mundo que ele representa.
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Nas palavras de Esteves, genericamente a analise de contetido ¢ “um conjunto de
técnicas possiveis para tratamento da informagdo previamente recolhida™ (2006: 107).
Assim, a técnica da andlise de contetdo permite lidar com dados invocados,
nomeadamente analisando documentos ja existentes, e dados suscitados, atraves de
entrevistas (Esteves, 2006). A analise de conteido da ao investigador, atento e critico, a
possibilidade de obter informacdes suplementares sobre os documentos (Bardin, 2002).
Neste sentido, como afirmam Quivy e Campenhoudt, a analise de conteddo permite
“quando incide sobre um material rico e penetrante, satisfazer harmoniosamente as
exigéncias do rigor metodologico e da profundidade inventiva” (1992: 225).

Tem como principal caracteristica a economia da informacéo que, em resultado
de um esforco de aglomeracdo e reducdo, possibilite de forma sistematica a
categorizacdo de dados com vista a sua compreensdo. A sistematizacdo de dados faz-se
desenvolvendo um esquema de categorias de codificacdo, o qual permite a sua
exploracdo e mapeamento. Enquanto meio de classificagdo, a categorizacao possibilita
agrupar ou apartar dados recolhidos segundo determinados tdpicos ou padrbes. O
sistema de categorias daqui resultante instaura-se como esquema de anéalise dos dados
empiricos.

Desta forma, a operacdo de categorizacdo € entendida como “uma operagdo de
classificacdo de elementos constitutivos de um conjunto, por diferenciacdo e,
seguidamente, por reagrupamento segundo o género (analogia), com o0s critérios
previamente definidos” (Bardin, 2002: 117). Este esfor¢o de classificacdao e reducdo de
dados é determinante no desenrolar da investigacdo, pois, ao reconfigura-los, possibilita
a sua releitura trazendo a tona o que de certa forma estéa oculto, subentendido ou latente.
Assim, a categorizacao é determinante para a analise de contetdo.

A categorizacdo pode assumir diversos registos e procedimentos de acordo com
a tipologia e as metodologias empregues no estudo. No entanto, na investigacéo
educacional, é usual as categorias ou classes emergirem dos dados recolhidos. Estamos
perante um processo que procura indutivamente compreender o fendémeno em estudo
estruturando os dados empiricos. Esta demanda de inteligibilidade assenta num
exercicio dialético de interpretacdo e modelacdo dos dados materiais no enquadramento

tedrico, nos objetivos delineados e nas novas dimensdes tedricas suscitadas.
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Bardin (2002) refere que na andlise de contetudo podem ser utilizadas diferentes
técnicas de analise: categorial; de avaliacdo; da enunciacdo; da expressao; das relacdes;
do discurso. Considerando esta tipologia de categorizacdo® optamos por utilizar a
técnica de andlise categorial que sendo a mais antiga e classica € também a mais

frequente nos trabalhos de investigacdo em educacgéo (Esteves, 2006).

Quadro 3
Categorias de analise de dados

Dominios Categorias Subcategorias

= “Convite/pressoes”;

Al |Razdes da adesdo = Reconhecimento formal de
competéncias.

y ) = Os signatarios;
1 |Adesdo ao CE Intervenientes no

A2 = Os excluidos;
Processo _
= Os resistentes.
A3 | Contrapartidas = Formais;
negociadas = Informais.

B1 | Competéncias delegadas |= Despacho do presidente da CM.

= Abertura de vagas reportadas ao
ME;

B2 | Recrutamento = Perda de competéncias do AE;

= CM como “Barriga de aluguer”;

Exercicio da = Contratagdo extra racio.

2 | competéncia da
gestdo do PND

= Perfil da pessoa para as fungdes a
desempenhar;

= Desempenho temporario de
fungdes;

= Disponibilidade pontual de
recursos humanos.

B3 | Gestdo quotidiana

B4 | Formagéo continua = Oferta formativa

% Qutras tipologias de categorizacdo poderiam ser seguidas. A titulo de exemplo, no ambito da distingdo
entre procedimentos fechados e procedimentos abertos, Esteves (2006: 111) alude a tipologia de
Ghiglione e Matalon que consideram tipicas dos primeiros as categorias psicoldgicas, as
psicolinguisticas, as psicossocioldgicas e as linguisticas; e dos segundos a contagem frequencial, a
analise tematica, a identificacdo de concomitancias tematicas, a analise por cachos e a andlise por
campos semanticos. De acordo com esta tipologia 0 nosso estudo, enquadrando-se nos procedimentos
abertos, privilegia a analise tematica.
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Quadro 3 (Continuacao)

Categorias de anélise de dados

Dominios Categorias Subcategorias

“Setor educagdo”;

C1 | Tipologia do PND “Secdo de apoio administrativo ao

AE”.
Estatuto 2 ldentidade = “A escola é a minha casa”;
3 |socioprofissional socioprofissional = “Marginalizados” pela autarquia.
do PND
= Conflito latente entre PND com
c3 Relacionamento “vinculo definitivo” ¢ com
interpares “contrato temporario/a tempo

parcial”.

Visdo legalista e burocratizada;
Racionalidade D1 | As tomadas de decisdo Acomodagcéo de interesses
deciséria das particulares.

4 |liderancas Colaboracéo institucional;

autarquica e ~ . «
escolqar D2 |AS relacdes entre lideres = Momentos de tensdo pessoal
' e instituices locais. relacionados com a disputa

autarquica.

“Descontentamento” com o CE;

Balanco da i Rejeicéo do aprofundamento do
implementagdo do CE impeto descentralizador para os
municipios.

El

Representagdo ) Critica ao modelo atual de
dos atores sobre a Perspetivas sobre a municipalizagio;

5 |descentralizacdo/ E2 descentralizac&o/
municipalizagdo municipalizagao
educativa educativa

Autonomia das escolas;

Descentralizagdo territorial
“intermédia”.

Autonomia financeira da
E3 | Gestdo do PND no futuro | escola/AE.
= Gestdo pela escola/AE do PND.

De acordo com o quadro 3, considerando o exercicio de gestdo e as funcgdes
desempenhadas por cada pessoa participante no nosso estudo, estabelecemos 5
dominios de analise de dados: adesdo ao CE; exercicio da competéncia da gestdo do
PND; estatuto socioprofissional do PND; racionalidade decisoria das liderancas
autarquica e escolar; e representacbes dos atores sobre a descentralizacdo/
municipalizacdo educativa. A interpretacdo dos dados colhidos foi estruturada de acordo
com um conjunto de categorias e de subcategorias, para permitir explorar os diversos

dominios de analise estabelecidos.
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2. Contextualizacado do estudo

O objeto do nosso estudo é um municipio e um AE, situados no interior norte de
Portugal, e que designamos de o®* e B% respetivamente.

Segundo dados dos censos de 2011, o concelho tem 14 freguesias e 8 aldeias
anexas, com uma populacdo de 6690 habitantes, dos quais 2264 vivem na sede do
concelho.

Como tantos outros concelhos do pais, mas sobretudo da area geografica em que
se insere, a desertificagdo e o envelhecimento sdo motivos de alguma preocupagao, pois
assiste-se a um decréscimo populacional, transformando as aldeias em auténticos “lares
de terceira idade”.

As pessoas emigram para o estrangeiro ou deslocam-se para o litoral, dado que
no concelho ndo existem condi¢Ges, meios e recursos atrativos que cativem 0s que
procuram saidas profissionais. Demograficamente trata-se, portanto, de uma regido com
uma populacdo envelhecida e de baixa natalidade.

A agricultura é o sector econdmico com peso mais significativo na economia do
concelho, logo seguida do comércio e servicos, sendo 0s restantes setores quase
irrelevantes. No verdo, as Piscinas Municipais e o Parque de Campismo constituem um
forte polo turistico que contribui para a dinamizacao da economia local.

O concelho, nomeadamente a sua sede, estd dotado de boas infraestruturas.
Podemos aqui destacar o Centro Cultural, a Biblioteca Municipal, o Estddio Municipal,
o Centro de Camionagem, as duas Piscinas Municipais (coberta e ar livre) e o Parque de
Campismo. Assim o desejem, estas infraestruturas permitem aos municipes adotar boas
praticas culturais e desportivas. O concelho encontra-se relativamente bem servido de
infraestruturas rodoviarias.

Acompanhando o processo transversal a todo o pais, as escolas do 1° ciclo na
sua maioria encerraram. No entanto, as reservas do municipio em centralizar na sede de
concelho todos os alunos, nos designados centros escolares, permite que ainda se
mantenham cinco escolas em funcionamento, mesmo considerando o reduzido nimero

de alunos que frequentam algumas delas.

81 Designagdo atribuida ao municipio objeto do nosso estudo.

%2 Designagdo atribuida ao AE objeto do nosso estudo.

-99 -



CAPITULO IV
Estudo de Caso: “Articulagdo entre a autarquia e a escola na gestdo do PND”

De acordo com os dados do ano letivo 2014-2015, a populacdo escolar do

municipio totaliza 656 alunos, distribuidos conforme o gréfico 1.

Gréfico 1
Populacao escolar do municipio no ano letivo 2014/2015

188 188
111 101
68 62,7
47,0 555 27
% l
r"”f T T T T |"‘”f

Pré-Escolar 1°CEB 2°CEB 3°CEB Secundario

B Total de alunos do ciclo O Média de alunos por nimero de anos do ciclo

(Fonte: AE)

O gréfico 1 evidencia a tendéncia para a diminuicdo gradual mas consideravel
do ndmero de alunos. Este aspeto ndo deixa de ser preocupante para a comunidade
educativa no seu conjunto, mas particularmente para o0 PND. Uma diminuicdo
significativa de alunos traduzir-se-a, muito provavelmente, na diminuicdo do nimero de
PND.

O objeto do nosso estudo centra-se na competéncia de gestdo do PND, que
desempenha fun¢des no AE B, ao abrigo do CE celebrado ente 0 ME e 0 municipio a,
no dia 16 de Setembro de 2008.

Por PND entende-se “o conjunto de funcionarios € agentes que, no ambito das
respectivas fungbes, contribuem para apoiar a organizacdo e a gestdo, bem como a
actividade socioeducativa das escolas, incluindo os servicos especializados de apoio
socioeducativo” (n.° 1, do art.° 2., do DL n.° 184/2004, de 29 de Julho).

O CE implicou a integracdo nos quadros do pessoal do municipio o PND até
entdo pertencente ao quadro do ME. Da lista constante do anexo ao CE, a época,
passaram a ser tutelados pelo municipio 51 funcionarios (43 assistentes operacionais e 8
assistentes técnicos). Estes funcionarios juntaram-se aos que 0 municipio entdo
contratava para suprir necessidades nas escolas do ensino pré-escolar e do 1° ciclo do

ensino bésico.
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Analisando os sucessivos mapas de pessoal da camara municipal deparamo-nos
com a distribuicdo do PND por dois setores/secfes. Nos mapas de pessoal podemos
identificar assistentes operacionais integrados no “setor educagdo” e na “segao de apoio

administrativo ao AE”.

Gréfico 2
Evolucéo do n.° de PND em fungdes no AE

37
46
16 24 24 24

2010 2011 2012 2013 2014 2015
®PND do "'setor educagao" OPND da "'se¢éo de apoio administrativo ao AE"
(Fonte: CM)

Atendendo ao gréafico 2, que nos da a evolucdo do numero de PND em fungdes
no AE, verificamos que desde 2012 se regista a tendéncia para a diminuigdo do PND
inscrito na denominada “se¢@o de apoio administrativo ao AE”. Inversamente o nimero
de PND que integra o “setor educacdo” tem vindo a aumentar. Este facto explica-se pela
opc¢ao de “transferir” para o “setor educa¢do” o PND que ultrapassa 0 racio estabelecido
pelo ME para o AE. Acompanhando a diminui¢do do nimero de alunos assinalamos a
diminuicdo até 2014 do numero total do PND. Em 2015 estranhamente aumentou, facto
que se explica pela praticamente duplicagdo do PND contratado e que integra o “setor

educagdo”, de acordo com o mapa dos recursos humanos da autarquia.

3. Apresentacao, analise e discussdo dos dados

Devemos relembrar que com a chegada do denominado periodo democratico,
beneficiando do fator proximidade, as autarquias vao progressivamente adquirindo um

papel de relevo no contexto do setor da educacao.
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Como resultado das sucessivas legislagdes aprovadas pelos diferentes governos,
que, a nosso ver, mais ndo fazem que propagar a retorica da descentralizacdo, e de um
crescente investimento que, por sua iniciativa, permite as autarquias substituir o poder
da administracdo central na resolucdo mais célere e eficaz das caréncias com que se
depara a comunidade educativa local.

N&o se pode estranhar que os municipios sejam reconhecidos pelo ME como 0s
parceiros privilegiados e capazes de assumir competéncias no dominio da educacdo. A
coberto de um processo de descentralizacdo, que privilegia a municipalizagdo em
detrimento da autonomia da escola, a administracdo central procura obter ganhos de
eficiéncia sem alocar, se possivel, mais recursos financeiros.

E neste contexto que devemos compreender os contratos de execucdo celebrados
entre os municipios® e o entido ME.

Os contratos de execucdo, celebrados entre o ME e diversos municipios ao
abrigo do DL n.° 144/2008, de 28 de Julho, “t€ém por objectivo a identificagdo das
condi¢cdes em concreto que, nos diversos dominios em causa, asseguram o efectivo
exercicio das atribui¢des e competéncias, [...] transferidas, por parte de cada
municipio” (Preambulo do CE).

O CE celebrado entre 0 ME e o municipio define as condicfes de transferéncia
de competéncias para 0 municipio, nomeadamente nos dominios da gestdo do PND, das
atividades de enriquecimento curricular e da gestdo do parque escolar. No ambito do
nosso estudo focamos a nossa investigacao na gestdo do PND.

A anélise dos dados empiricos, obtidos através das técnicas da observacdo,
entrevista semiestruturada e anélise de documentos, sistematizou-se em torno de cinco
dominios de analise:

1) adesdo ao CE;

2) exercicio da competéncia da gestdo do PND;

3) estatuto socioprofissional do PND;

4) racionalidade decisoria das liderangas autarquica e escolar;

5) representacdo dos atores sobre a descentralizacdo/municipalizacdo

educativa.

% De acordo Seabra et al. (2012) foram 113 os municipios que, representando 41% dos municipios do
continente, celebraram contratos de execu¢do com o ME.
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Nesta andlise, estruturada numa visdo diacrénica, procuramos explorar as vérias
dimens@es do fendmeno de uma gestdo do PND potencialmente bicéfala. Desta forma, o
dominio 1) visa deslindar o processo que levou a celebracdo do CE; os dominios 2), 3) e
4) procuram compreender as implicagdes da implementacdo do CE quanto & prética
gestionaria, ao estatuto socioprofissional do PND e a racionalidade decisoria das
liderancas; e finalmente, a partir das perce¢des das liderancas, o0 dominio de analise 5),
em jeito de balanco, pretende identificar (novos) modelos da partilha de competéncias

entre 0 ME, o AE e 0 municipio.

3.1. Adesao ao CE

A negociagdo do CE entre o municipio a e 0 ME obedeceu a uma logica top
down, partindo mais da iniciativa da administragcdo central e ndo tanto do desejo ou
reivindicagdo da comunidade local, o que corrobora as ideias expressas por Baixinho
(2011) e Justino (2013). Tratou-se de um processo despoletado pela administracao
central e fomentado pelas suas estruturas desconcentradas de entdo — concretamente a
direcdo regional de educacdo do norte (DREN) —, que procurou aligeirar as suas
responsabilidades, nomeadamente financeiras, a pretexto de descentralizar
competéncias e de aproximar as decisdes dos cidad&os.

Al — Razdes da adesao
Estamos perante um processo ao qual a autarquia aderiu “convidada” pela entao
diretora regional de educacéo, pois, como expressa 0 E5:
Nos aderimos, ndo digo pressionados, mas foi um convite, teria sido um convite com

um jeitinho. H& uma intencdo de conseguirem, nesta nova relagdo entre 0 ministério

e as autarquias, com a educacao pelo meio, celebrar estes acordos de execucéo.

No mesmo sentido podem ser interpretadas as palavras do E7, quando afirma
que “Houve uma série de pressdes para assinar”. NO entanto, também ressalva que,

sendo de opinido que “Um protocolo64 desses seria de facto vantajoso para a escola,

®  Termo usado, ao longo da entrevista, pelo E7 para se referir ao CE, assinado entre o ME e a CM em
Agosto de 2008, no qual sdo definidas as condicfes de transferéncia de competéncias para o
municipio, ao abrigo do art.° 2.° do DL n.° 144/2008, de 28 de Julho.
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para as criangas, para os jovens, para os trabalhadores da escola, efetivamente para
todos. S6 ndo seria de facto vantajoso para o presidente da Camara”, a assinatura do CE
configurava-se uma boa opc¢éo para a comunidade local.
Esta perspetiva é corroborada pela E6 quando refere que “o interesse partiu do
ministério. A Camara foi convidada. O maior interesse nido era da Camara, era do ME”.
Por outro lado, na perspetiva do E7, o CE tinha ainda o mérito de reconhecer
formalmente & autarquia competéncias que desde ha muito ja assumia®, substituindo-se
ao entdo ME. A este propdsito esclarece que:
Desde sempre, antes mesmo dos protocolos existentes com o ME, a escola tinha um
relacionamento de ordem pratica com a Camara em que quando tinha uma
necessidade qualquer, fosse a necessidade de modificar a fechadura de uma porta,
seja a necessidade de substituir uma funciondria que estd de baixa, etc., etc.
Centenas e centenas de vezes a Camara mandava pessoal para a escola, ndo tendo a
prépria Camara pessoal. Ora bem, as ruas podiam ficar por varrer. Mas a escola era

uma coisa muito particular para a Camara, porque se trata de criangas. Trata-se do

desenvolvimento harmonioso dessas criangas. Era assim.

Também neste dmbito, atendendo a cooperagdo que existia entre 0 municipio e o
AE, as transferéncias financeiras da parte do ME, para comparticipacdo nas despesas
com a educacdo, era um aspeto que ndo podia deixar de ser considerado.

A adesdo ao CE resulta de uma estranha conjuncéo de interesses organizacionais
que na pratica se traduziu na subalternizacdo do poder autarquico ao poder central e no
reconhecimento legal de competéncias que, até entdo, 0 municipio assumia de forma
supletiva como extracompeténcias. Assim, numa perspetiva de regulacdo burocrética, o
municipio valoriza a formalizacdo do reconhecimento de competéncias por via da sua
transposicéo para o CE.

Desta feita, refém de uma racionalidade burocratica, a autarquia,
paradoxalmente, coloca-se (in)conscientemente na dependéncia da administracdo
central, em relacdo a qual goza de autonomia, de acordo com a constituicdo. O CE
contribui, assim, para a reconfiguragdo do modelo organizacional do sistema de ensino,
dando a possibilidade ao ME de passar a “tutelar” a autarquia, vista agora como nova

instancia periférica/local da administracdo, na qual delegou competéncias.

% Como j4 referido no Cap. I, as autarquias foram assumindo competéncias diversas ao procurar, por
sua prépria iniciativa, intervir a margem do quadro legal (Pinhal, 2013; Fernandes, 2014).
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A2 — Intervenientes no processo
O processo que conduziu a celebracdo do contrato, que define as condicGes de
transferéncia de competéncias para 0 municipio, desenvolveu-se com alguma rapidez e
foi pouco participado, porque foi decidido apenas por dois dos agentes educativos
implicados, ou seja, 0s signatarios. Embora fossem partes interessadas, € significativo
que tanto os 6rgdos de gestdo do AE como o PND tenham sido mantidos @ margem de
todo o processo negocial. E, pois, natural que o mesmo seja merecedor de algum
descontentamento por partes destes atores educativos. Assim se percebem as palavras
do E1 quando afirma que
a Unica auscultacdo feita, e essa de forma muito informal, foi do presidente da
Céamara da altura que procurou saber junto de mim, na qualidade de diretor, qual era
a minha opinido sobre esse eventual CE. Entdo, ai sim, dei a minha opinido. Da
parte do ministério, [...] mas isso j& foi tardiamente, na altura da assinatura dos

contratos de execucdo, houve um convite apenas para estar presente em Lisboa. Por

razOes Obvias, ndo estive.

A mesma informacédo é veiculada pelo E2 ao salientar que “Antes do processo
ter sido aprovado nunca chegou qualquer informacdo as escolas para haver qualquer
debate, qualquer parecer sobre a questdo. Nunca ninguém perguntou a opiniao, parecer
sobre a municipalizacdo ao conselho geral”.

O mesmo descontentamento transparece quando a E3 expressa 0 seu sentir:

Isto nds nunca somos ouvidos ou achados para nada. Quando nos transmitiram ja
irlamos transitar a 1 de janeiro. Ninguém nos perguntou se queriamos, se ndo

queriamos, 0s prés e 0s contras eram estes e aqueles e nds manifestarmos se

queriamos ou ndo. Foi um facto consumado.

Como podemos depreender, o processo negocial que conduziu ao CE excluiu
importantes atores educativos, nomeadamente o PND a quem foi alterada a tutela da sua
gestao.

Também estranhamos a ndo implicacdo do conselho geral nas negociacdes,
enquanto 6rgdo representativo de toda a comunidade educativa. Este facto é bem
elucidativo de que sdo financeiras as verdadeiras razbes do ME quando procura

promover a descentralizacdo de competéncias, por via da contratualizacdo com os
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municipios. Neste cenéario temos de reconhecer, impotentes, que a racionalidade
econdmica impera e sobreple-se as pessoas.

Da analise feita ndo podem ser excluidas outras razdes para a desvalorizacdo da
participacdo da comunidade educativa e das estruturas de gestdo da escola na
negociacdo. Neste dominio, ndo é de desconsiderar a aprendizagem histdrica resultante
das anteriores tentativas de implementacdo da descentralizacdo. Esta ensina-nos que a
descentralizacdo foi sempre objeto da resisténcia corporativista da classe docente
(NOvoa, 2005). Classe que continua a manter um grande peso na gestao das escolas.

Também a nosso ver, e ndo menos importante, uma outra razdo tera sido a débil
preparacdo da generalidade dos atores educativos para, de forma construtiva, darem o
seu contributo num processo negocial que efetivamente descentralizasse competéncias
para o poder local.

Note-se que o tema da descentralizacdo, por via da municipalizacéo, volvidos 8
anos da publicagdo do DL n.° 144/2008, de 28 de Julho, e consequente assinatura dos
contratos de execucdo, ganhou um novo animo com a discussao em torno do DL n.°
30/2015, de 12 de fevereiro. Contudo, talvez reflexo das tentativas anteriores que
sempre a foram anunciando mas, na pratica, apenas procuraram desconcentrar servigos
aproximando-os dos cidaddos, continuamos a deparar-nos com o cenario de sempre, ou
seja, mantém-se a oposicdo®® acérrima dos sindicatos de professores e tém proliferado

os debates e sessbes de esclarecimento®’ sobre o tema.

A3 — Contrapartidas negociadas
No decurso do processo negocial, o impeto descentralizador do governo foi
aproveitado pela autarquia para negociar algumas contrapartidas financeiras com o

intuito de procurar melhorar e requalificar certos espacos escolares.

% Relembram-se as inimeras iniciativas dos sindicatos dos professores, nomeadamente as da
FENPROF, no combate a tentativa de implementar a municipalizagdo no contexto da aprovacdo do
DL n.° 30, de 12 de fevereiro.

67 Sem pretendermos ser exaustivos e a titulo meramente ilustrativo, podemos neste ambito fazer

referéncia ao debate nacional sobre tema: “Municipalizagdo: que caminho para a Escola?”, promovido
pelo Conselho Nacional de Escolas, em Santarém, no dia 19/01/2015; e ao seminario subordinado ao
tema “Processos de Descentralizagdo em Educacdo”, promovido pelo Conselho Nacional de
Educacdo, na Universidade de Aveiro, no dia 18/02/2015.
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A autarquia obteve o acordo com o ME para a transferéncia anual do montante
de 20.000,00 €, para manutengao e apetrechamento da escola basica e secundaria.
Mas é reconhecido que nem todas as contrapartidas negociadas e aceites pelo
ME foram concretizadas. Na verdade, como nem todas ficaram inscritas no CE,
alude-se, pelo menos, a duas contrapartidas que nunca chegaram a materializar-se.
Como explica o E5:
havia também uma intencdo, na altura nds estdvamos a construir, mas foi uma
intencdo que ndo ficou firmada no papel, havia um compromisso de nos

comparticiparem um investimento que estdvamos a fazer num centro escolar de uma

freguesia, que nunca foi concretizado.

No mesmo sentido, o E7 revela que na negociacdo foram acordadas verbas que
nunca chegaram a ser disponibilizadas pelo ministério ao municipio. Este interveniente
no processo esclarece que na negociacdo com a diretora regional de educacao,
atendendo aos problemas infraestruturais da escola bésica e secundéria, fez saber que
havendo

meia dazia de problemas a resolver, [...] n6s assinariamos o protocolo se ficasse
explicito no protocolo as verbas necessarias para efetuar os arranjos. Eram
200.000 € para resolver os problemas de saneamento, etc. A senhora diretora [...]

nos ultimos dias antes da assinatura entra em contacto connosco dizendo que o

dinheiro ndo podia ficar no protocolo ... fizemos asneira.

Também conhecedor dos problemas infraestruturais da escola bésica e
secundaria, o0 E1 manifestou muitas reservas quanto a assinatura do CE, tendo
oportunamente alertado o entdo presidente da CM para o facto

de estar a celebrar um CE que ndo fosse muito vantajoso para a autarquia, ja que
estava a receber todo um parque escolar com alguns anos de idade e que precisariam

de obras de grande monta. Alertei o senhor presidente da cdmara para ele ter a nocéo

daquilo que estaria, passe a expressao, a herdar.

A verdade é que as expetativas do executivo camarario quanto as contrapartidas
negociadas ndo foram inteiramente correspondidas. Algumas delas nunca chegaram aos
cofres do municipio, o que leva 0 E7 a reconhecer que “Alguma coisa falhou depois. E
0 que falhou depois foi a crise que chegou. Eu penso que se ndo houvesse crise uma

série de obras ja se teriam feito”.
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Também ndo é menos significativa a necessidade da autarquia continuar a
contratar recursos humanos, utilizando verbas do orcamento municipal, para colmatar as
necessidades de PND das escolas do concelho, pois o racio estabelecido pelo ME é
insuficiente. Como enfatiza 0 E5: “no6s além dos racios temos muita mais gente, que é
nossa”.

Analisando as preocupacdes que levaram a autarquia a solicitar algumas
contrapartidas no decorrer do processo negocial, podemos concluir que do leque de
competéncias transferidas para o municipio, previstas no ambito do CE, ao abrigo do
DL n.° 144/2008, de 28 de Julho, a gestdo do PND foi completamente subalternizada
relativamente a outras, nomeadamente a gestdo do parque escolar e das verbas que lhe
foram destinadas para manutencdo e apetrechamento. De facto, a ndo ser assim, como
compreender que o municipio, no decurso do processo negocial, ndo tenha solicitado
qualquer montante adicional para contratacdo de PND? Estranha-se este facto, tanto
mais que era ao municipio que o AE recorria sempre que tinha caréncia de PND.

3.2. Exercicio da competéncia da gestdo do PND

Da implementacdo do CE, no que concerne a competéncia da gestdo do PND,
resulta a percecdo generalizada de que na pratica nada de relevante se alterou.

As necessidades de PND deixaram de ser reportadas ao ME, sendo agora
transmitidas a CM. Com este intuito, no inicio de cada ano letivo, decorre uma reunido
entre a vereadora da autarquia, com o pelouro da cultura e educacdo, e uma adjunta da
direcdo do AE, para se proceder ao levantamento de eventuais necessidades de PND nas
escolas do agrupamento. De forma complementar, sempre que se verificam auséncias
pontuais e imprevistas a direcdo do AE coloca o problema a CM, que o procura
solucionar. Neste cenario obtiveram-se ganhos inerentes a uma comunica¢do mais
préxima e direta com os decisores.

Vistas assim as coisas, no essencial, o diretor do AE mantém sensivelmente as
mesmas competéncias que tinha antes do CE, embora ndo se coiba de expressar a
convic¢ao de que “perdeu claramente competéncias”.

Tentando perceber a forma como é feita a gestdo do PND procuramos explorar

algumas dimensdes tidas como relevantes na sua implementacéo.
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B1 — Competéncias delegadas

O CE, assinado com o ME, e o DL n.° 144/2008, de 28 de Julho, conferem a
autarquia o poder de decisdo sobre a competéncia de gestdo do PND, podendo
concentra-la ou, entdo, partilha-la com os 6rgaos de gestdo dos agrupamentos.

Neste enquadramento, ao abrigo do ponto 4, do art.° 5.°, do DL n.° 144/2008, de
28 de Julho, com excecdo do recrutamento, as competéncias da gestdo do PND foram
delegadas no diretor do AE, por despacho do presidente da CM.

O E1 confirma esta situa¢ao quando diz que “o recrutamento nao estd delegado.
Isto através de um despacho do senhor presidente da camara”. Este facto ndo deixa de
suscitar alguma estranheza, tanto mais que para 0 mesmo interlocutor nada o impede
que a competéncia de recrutamento seja delegada, pois, ndo deixa de informar que “no
proprio DL esta prevista essa delegagdo”.

A delegacdo das restantes competéncias configura-se mais pacifica e natural
perante a constatacdo de que sdo os 6rgdos de gestdo do AE, porque mais proximos,
guem pode fazer de forma mais eficaz a gestdo quotidiana do PND, ou ndo fosse a
escola o seu local de trabalho. A este propésito o E1 veicula a opinido “que ndo seria
muito facil dirigir um agrupamento onde a afetacdo, a colocacdo de pessoal, bem como

o poder disciplinar, ndo estivesse nas maos do diretor do agrupamento”.

B2 — Recrutamento

E sendo possivel®®, a ndo delegacdo, no diretor do AE, da competéncia de
recrutamento configura-se um ponto sensivel na articulagdo entre a autarquia e a escola
da gestdo do PND. Estamos claramente perante uma opc¢do que, ndo decorrendo
forcosamente da legislacéo, se enquadra no dominio do exercicio politico e num modelo
de exercicio pessoal da lideranga.

A este propdsito, resignado, o E1 lembra que a ndo delegacao da competéncia de

recrutamento do PND “foi uma opg¢ao. Nao foi discutido sequer”.

% Ao abrigo do ponto 4, do art.° 5.°, do DL n.° 144/2008, de 28 de Julho.
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Como é natural, ndo delegando, o E5 pensa de forma diferente: “O recrutamento
ndo pode ser feito pela escola. Eles comunicam e nés fazemo-lo. Pela razdo de que se
houver uma dendncia do contrato quem vai ter que os suportar somos nos”.

Apesar de contratualmente ter a competéncia da gestdo do PND, a CM continua
a reportar burocraticamente ao ME a decisdo de abrir vagas para recrutamento de
pessoal ao abrigo do racio estabelecido. S6 assim se entende a atuacdo do E5 quando
reconhece adotar uma atitude defensiva®®, ao perguntar “sempre ao ministério se estdo
dentro dos racios, porque um dia qualquer que a cdmara entenda denunciar o contrato é
nosso entendimento que essas pessoas deveriam [...] fazer parte do quadro do ME”.
Para este ator esta atitude explica-se pelo reivindicar de um relacionamento mais firme e
claro com o ministério ¢ pela defesa de que se “estes contratos ndo sdo ad eternum, um
dia podem vir a ser denunciados”.

E no contexto da opgdo por uma gestdo cautelosa, a coberto do principio da
racionalidade burocrética, que podemos compreender a ndo delegacdo da competéncia
de recrutamento do PND no diretor do AE. Desta forma, o lider autarquico, ao nédo
perder o controlo sobre o processo de contratacdo, procura afastar qualquer
possibilidade de contaminacdo emocional passivel de levar ao desrespeito do récio
contratualmente definido. Esta ideia transparece quando o E5, invocando uma futura
hipotética denuncia do contrato, afirma que “quem tera de os suportar somos nos”.

Esta situacdo leva o diretor do AE a formular a conviccdo de que, com a
implementacdo do CE, a escola perdeu competéncias a favor do municipio. Antes a
escola dialogava diretamente com o ministério. O AE solicitava a autorizacdo para
desencadear a abertura do concurso para admissdo de PND. Hoje tem de dialogar com o
municipio, o qual se assume como uma estrutura local do ME.

O recrutamento do PND, ao abrigo do récio, obedece agora a uma ldgica
tripartida. O AE deteta a necessidade de preencher o(s) lugar(es), a CM implementa o
processo de selecdo dos candidatos através de concurso e o ME informa da
disponibilidade de vaga. A CM faz depender a abertura do concurso de parecer

favoravel do ME. Desta forma, ndo assume na plenitude a competéncia que

% Esta forma de atuar é compreensivel se, como Carvalho, considerarmos que “Qualquer decis&o
encontra a sua razdo de ser na acgdo futura” (2009: 118). A (in)decisdo explica-se pela incerteza
quanto ao futuro, leia-se: a possibilidade de resolucéo do CE.
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contratualizou com o ministério. Embora tendo a autonomia legal e financeira para
poder decidir preencher as lacunas de PND, na verdade, neste dominio, 0 municipio age
como uma estrutura periférica do ME (Fernandes, 2005).

Podemos depreender que a autarquia ainda ndo acomodou de forma plena o
PND, transferido ao abrigo do CE, no ambito dos seus recursos humanos. Nas palavras
do seu lider, este assume-se como “barriga de aluguer” (E5), ao servico do ME, quando
disponibiliza os recursos humanos para desempenhar fun¢es ndo docentes no AE. A
vereadora da autarquia transmite esta ideia quando explica que “Eles sao funcionarios
da CM, sem duvida, mas [...] de facto sdo funcionarios do ME. E que se um dia a
camara rescindir o acordo, eles terdo de ser transferidos para 14 na mesma” (E6).

No entanto, fazendo jus a sua natureza politica, a CM disponibiliza, extra racio,
assistentes operacionais para desempenhar funcdes de PND. A contratacdo por tempo
determinado deste pessoal permite suprir as caréncias pontuais e imprevistas de PND do
AE. Neste caso, 0 processo de recrutamento € totalmente da responsabilidade do
municipio. E o municipio que controla todo o processo. O jari de selecio e
recrutamento é exclusivamente constituido por elementos da autarquia. Como informa a
E6 o jari ¢ “o nosso pessoal. Geralmente escolhemos pessoas com muita experiéncia”,
referindo ser assim porque “o pessoal quando ¢é selecionado ndo é selecionado para o
AE, mas para as escolas. Depois nds pegamos na Maria e no Antonio e pomos 14”.

Tratando-se de PND recrutado para desempenhar funcdes no AE, seria de
esperar que o diretor tivesse uma palavra a dizer no processo. Tal ndo sucede, sendo-lhe
a nosso ver, neste aspeto, atribuido (in)formalmente o papel de simples coordenador
deste PND.

Nada impede que todo o PND (intra ou extra racio) seja recrutado com recurso
ao mesmo procedimento. Contudo, tal ndo é a opcdo e a mesma nao é claramente
explicada ou assumida. Assim, € nossa interpretacdo que esta se explica pelo jogo
politico comummente atribuido ao poder local autarquico. Num concelho de pequena
dimensao e carente de postos de trabalho, como é o caso, ndo é totalmente displicente a
possibilidade de poder contratar mais recursos humanos, alargando por essa via a area
de influéncia a maior numero de populagdo/municipes. Estamos perante uma situagédo
em que os interesses individuais e politicos (facilmente) se podem sobrepor aos

interesses/objetivos da organizacdo que é o AE.
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B3 — Gestdo quotidiana: afetacéo e colocacao do pessoal.

Como ja constatamos, com o despacho do presidente da CM, a maioria das
competéncias de gestdio do PND passam a ser assumidas pelo diretor do AE,
nomeadamente a afetacdo e colocacao do pessoal.

Atendendo ao processo de recrutamento, podemos dizer que o AE conta com
dois tipos/grupos™ de recursos humanos para desempenhar as funcdes de PND.

A situacdo de no AE coabitam dois grupos de PND, ndo sendo a mais desejada,
cria alguns constrangimentos aquando da distribuicdo de fungdes. Como refere o E1:

Todo aquele pessoal que trabalha numa escola, seja PND ou docente, deveria ter
todo ele formagdo. [...] termos alguém que venha pontualmente trabalhar numa
escola, isso condiciona, como ¢é evidente [...]. Eles desempenham fungdes que sdo
inerentes a assistentes operacionais. Agora temos é algum cuidado, muito particular,
com o lugar onde eles sdo colocados. Por vezes, na cozinha, um setor fundamental e
onde ha dificuldades de funcionamento se houver baixas imprevistas, ndo ha ai um

contacto muito direto com alunos, e também noutras tarefas menos diferenciadas,

como sdo por exemplo a limpeza.

A E4 corrobora esta situacdo explicando que “temos que ver o perfil da pessoa,
se é mais adequado para estar naquele setor ou no outro. Se é nova na escola, temos
inicialmente algum cuidado em dar-lhe fungGes de alguma responsabilidade ou de
contacto direto com os alunos”.

Também néo deixa de apontar como negativo outro condicionalismo inerente ao
desempenho temporario de funcbes de assistente operacional. O trabalho de formacéo e
adaptacdo, a quem chega de novo, as fungdes especificas de assistente operacional é
constante, aspeto que a leva a lamentar-se: “as vezes veem uns dias, uma semana ou um
més, quando estdo a aprender vao embora.”.

Contudo, ndo podemos escamotear que, num contexto de significativo
absentismo que se tem registado, tal expediente tem-se revelado bastante benéfico para

0 AE. Como refere 0 E5 “o agrupamento consegue ter funcionarios, ndo cumprindo os

" A leitura atenta da estrutura orgéanica e do mapa de pessoal da CM leva-nos a identificar 2 grupos de
pessoas que desempenham fungGes de PND. De um primeiro grupo, que integra a designada “sec¢ao de
apoio administrativo ao AE”, fazem parte o PND que transitou da tutela do ME para a CM e o que foi
recrutado ao abrigo do récio estabelecido. Do segundo, 0s assistentes operacionais que, integrando o
designado “setor educa¢do” do municipio, desempenham durante o periodo letivo ou por curtos
espacos temporais fungdes nas escolas do agrupamento, na sua maioria fungdes a tempo parcial.
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récios, fruto de uma maior capacidade de reivindicagdo junto da cdmara”. Sem esta
disponibilidade pontual de recursos humanos, em determinados momentos, seria muito
dificil as liderancas escolares gerir servicos vitais do agrupamento. Neste dominio €

consensual que o CE tem vantagens para o AE.

B4 — Formacao continua

O CE tem o mérito de poder aumentar e diversificar a oferta de formacdo ao
PND, que pode agora frequentar acdes de formacdo promovidas quer pelo Centro de
Formacdo da Associacdo de Escolas, a que pertence o AE, quer pela autarquia.

A participacdo da autarquia na disponibilizacdo de formacdo complementar é
relatada pela E3. Segundo ela os assistentes técnicos também beneficiaram, nesta fase,
de formacao disponibilizada pela autarquia:

Também temos a da camara. Nisso somos iguais. Depois hd a associacdo de
municipios. Existe um mapa de propostas de a¢des de formacao. Depois aquelas que

sdo mais escolhidas pelos funcionarios todos, sdo as que sdo implantadas. Eles

mandam para aqui 0 mapa e o pessoal escolhe as que lhe interessa.

Este aspeto também é comprovado nas informacdes obtidas junto da E4, quando
afirma que “na camara fomos fazer uma dos primeiros socorros, promovida pela
associacao de municipios”.

Embora neste periodo a oferta de acdes de formacéo ndo tenha sido muita, talvez
explicada pelo contexto de crise econdmica que atravessamos, ndo é de desconsiderar.
De facto, a formagdo continua surge como um aspeto em que claramente 0 PND
beneficiou da “deslocalizacdo legal” da sua tutela, no contexto da implementacdo do
CE.

3.3. Estatuto socioprofissional do PND
O PND, tantas vezes desvalorizado, integra a categoria dos recursos humanos
tidos como fundamentais para o quotidiano das escolas (Seabra et al., 2012). Aceitando

esta ideia, este constitui-se como fator indispensavel ao sucesso do sistema educativo,
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no que respeita a organizacdo e funcionamento das escolas e no apoio a funcgdo
educativa (DL n.° 184/2004, de 29 de Julho, Preambulo).

Perante um modelo gestionario de partilha de competéncias entre 0 municipio e
0 AE, que pode derivar para uma gestdo potencialmente bicéfala e com objetivos
divergentes, o PND depara-se com um problema de identidade socioprofissional. S&o
confrontados com o paradoxo de pertencendo aos quadros de pessoal da autarquia tém
como superior hierarquico o seu presidente, no entanto, desempenhando funcées no AE

ndo deixam de responder perante o seu diretor. O problema identitario coloca-se.

C1 - Tipologia de PND

De acordo com os mapas de pessoal da CM podemos identificar assistentes
operacionais integrados no “setor educacdo” e na “secdo de apoio administrativo ao
AE”. Procura-se distinguir o PND que integra o racio contratualizado com o ME do
PND que, extra racio, é contratado diretamente pela autarquia para desempenhar
funcGes nos estabelecimentos de ensino do AE.

Ao distribuir o PND por dois grupos distintos, na préatica, 0 municipio tutela-os
diferentemente. Note-se que no desempenho das funcdes todo este pessoal coabita
profissionalmente nas escolas do agrupamento, em especial na escola-sede.

Esta separacdo tem implicagcdes no exercicio da competéncia de gestdo do PND,
nomeadamente no que concerne ao recrutamento e a distribuicdo de tarefas. Estamos
perante uma situacdo que sugere que a autarquia claramente assume e opta pela ndo
criacdo das condicBes que estimulem a integracdo plena do PND outrora pertencente

aos quadros do ME, com claro prejuizo para a formacdo de uma identidade comum.

C2 - Identidade socioprofissional
Sentindo-se “marginalizados” pela autarquia, 0 PND que transitou dos quadros
do ME, em janeiro de 2009, ainda ndo alterou a sua filiacdo organizacional. Sentem que
a escola é seu local de trabalho e que respondem hierarquicamente perante o seu diretor.
A E3, apesar de ter consciéncia da alteracdo da sua tutela, assume claramente
ndo se rever como funciondria da autarquia, pois, quando questionada, responde

claramente: “Se me sinto funcionaria de 1a? Nao sinto. Esta escola é a minha casa”. E,
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num outro momento da entrevista, acrescenta que “Eles s6 nos processam o
vencimento, porque nds continuamos autonomos”.

Da parte da E4 o relato ndo ¢ diferente, chegando a desabafar que “a gente nem
se lembra que pertence a autarquia. [...] Eu digo sempre que trabalho no agrupamento”.

Na perspetiva da CM parece que pouco ou nada mudou quanto ao assumir a
tutela do PND transferido do ME. Paradoxalmente, estes continuam a ser vistos como
“corpos estranhos” ao municipio, apesar de agora integrarem os quadros dos seus
recursos humanos. E constante o uso de expressdes como “os outros”, “os 14 de baixo”,
“os do agrupamento”, por oposi¢ao a “os nossos”, para designar o PND que, de acordo
com o racio estabelecido pelo ME, desempenha fungbes no AE. Também percebemos
esta situacdo quando o E5, questionado se os considera pessoal da autarquia, responde
de forma taxativa e reforcada: “Nao posso considerar. Nao posso considerar”. E quando
lembrado que legalmente sdo tutelados pela camara este esclarece “Sao pessoal da
camara, mas... porque eu nio interfiro com eles. E pessoal que esta & responsabilidade
da camara, de que eu sou responsavel, mas que tém um responsavel com poderes
delegados”.

O PND ainda se vé e é visto como pertencente a escola/AE, em nada se
alterando os lacos de identificagdo que continuam a manter com a comunidade
educativa na sua praxis profissional diaria. A excecdo da tutela remuneratdria, na
pratica, 0 PND desvaloriza a sua integracdo no quadro de pessoal pertencente ao
municipio, para o que concorre a auséncia de convivio profissional e de relacionamento
institucional quer com as liderancas do municipio quer com o restante pessoal que
desempenha fun¢des no municipio.

Também neste dominio, ndo é menos importante a delegacdo da generalidade

das competéncias de gestdo do PND no diretor do AE.

C3 — Relacionamento interpares

A “categorizacdo” dos assistentes operacionais pode potenciar a ocorréncia de
possiveis conflitos. Compreensivamente diferentes relagcdes laborais e remuneracdes
podem produzir diferentes vinculos de filiagdo com os pares e com a organizacao. Este
facto ndo sendo formalmente assumido pelas liderancas do AE, nas entrevistas

realizadas, p6de no entanto ser percecionado nos contactos que fomos mantendo com
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assistentes operacionais. Nessas observagdes destacam-se alguns desabafos e queixumes
que de forma muito informal vdo sendo proferidos. Por vezes, 0s assistentes
operacionais com vinculo sem termo, que integram a “se¢do de apoio administrativo ao
AE”, lamentam-se da qualidade do trabalho dos colegas contratados para desempenho
de funcdes temporérias, por vezes a tempo parcial.

Sobre este aspeto, da existéncia de possiveis conflitos, ndo podemos deixar de
estranhar a falta de denuncias formais da parte dos assistentes operacionais afetados,
pois, quando confrontada com a existéncia de tensdes ou conflitos, entre assistentes
operacionais, a coordenadora operacional referiu desconhecer a sua existéncia.

Questionado sobre possiveis incomodos decorrentes desta “categorizagdo”,
“vinculo definitivo” versus “contrato temporario/a tempo parcial”, o E1 vai mais longe
e admite ser “possivel que acontecam focos de conflitos entre pessoas que supostamente
desempenham funcdes idénticas, mas em condigdes bem diferentes”. Este mesmo
entrevistado justifica a manutencdo desta situacdo com questdes remuneratérias, pois
ndo deixa de constatar que “o pessoal que ndo tem vinculo ndo se mantém em fungdes
12 meses, [...] obviamente o seu vencimento é claramente inferior ao do pessoal que

tem vinculo”.

3.4. Racionalidade decisoria das liderancas autarquica e escolar.

Como é compreensivel a praxis gestionaria da autarquia e do AE obedecem a
I6gicas e objetivos nem sempre convergentes em todas as situagcdes. Estamos perante
organizagOes distintas e com diferentes formas de legitimacdo das liderancas. Daqui
decorre que, como sabemos, a autonomia decisoria do lider autarquico é incomparavel a
do diretor de um AE. Excluindo a dimensdo legal, o autarca responde perante os seus
eleitores/municipes. Ja o diretor responde, sobretudo, perante o (ciber)controlo cada vez

mais asfixiante de uma administracao central assumidamente legalista e burocratica.

D1 — As tomadas de decisao.
Se considerarmos algumas tomadas de decisdo aqui referidas podemos afirmar
que, no contexto da gestdo do PND contratualizada com 0s municipios, 0 processo

decisorio sofre uma dupla influéncia: da asfixia propria de uma racionalidade
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burocratica — decorrente dos normativos legais e no controlo de uma administracdo
centralizada — e do jogo conciliatério de interesses que levam e atores locais a negociar
aliancas de poder.

Neste ambito, identificamos nas liderangas municipal e do AE uma viséo
legalista e burocratizada do exercicio da competéncia de gestdo do PND, a espagos
matizada com tomadas de decisdo de carater politico, procurando sempre contribuir
para um contexto socioeducativo que promova o sucesso educativo dos municipes huma
perspetiva integral e integradora.

Sem pretender ser demasiado rigido ou purista quanto a classificacdo, podemos
considerar que ilustram decisfes predominantemente legalistas e formais a preocupacgéo
constante em ndo ultrapassar o racio do PND contratualizado com o ME; a delegacédo de
competéncias sem uma negociacao prévia com diretor do AE; um certo formalismo
institucional nas relagdes entre as liderancas. Por outro lado, podemos referir que outras
decisbes denotam alguma acomodacdo de interesses particulares ou decorrem de
processos negociais, nomeadamente a disponibilizacdo pela autarquia de pessoal para o
AE poder suprir caréncias pontuais e imprevistas, num espirito de colaboracdo e
assumindo um papel supletivo; a celebragdo do CE com o ME; o processo de
recrutamento do PND extra racio.

D2 — Relacionamento entre as liderancas da camara e da escola.

Tradicionalmente nos meios mais pequenos as disputas politicas podem ser mais
inflamadas e despoletar tens6es ou conflitos entre os opositores.

Confessamos que, desde o inicio, tinhamos algumas expetativas em saber qual o
relacionamento entre as liderangas das duas estruturas organizacionais, pelo facto de no
ultimo ato eleitoral autarquico o atual presidente da CM e o diretor do AE serem
opositores politicos. Esta situacdo levou-nos a procurar saber como se relacionam estas
liderancas no contexto institucional.

Tanto o presidente da autarquia como o diretor do AE procuram transmitir a
ideia de normalidade nas relacdes que mantém. Salientam o espirito de colaboragéo e
comprometimento na resolucdo dos problemas que véo surgindo no AE. No entanto,
transparece das suas palavras estarem conscientes de alguma reserva que Vé&o

procurando na sua praxis gestionaria.
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Assim, é revelador que o E5 assuma que o ter disputado umas elei¢bes com o
diretor do AE 0 leva “a ter com a escola um cuidado ainda acrescido”.
Também o E1 reconhece que:
Ha cuidado acrescido, sem ddvida. Sem ddvida. Tenho um cuidado acrescido, em
que as minhas posicdes ndo possam ser interpretadas noutro sentido, legitimamente

ou ndo [...]. Concordo nisso, sem davida, de que reflito sempre com muito mais

cuidado nas minhas tomadas de posi¢do, mesmo a nivel institucional.

Este cuidado pessoal redobrado adquire maior relevo se tivermos o
entendimento de que o perfil pessoal tem maior peso no desempenho de cargos
institucionais do que propriamente as questbes politico-partidarias. Nos meios
pequenos, muito mais que a filiagdo politica e partidaria, os cargos ou funcbes sdo
condicionados pela personalidade de quem os exerce. Ao refletir sobre esta questdo, o
El perfilando esta ideia reconhece que: “esse ¢ um dos meus grandes receios nestes
contratos de execugdo [...]. Eu acho que as coisas ficam muito dependentes, por vezes,
da pessoa que ocupa determinado lugar muito mais, para mim, do que o partido”. E
concretiza este seu pensar com um exemplo:

Neste CE esta previsto [...] a transferéncia anual de 20.000€ para obras de
manutencdo, reparacdo e apetrechamento da EB2,3/S. O senhor presidente da
camara de entdo, quando foi celebrado o contrato, em conversa comigo,
concordamos num acordo de cavalheiros, digamos, em que ele faria a transferéncia
da totalidade da verba para a escola [...]. E assim se manteve isto até que o
presidente da cAmara teve a infelicidade de adoecer [...], ndo podendo exercer as
funcdes, tendo sido naturalmente substituido pelo seu vice-presidente [...] que pos

logo em causa esta decisdo e no primeiro ano [...] transferiu zero. E, a partir dai,

passou a transferir 50%.

Apesar de se poderem observar algumas divergéncias latentes, nas entrevistas
tanto o presidente da CM como o diretor do AE defendem que as relagdes entre si séo
de respeito, proximidade e colaboracdo institucional, como n&o poderiam deixar de ser.
No seu relacionamento institucional consideram que nada de relevante se alterou antes,
durante ou apos a disputa autarquica.

Num sentido ligeiramente divergente podem ser compreendidas as palavras do
presidente do conselho geral e do ex-presidente do municipio. Estes interlocutores tém a

percecdo que existiram momentos de tensdo entre as duas liderangas (do municipio e
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agrupamento) e os dois opositores politicos candidatos ao cargo de presidente da
camara municipal.
Assim, 0 E2, ndo deixa de reconhecer algum mal-estar, quando diz:
E evidente que a escola esta no contexto e nio estd 2 margem do contexto. [...] Uma
vez que faziam parte do conselho geral dois candidatos’* & cAmara acabou por se
notar nas intervencdes que ambos faziam. A oposicdo entre ambos era transportada
também para ali. Digamos que o conselho geral, durante pelo menos algum tempo,

foi palco de alguma conflitualidade fruto do contexto. Via-se que havia ali alguma

coisa. As intervengdes estavam a ser condicionadas pelo contexto politico.

O mesmo sentir revela o E7 que, referindo-se a candidatura do diretor do AE a
presidéncia da autarquia, relata:
Houve um choque ou dois, que eu tive com ele, mais por razdes formais do que
outra coisa. O choque maior foi ja quando estava a candidatura definida. Ai
apercebi-me que havia um determinado aproveitamento da situacdo. Aif tive que
cortar. [...] O que me aborrecia nele era isto [...], por exemplo, havia uma
cerimonia de entrega de diplomas aos alunos do 12° ano, a partir do momento em
que convida o presidente da cdmara, que num certo sentido tutela a escola, ele é
obrigado a dar-lhe relevo na ceriménia. Ndo deu a primeira vez, nunca mais deu que
eu nunca mais 14 fui. [...] Estou convencido que essas situagdes se explicam pelo

confronto politico que entdo existiu.

Contudo, a analise aos dados recolhidos ndo é propensa a extrair qualquer
conclusdo legitimadora da existéncia de conflitos intencionais ou manifestos. Existiram,
de facto, momentos de tensdo pessoal explicaveis pela necessidade de afirmacédo
politica, compreensivel e inerente a uma candidatura autarquica.

Ressalve-se que todos os entrevistados sdo unanimes em afirmar que as relagdes
entre CM e AE primam pela curialidade, proximidade e espirito colaborativo. Ao
assumir e promover este relacionamento, todos procuram efetivamente contribuir para
solucionar os problemas com que 0 AE se vai deparando.

No entanto, ndo escamoteando as informacg6es do E2 e do E7, € inegavel que,

perante o aproximar da disputa politica, ndo deixaram de ocorrer momentos de tensao

™t O diretor do AE participa, sem direito a voto, nas reunides do conselho geral, ao abrigo do ponto 9, do
art.? n° 12, do DL n.° 75/2008, de 22 de Abril. O atual presidente da CM, a época vice-presidente,
integrava o conselho geral na qualidade de representante do municipio.
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latente, explicados naturalmente pelas legitimas aspiracdes que, enquanto cidaddos,
estes dois lideres tinham e possivelmente ainda tém.

Saliente-se, também, que a disputa autarquica deixou marcas indeléveis na
atuacdo do E5 e do E1, que reconhecem ter ainda hoje, mesmo que inconscientemente,
cuidados redobrados quando chamados a tomar determinadas decisdes, procurando néo
ser mal interpretados pelas mentes mais “retorcidas” e “imaginativas” da comunidade
local. Desta forma, a legitima e natural heterogeneidade de interesses pessoais nao deixa
de condicionar as logicas de acéo organizacional adotada por estes atores, no ambito das

suas margens de autonomia.

3.5. Representacdo dos atores sobre a descentralizacdo/municipalizacdo
educativa

Decorridos que estdo 8 anos da descentralizacdo de competéncias, por via da
celebracdo de contratos com 0s municipios, impunha-se saber que avaliacdo é feita e
qual a tutela mais indicada para gerir o PND. Com este prop6sito inquirimos 0S n0ssos
interlocutores sobre qual a sua perspetiva acerca da descentralizagdo educativa. Como ja
salientamos, no contexto atual a tematica ganhou recentemente novo vigor com a
publicacdo do DL 30/2015, de 12 de fevereiro. Conhecidas que sdo as intencbes da
administracdo central, expressa nos Gltimos normativos, para complementar o nosso
estudo impunha-se perceber qual a visao dos atores que no terreno vém implementando

a propagada descentralizacao.

E1 - Balanco da implementacéo do CE.

O E5 em relagdo a descentralizacdo de competéncias, a0 mesmo tempo que
manifesta algumas dividas quanto a implementacgdo dos “protdtipos” que vao surgindo,
defende que:

E preciso que essa delegacdo seja uma delegacdo clara, para ambas as partes. O
negécio s6 é bem feito quando ambas as partes ficam contentes. Caso contrario
alguém o vai tentar romper. [...] Ainda ndo estdo reunidas essas condigdes. A

autarquia deve assumir um papel ativo. Ativo mas com responsabilidade, isso é que

¢ importante.
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Em jeito de balanco, e questionado sobre se hoje faria um CE com o ME,
responde claramente:

Eu ndo o faria. Alids h4 uma deliberacdo’ da camara para nés rompermos este

acordo. Mas que tem a ver com outras questfes. Essas é que nos levam as vezes a

repensar, que tem a ver com o fecho das escolas. Tudo isto esta interligado, vem

tudo em pacote.

Da parte do E7 o balango sobre a da descentralizagdo por via da implementacéo
do CE ¢ idéntico, chegando mesmo a desabafar que “¢ melhor ficar por aqui”. Esta
postura de rejeicdo do aprofundamento do impeto descentralizador, na perspetiva deste
interlocutor, explica-se por debilidades imputaveis ao proprio poder local. Considera
que o jogo politico a nivel local, pela proximidade que existe entre as pessoas, €
determinante para a (re)eleicdo de qualquer autarca. Chegando a confidenciar que:

um bom presidente, num universo eleitoral pequeno como é 0 nosso, s6 esta no
cargo quatro anos. Quando as pessoas vém ter connosco nés temos que dizer sim.
Politicamente temos que dizer sim. Se dissermos muitas vezes ndo por dia, ao fim de

quatro anos dissemos ndo ndo sei quantas vezes a multiplicar por quatro. Dissemos

ndo aos filhos, ao pai, & mae, etc.. Portanto é a perversidade do poder local.

Esta confidéncia, de certa forma, atesta a valoriza¢do do jogo de influéncias, do
“clientelismo” e da dimensdao pessoal dos autarcas no desempenho dos cargos. No
ambito local o exercicio gestionario, apesar de submetido a controlo legal e burocratico,
é determinado pelos diversos interesses em disputa. Deste entendimento transparece a
ideia que as liderangas locais s se afirmam como “boas” se “contentarem” a maioria
dos elementos da sua comunidade. Assim, a capacidade decisoria dos lideres/eleitos é
suscetivel de ser contaminada por variaveis que, por resultarem do dominio estritamente
pessoal, podem fazer perigar o bem comum de toda uma comunidade local.

Como espectavel, o diretor do AE é defensor que o ME promova a
“descentralizacdo junto das escolas e dos agrupamentos”, dotando-as de mais

autonomia.

2" Na reunido do executivo da CM, realizada no dia 08/09/2014, foi proposto que, caso fechasse alguma

escola no concelho, fosse resolvido o CE. Como a resolucdo até ao presente ainda ndo se efetivou,
podemos depreender que estamos perante uma tomada de posicdo com contornos meramente
politicos, com o intuito de gerir as expetativas da populagao (eleitores e comunidade educativa).
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E2 — Perspetivas sobre a descentralizagdo/municipalizagdo educativa.

Os entrevistados séo criticos do atual processo de municipaliza¢cdo no dominio
da educacdo. N&o rejeitam tanto as competéncias do municipio previstas nos normativos
legais. Tém, isso sim, uma visdo negativa da pratica dessas competéncias. A sua
experiéncia leva-os a considerar que ndo estamos verdadeiramente perante um processo
descentralizador.

O ES5 identifica a retorica descentralizadora na legislagdo vigente quando
constata que a margem de acdo do municipio é reduzida ou totalmente dependente das
orientacOes da administragdo central. Lamentando a insuficiente autonomia de deciséo,
reconhece ser

preciso que a delegacdo de competéncias seja uma delegagdo clara para ambas as
partes. [...] Eu acho importante que seja definida uma lei e aprovada, em que as
autarquias tenham um papel claro, interventivo e acrescentem valor a educacéo e a

toda a comunidade educativa. Ainda ndo estdo criadas essas condigdes. A autarquia

deve ter um papel ativo mas com responsabilidade.

Uma perspetiva mais radical € assumida pela E6 que, manifestando tacitamente

a sua discordancia com o processo de descentralizacdo de competéncias para 0s
municipios, afirma:

N&o concordo de jeito nenhum. Sou totalmente contra. Se pedirem a minha opiniéo,

contra ventos e marés, eu vou dizer ndo. [...] Ha coisas que t€ém de estar no

ministério. Deixem o ministério ter a educacdo e ndo a passem para as autarquias

que ndo tém vocacdo nenhuma para a educacao.

Também o E1 manifesta que a sua posi¢do pessoal “é claramente desfavoravel a
este processo, pelo menos & forma como ele estd desenhado”. Esta perspetiva
sustenta-se numa opc¢éo clara e reivindicativa pela tdo propagada autonomia das escolas,
retoricamente inscrita pelo poder central nos preambulos dos sucessivos normativos
legais publicados. Em jeito de critica a descentralizagcdo implicita no DL 30/2015, de 12
de fevereiro, invoca o parecer” elaborado pelo conselho das escolas em que sdo

elencadas as competéncias transferidas para as autarquias. Neste parecer estranhamente,

" Referencia ao Parecer n.° 01/2015, sobre o programa “Aproximar educa¢io” e os contratos de
educagdo e formacdo municipal (Disponivel em http://www.cescolas.pt/pareceres/, documento
acedido em 02/07/2015).
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ou talvez ndo, verifica-se que a esmagadora maioria das competéncias sdo transferidas

das escolas para a administracéo local. E de acordo com este cenario que o E1 diz que:
A escola esta claramente a perder, e muito, competéncias e por consequéncia
autonomia. Isto a varios niveis, inclusive também pedagdgico, uma vez que ai ha
uma componente curricular muito significativa que podera estar nas ndo da

autarquia. [...] Se se quer fazer uma descentraliza¢do, eu penso que em primeiro

lugar e para bem da educagdo, deve fazer-se diretamente para as escolas.

O E2 engrossa 0 numero dos ndo-entusiastas da descentralizacdo por contrato,
como previsto nos DL n.” 144/2008, de 28 de Julho, e 30/2015, de 12 de fevereiro,
quando manifesta a perspetiva que “qualquer perda de autonomia ou transferéncia do
poder de decisdo das escolas para as autarquias sera sempre prejudicial para os
agrupamentos”. No entanto, manifesta-se partidario de uma descentralizacdo de caracter
regional como forma de superar algumas lacunas da atual descentralizagdo para os
municipios. Neste sentido afirma:

Eu pessoalmente sou contra a municipalizagdo tal como ela esta concebida. Sou a
favor de uma descentralizagdo educativa, mas uma descentralizacéo regional e ndo
uma descentralizacdo local. Nao concordo com 0 modo como a municipalizagdo esta
a ser feita. [...] O que se pretende é que os municipios fagam o mesmo com menos.
Ora fazer o mesmo com menos ndo deve ser facil.

Defende, assim, uma descentralizacdo territorial intermédia que poderia passar
por uma maior valorizacdo das atuais comunidades intermunicipais ou qualquer outra
forma de associacdo regional dos municipios. Ndo se trataria de um anseio de
desconcentracdo, como outrora as direcdes regionais de educacdo (DRES) ou 0s centros
da area educativa (CAESs). Neste caso, julgamos estar mais préximos de uma linha de
pensamento defensora da (para j&) abandonada regionalizacdo do territério continental
portugués.

Contudo, como referimos no Cap. Il, para esta ideia ser possivel julgamos ser
necessario implementar uma descentralizacdo no sentido politico, como a ja efetivada
nas regides autonomas, para ser possivel a representatividade direta dos eleitores junto
dos 6rgéos do poder regional e a, consequente, autonomia deciséria dos 6rgaos eleitos.

Embora interessante, a0 menos para ja, esta ideia adensa o reino da fantasia.
Note-se que a legislacdo mais recente sobre descentralizagdo/municipalizacdo, como € o
caso da Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro, e do DL n.° 30/2015, de 12 de fevereiro,
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continua, pelo menos no plano das intengdes, a pugnar pela contratualizagdo direta do
ME com cada municipio.

Daqui se depreende que, de acordo com as percecGes dos nossos entrevistados,
da parte do poder central assistimos atualmente a uma nova narrativa sobre a
descentralizacdo de competéncias, a qual transparece nas mais recentes iniciativas
legislativas, que ndo altera no essencial os seus objetivos. Ao contratualizar com 0s
municipios o poder central procura revigorar o paradigma da desconcentracdo que,
recentrando o poder de decisdo, concebe para as autarquias o papel de estruturas de

administracdo regional das Escolas, em substituicdo das extintas DREs.

E3 — Gestao do PND no futuro.

Especificamente, quanto a competéncia da gestdo do PND, estranhamente nédo se
registam grandes divergéncias. As competéncias de gestdo do PND devem ser
atribuidas a escola, que para tal deveria possuir autonomia financeira. Defendem os
nossos interlocutores um processo de transferéncia de competéncias que ao
responsabilizar a escola lhe dé objetivamente as condi¢Oes para gerir de forma
autonoma e eficiente o PND.

A este propdsito, o E5 considera que:

O que é mais vantajoso no dia-a-dia fazer a gestdo é o agrupamento. Se eles tiverem
autonomia financeira ndo vejo problema nenhum. O problema aqui estd na

autonomia financeira e nos tais racios. Depois quem fica com eles? Quem é que 0s

suporta? Essas coisas ndo estdo claras nos acordos de execugéo.

Idéntica opinido manifesta o E1, defensor que é da ideia que 0 ME pode fazer a
descentralizacdo de competéncias para as escolas e os agrupamentos, quando afirma “é
Obvio que a gestdo do PND devia ser feita exclusivamente pelo agrupamento, ndo vejo
razao para gque assim nao seja”.

A E3 defende também a ideia de maior autonomia da escola, propondo mesmo
que esta disponha de uma autonomia administrativa e financeira semelhante a das
universidades. Desta forma o AE, considerando a possibilidade de gerir um
“verdadeiro” orcamento, deveria assumir em pleno a competéncia da gestdo do PND.

Advogando estas ideias sustenta que:
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A autonomia das escolas deveria ser administrativa e financeira. [...] Seria mais
vantajoso o recrutamento ser feito pela escola. As escolas deveriam dispor de uma
autonomia como a das universidades, com um or¢amento sem ser de ‘fachada’, em
que o ministério d& o que quer. [...] No6s aqui fariamos como na Camara. O mapa de

pessoal seria gerido diretamente pela escola.

A EG6 € a Unica voz dissonante, ao achar que:

devia ser o ministério a colocar o PND. O agrupamento detetava as caréncias de
pessoal e reportava-as ao ministério que, depois, colocava o pessoal. Era o ideal.
Essa situacdo permitia ultrapassar algumas desconfiangas e criticas que sempre sdo
apontadas quando a colocacdo é feita a nivel local.

Julgamos, no entanto, que a adocdo desta postura deve ser explicada pelo facto
da E6 ser simultaneamente docente do AE, embora presentemente ndo desempenhe
funcGes docentes. Mais do que a sua veia autarquica a falar, consideramos que
manifesta o seu sentir de classe profissional, construido ao longo de 4 décadas.
Relembre-se a resisténcia corporativista dos docentes, ja antes salientada, as sucessivas
tentativas de descentralizacdo de competéncias para o poder local. Do observado,
pensamos estar perante a agudizacao de um sentimento de oposi¢do, perante 0s avangos
de uma descentralizacdo manifestamente insuficiente e retorica, potenciado pela
identificagdo profissional da vereadora.

Ndo podemos deixar de notar e valorizar as posturas coincidentes, quase
unanimes, dos sujeitos inquiridos no nosso estudo. Com a autoridade do seu saber, feito
de experiéncia de gestdo autarquica ou educacional, ddo testemunho em defesa de uma
maior autonomia das escolas. Defendem uma verdadeira autonomia, dotada dos
necessarios meios financeiros e com efetivo poder decisério dos atores e das
organizac0es locais.

E caso para dizer: “a escola o que ¢ da escola...”.
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Historicamente, a participacdo dos municipios e a valorizacdo do local no
dominio da educagdo, que de forma mais visivel remonta aos séculos XV e XVI,
caracteriza-se por periodos de alguma intermiténcia, sendo de destacar as tentativas
descentralizadoras do século XIX e da Primeira Republica. No campo educativo, o
desejo de afirmacdo e de participagdo das comunidades locais ecoa, sobretudo, nas
teorizagdes do “municipio novo”, de Félix Nogueira, ¢ do “municipio-escola”, de
Anténio Sérgio.

Mais recentemente, no periodo democratico, os municipios, saindo da letargia a
que foram votados pelo Estado Novo, foram adquirindo paulatinamente um papel de
maior relevo, tornando-se atores imprescindiveis na area da educagdo. Assistimos,
atualmente, da parte da administracdo central a ado¢do de medidas que, ao promover a
contratualizacdo com os municipios, sdo reveladoras de uma tendéncia de delegacéo e
ndo tanto de transferéncia de competéncias. Estamos perante um processo, nao
assumido, de verdadeira desconcentragdo de competéncias para as unidades
organizacionais de base territorial municipal, com o objetivo de assegurar a
coordenacao local da educacéo.

Esta recente opcdo pela municipalizacdo, de acordo com os Decretos-Lei n.”
144/2008, de 28 de Julho, e 30/2015, de 12 de fevereiro, procura conferir ao municipio
um estatuto de charneira na determinagdo das politicas educativas locais. Este estatuto,
se mal interpretado, pode conflituar com as dindmicas da comunidade educativa local,
pondo-as em causa. Ao subalternizar os restantes atores educativos ao municipio, este
paradigma pode recriar, a nivel local, o centralismo e a (hiper)burocracia proprios de
um decadente Estado Educador. Neste contexto devemos acautelar que a acdo do poder
local ndo se traduza na mera mimetizacdo da prética centralizadora do poder central.

Atualmente, a pretexto da propagada descentralizacdo, 0 governo procura
reconfigurar e recentrar o seu poder, alavancando-o nos municipios, agora instituidos
como suas instancias perifericas de administragao.

No ambito educativo, somos partidarios da adogdo de politicas educativas que
fomentem um equilibrio de poderes no seio da comunidade local, que como um todo e
numa perspetiva integradora deve assumir a funcdo educadora. Na senda das teorizagdes

do “municipio novo”, do “municipio-escola” e da “cidade educadora”, & no &mbito de
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uma perspetiva territorial e culturalmente englobante, procurando abarcar e potenciar
todas as dinamicas dos diferentes setores de atividade e dos atores sociais, que cabe a
comunidade a tarefa de educar os futuros cidadaos, numa constante e enriquecedora
procura de saberes. Desta forma, cabe a escola, vista como lugar de encontro de varios
mundos, procurar intermediar a acomodacéo/insercdo do aluno/formando na vida ativa,
isto &, no exercicio da sua cidadania.

Esta atual op¢do pela municipalizacdo, encontrando-se em fase de
implementacdo, nao foi ainda suficientemente estudada e avaliada. Assim, foi objetivo
principal do nosso estudo conhecer e avaliar um caso de assungéo de responsabilidades
educativas pela autarquia, decorrentes da contratualizacdo de competéncias com o ME.
Por motivos de exequibilidade fizemos incidir a nossa investigacdo na analise da
competéncia da gestdo do PND, a luz dos contratos de execucdo, com o intuito de
compreender a forma como se articulam as préaticas gestionarias da autarquia e da
escola.

No que concerne a investigacdo empirica, identificamos nas praticas gestionarias
do municipio e do AE uma visdo legalista e burocratizada do exercicio da competéncia
de gestdo do PND, a espacos, matizada com tomadas de decisdo de carater politico,
procurando sempre contribuir para um contexto socioeducativo que promova 0 Sucesso
educativo dos municipes numa perspetiva integral e integradora. E nesta perspetiva que
deve ser entendida a decisdo de celebracdo do CE. Apesar das “pressoes” da
administragdo central, este foi assumido como um instrumento de valorizagdo e
afirmacdo de poder da autarquia no dominio da educagéo.

A intencdo, ainda ndo efetivada, da resolucdo do CE, por motivos que se
prendem com as divergéncias mantidas com a administracdo central quanto ao
encerramento de escolas do 1° ciclo do ensino basico, indicia da parte do municipio uma
possivel desajustada interpretagdo das suas atuais competéncias, considerando que a
competéncia de organizacdo da rede escolar ainda é dos servicos centrais do ME. A néo
ser assim, e é esta a nossa leitura, o CE tende a ser transformado num instrumento
politico de negociacdo com o governo e de afirmacdo para com o municipes/eleitores.
No entanto, uma visdo redutora e meramente instrumental do CE ndo deixa de ser
preocupante se inferirmos que, do leque de competéncias transferidas para 0 municipio

de acordo com o CE, a gestdo do PND tem sido relativamente desvalorizada em favor
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de outras, nomeadamente a gestdo do parque escolar e das verbas que lhe estdo
destinadas para manutencéo e apetrechamento.

Como ponto mais sensivel na articulacdo da gestdo do PND identificamos a nédo
delegacdo da competéncia de recrutamento no diretor do AE, apesar de prevista no
ponto 4, do art.° 5°, do DL n.° 144/2008, de 28 de Julho. Neste dmbito, quanto ao
processo de contratacdo do PND extra récio, totalmente controlado pela autarquia,
verifica-se que o diretor do AE é ignorado, cabendo-lhe apenas o papel de coordenador
de funcbes. Na pratica, este PND responde apenas perante o presidente da autarquia,
que vém como o seu superior hierarquico, o que muito dificulta a sua integracdo e
identificacdo com o AE. Esta situacdo concorre para 0 aparente mal-estar latente que,
por vezes, existe entre os dois “tipos” de pessoal (intra e extra racio) que desempenham
funcbes ndo docentes no AE e, também, algum desconforto que o diretor do AE sente
quanto a gestdo do PND extra récio.

A filiagdo organizacional do PND que viu a sua tutela transitar do ME para a
autarquia ndo se alterou com a implementacdo do CE. Este PND ainda se vé e é visto
como pertencente a escola/AE, em nada se alterando os lacos de identificacdo que
continuam a manter com a comunidade educativa na sua praxis profissional diaria. A
excecgdo da tutela remuneratoria, na pratica, este PND desvaloriza a sua integracdo no
quadro de pessoal pertencente ao municipio, para o que concorre a auséncia de convivio
profissional e de relacionamento institucional quer com as liderancas do municipio quer
com os restantes recursos humanos que desempenham fung¢fes no municipio. Também
neste dominio, é de relevar a delegacdo no diretor do AE da generalidade das
competéncias de gestdo do PND.

As relacOes entre as liderancas da autarquia e do AE primam pela curialidade,
proximidade e espirito colaborativo, procurando contribuir para solucdo dos problemas
com que o AE se vai deparando. No entanto ocorreram alguns momentos de tenséo
pessoal, entre o presidente da CM e o diretor do AE, explicaveis pela necessidade de
afirmacdo politica, compreensiveis e proprios entre dois opositores politicos que
disputam uma eleicdo autarquica. Pela ponderacdo redobrada com que reconhecem
tomar decisdes, esta disputa condiciona a gestdo destes dois lideres.

O balanco da nova gestdo do PND, feita agora a nivel local, no &mbito da

implementacdo do CE, tem-se revelado proveitosa para o AE que, por esta via, vé
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supridas as caréncias pontuais e inesperadas de PND com que se vai confrontando.
Daqui resulta que o fator proximidade, neste caso conjugado com um espirito de
colaboracéo entre as liderancas, tem contribuido para dotar o AE dos recursos humanos
indispensaveis ao seu bom funcionamento. Outra vantagem evidente é a ampliagdo da
oferta formativa de que dispdem agora os assistentes técnicos e operacionais.

Relativamente ao incremento do processo de municipalizacdo, previsto no DL
n. 30/2015, de 12 de fevereiro, as liderancas de topo e intermédias, a0 mesmo tempo
que manifestam algumas reservas, reivindicando mais contrapartidas financeiras e uma
autonomia efetiva de decisdo, também preconizam que a competéncia de gestdo do
PND deve pertencer ao AE. Tudo indica que da parte do municipio, passada a fase de
algum encantamento e voluntarismo que conduziu a adesdo ao CE, entramos agora na
fase de algum descontentamento, em resultado do confronto com uma realidade
complexa e com a com ndo sabe lidar ou ndo esta tecnicamente preparado.

Em suma, quanto as praticas gestionarias do PND verificamos que pouco ou
quase nada se alterou com a entrada em vigor do CE. Salientamos que neste dominio,
substituindo-se ao poder central, a autarquia desde a muito colaborava com AE
procurando colmatar as caréncias de PND. Assim, também ndo se pode considerar
totalmente inovadora a tentacdo, que parece transparecer, do poder politico local
procurar gerir 0s interesses particulares, no que concerne a competéncia de
recrutamento de parte do PND.

Ficamos com a consciéncia de que no dominio da descentralizacdo educativa e
da mais recente opgdo pela municipalizagdo muito trabalho de investigacdo fica por
fazer. Desde logo, brevemente poder-se-a investigar no terreno as implicacdes da
efetivacdo dos contratos piloto celebrados com alguns municipios como previsto no DL
n.° 30/2015, de 12 de fevereiro. Neste Gltimo caso, os estudos poderdo ser um contributo
importante para a sua avaliagdo e suportar, confirmando ou infirmando, as reflexdes
tedricas que, por ora, sdo notoriamente desfavoraveis. Finalmente, numa perspetiva
mais ambiciosa, por isso, talvez objeto de uma investigacdo a efetivar no contexto de
um curso de doutoramento, seria interessante analisar/confrontar a coabitacdo de
diversas perspetivas/programas de territorializagdo, como sejam, as escolas TEIP, as
escolas com contratos autonomia e 0s municipios com contratos piloto no @mbito do

Programa “Aproximar Portugal”.
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APENDICE A
GUIAO DAS ENTREVISTAS

Observagdes iniciais:
Agradecer a disponibilidade e a colaboracdo ao entrevistado; informa-lo sobre os objetivos
da entrevista; garantir a sua confidencialidade; solicitar-lne a permissédo para gravar a

entrevista em suporte dudio para transcri¢éo posterior.

Questdes:

1. Em 2009, quando foi celebrado o contrato de execucdo (CE) entre o Ministério da
Educacdo (ME) e a Camara Municipal (CM), o agrupamento de escolas (AE) ou o seu
diretor foi ouvido ou teve algum tipo de participagdo?

1.1. A época qual a perspetiva da direcdo do AE sobre transferéncia da gestio do
pessoal ndo docente (PND) para a CM? O AE ganhou ou perdeu competéncias?
Quais?

1.2. Néo assumindo carater de obrigatoriedade, na sua opinido que razdes levaram a
CM a celebrar o CE com o ME? Foram negociadas contrapartidas para o AE?
Quais?

1.3. Considerou os Réacios de PND definidos no CE adequados? Na pratica foram

cumpridos?

2. Como se articula entre 0 AE e a CM a gestédo do PND?

2.1. A CM delega a gestdo do PND no AE? Que competéncias sdo delegadas?

2.2. Como sdao tomadas as decisbes quanto a gestdo PND? Através de
reunides/contactos formais e regulares entre a CM e o AE? Que intervenientes
participam?

2.3. Quem distribui tarefas/lugares ao PND? Quem avalia 0 PND? Em que moldes? A
situacdo alterou-se com o CE?

2.4. No dominio da gestdo do PND, como classifica a relagio entre o0 AE e a CM? E
meramente instrumental, formal e legalista? E colaborativa, proxima e
comprometida?

2.5. Atualmente, o AE tem o nimero desejavel e necessario de PND? Se ndo, a quem
atribuir responsabilidades? Que medidas sdo tomadas para colmatar essa

caréncia?

- 145 -



APENDICE A

2.6. Se necessario e/ou solicitado, a margem do contratualizado, a CM afeta recursos
humanos para desempenhar fungdes no AE? Que fungdes desempenham? Em que
condigOes?

2.7. O que mudou no exercicio de tarefas do PND? Adquiriu mais formacédo
especifica? Aumentou o leque de fungdes/competéncias? Diminuiu o absentismo?

2.8. Na sua opinido a existéncia de PND com diferentes tipos de vinculo e formacao,
com possiveis (in)diferencas remuneratorias, ndo se traduzird em focos de
conflitos entre pares? Quais as razBes/vantagens para a manutencdo desta

situacdo?

3. Como se processa a selecao/ recrutamento do PND?

3.1. Quem desencadeia o processo? Quem intervém? Como se operacionaliza?

3.2. Aautarquia delega o processo no agrupamento? Porqué?

3.3. Que critérios sdo valorizados para recrutar/selecionar o PND? Na sua perspetiva
sdo os mais adequados?

3.4. Considera que este processo € totalmente imune as acusagfes, quase sempre
informais, de “cunhas”/“clientelismo”?

3.5. O facto das entidades locais terem a competéncia para recrutar/selecionar o PND

tem vantagens? Quais? E desvantagens? Quais?

4. As tensdes politico-partidarias a nivel local tém reflexo na gestéo partilhada do PND?
4.1. Sabendo que nas ultimas elei¢cbes municipais o diretor do AE foi opositor politico
do atual executivo municipal, como classifica a relacéo entre estes dois 6rgaos de
gestao?
4.2. As aspiragdes politicas ndo condicionardo o exercicio do cargo de gestdo? N&o se

evitardo tomar medidas impopulares?

5. Como encara o atual incremento do processo de descentralizacdo de competéncias para
0s municipios na area da educagdo?
5.1. Como se posiciona perante o atual processo de descentralizacdo de competéncias
para as autarquias?
5.2. E a favor de mais competéncias para a CM ou para 0 AE? Porqué?

5.3. Quem deve ter competéncias para gerir o PND? O ME, a CM ou o AE? Porqué?
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