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Descentralizacao e Administracao Local: Os municipios e a educac¢ao

Joagquim Machado®

Introducdo

A partir da segunda metade do século XX, acentua-se, por um lado, a incapacidade e inadequacao
dos sistemas educativos centralizados para responder as necessidades e desafios da sociedade,
nomeadamente a massificagcdo escolar, a heterogeneidade discente e dos contextos escolares, o
transbordamento da missdo da escola (Novoa, 2005:16) e, por outro, as reivindicacdes de
participacdo e descentralizacdo emergentes nos estados democraticos. Em Portugal, é sobretudo
a partir da década de 80 que se questiona o enclausuramento da escola determinado pela
circunscricdo do seu espaco social as fronteiras fisicas do estabelecimento escolar, se realca a sua
ligacdo ao meio envolvente e a sua dimensdao comunitaria, se promove o envolvimento das
familias e de diversos agentes educativos locais na escola e se procura uma politica educativa
estruturada a partir do local, a ponto de se poder falar de "um movimento de convergéncia entre
a descentralizacdo e autonomia municipal preconizada na Constituicdo e o reforco da acao

educativa dos Municipios” (Fernandes, 2005:208).

Procuramos aqui distinguir a centralizacdo e a descentralizacdo enquanto modelos de
administracao publica, distinguir as concecoes de democracia em que eles se ancoram e o sistema
de distribuicdo de poder e de responsabilidades entre o centro e a periferia que comportam,
realcar as dimensdes societaria e comunitaria da educacao formal e a consequente necessidade
de um novo contrato entre o estado e a sociedade civil para a administracdo da "escola de
interesse publico” (Formosinho, 2005). E esta necessidade de um novo contrato entre o estado e
a sociedade civil que esta na base da mudanca de orientacdo politica, nomeadamente a
consideracao do territdrio social e educativo e a integracdo e a extensao das areas de intervencao
das familias, das autarquias e de outros elementos da comunidade na administracdo da "escola

publica".

' Centro de Estudos para o Desenvolvimento Humano (CEDH), Faculdade de Educacdo e Psicologia,
Universidade Catdlica Portuguesa.
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Por dultimo, enfatizamos o reconhecimento e o reforco da autonomia das escolas e o
reordenamento que a rede publica de estabelecimentos escolares tem sofrido nos ultimos quinze
anos, bem como as alteracdes nos érgaos desconcentrados do ministério da educacdo (extingao
dos centros de area educativa e reclassificacdo das anteriores "direcoes regionais de educacao"),
e assinalamos que tais medidas administrativas mostram uma tendéncia para transferir
competéncias para as novas unidades organizacionais, ao mesmo tempo que deixam perceber a
necessidade de um ordenamento de base territorial municipal ou intermunicipal, cujo estatuto
nao esta ainda definido, para assegurar a coordenacao local da educagdao em torno de um projeto

educativo comum a escola e ao territorio.

1. Modelos de administragdo publica

O paradigma de Estado de Direito, um Estado que assenta na separacao de poderes e no primado
da lei, desenvolveu-se segundo dois modelos diferentes de administracdo publica: o modelo
centralizado e o modelo descentralizado. Portugal tem uma tradicao de administracao centralista:
a centralizacdo do sistema nacional de educagao foi construida na segunda metade do século XIX,
podendo encontrar-se ja nas reformas liberais “todos os elementos que integram o modelo de
organizacao do ensino secundario: finalidades, conteudos, organizagdo pedagodgica e avaliacdo.
Elas estabelecem, por um lado, o ambito da intervencdo politica na organizacdo do sistema de
ensino e, por outro, as carateristicas da unidade organizacional resultante dessa intervencao”

(Fernandes, 1992:112).

Com a democracia, a Constituicdo da Republica Portuguesa (CRP) introduz o principio da
participacdo democratica no ensino (art? 772) e o principio da descentralizacdo administrativa
(art? 2379), declara a autonomia administrativa das regides autonomas dos Acores e da Madeira
como pessoas coletivas territoriais com poderes proprios (art? 2272) e integra as autarquias locais
(as freguesias, os municipios e as regioes administrativas) na organizacdo democratica do Estado,
prevendo outras formas de organizagao territorial autarquica nas grandes areas urbanas e nas
ilhas (art? 2362). Por sua vez, a Lei de Bases do Sistema Educativo (LBSE) preconiza diferentes
niveis de administracdo, assinala as fun¢oes da administracdo central e estabelece que seja
"criado em cada regidao um departamento regional de educagao (...) com o objetivo de integrar,

coordenar e acompanhar a atividade educativa” (art? 449, n2 2).

A opcao por modelos descentralizados da administracao publica tem, pois, a ver com a opc¢ao por
um sistema democratico que pretende ir para além da democracia meramente representativa e

promover a participacdo dos cidaddos na vida politica e social. Enquanto numa democracia
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representativa centralizada, “a politica educativa é conduzida pelo Estado, através da
administracao Central, sem grande consulta aos parceiros sociais e pedagégicos, sem tentativa de
concertacao social”, na democracia participativa descentralizada, a sociedade civil tem
“participacao significativa na conducdo da politica educativa (..), reconhecendo-se que o
problema da educacao diz respeito a todos os setores da sociedade e interessa geralmente os
varios parceiros sociais e pedagogicos” (Formosinho, 2005:35). Numa democracia representativa
centralizada, “as fases de planeamento e concecdo, de decisdo politica e de implementacdo das
solucdes prescritas sdao fundidas num processo unificado conduzido pela administracdo central,
sendo mais importante o papel dos ministros como dirigentes maximos da administracao publica
do que como agentes politicos” (Formosinho, 2005:35). J& numa democracia participativa
descentralizada, sao distintas a fase de planeamento e concecdo de reforma (onde os
especialistas desempenham papel relevante), a fase do debate publico, onde os interessados dos
varios quadrantes da sociedade civil podem participar, a fase da decisao politica pelos érgaos de
soberania, e a fase de implementacdo e (re)construcdo das solucbes adotadas por parte da
administracdo central, regional e local, pelas escolas, pelos professores, pelos alunos, pelas

familias e pela comunidade em geral” (Formosinho, 2005:35).

A opcao pela descentralizacao nao significa desvalorizacdo das vantagens da centralizacdo na
garantia de unidade de acdo do Estado e na coordenacao da atividade administrativa, mas
sobretudo o reconhecimento da cada vez maior complexidade da sociedade, da incapacidade de
0s servigcos centrais preverem, categorizarem e tipificarem todos os problemas a surgir a nivel
local e da inadequacdo de um modelo de resolucdo dos problemas apenas através da tomada de

decisdes uniformes para todo o territorio.

Sob o ponto de vista técnico, a descentralizagdo permite maior adequacao, rigor e celeridade de
decisdo. O modelo centralizado procura garantir estas vantagens técnicas através da
desconcentracdo de servigos, transferindo para niveis inferiores de decisdo (o departamento
regional ou a escola ou o agrupamento de escolas), inseridos na cadeia hierarquica de comando
central, um grande numero de decisGes que tém a ver com a implementacdo de politicas,

execucao de normas e gestdo corrente dos servigos (Formosinho, 2005:19).

Contudo, o debate entre centralizacdo e descentralizacao ndo tem a ver apenas com o sistema
técnico de decisdo, mas sobretudo com o sistema de distribuicdo do poder e de
responsabilidades entre o centro e a periferia e as suas consequéncias no tipo de vida
democratica: a centralizacao reduz os atores locais a meros executores das diretivas centrais,
conduz a passividade e ao conformismo dos cidadaos e a desmobilizacdo das grupos e associacdes

e das comunidades locais (Formosinho, 1986). As vantagens politicas da descentralizacao tém a
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ver com a participacdo dos cidaddos, interessando-os pelos problemas publicos através da
possibilidade de influéncia e participacdo na gestao da administracao publica, e com o equilibrio
de poderes, porquanto, "ao respeitar os direitos e liberdades locais, constréoi um sistema
pluralista que evita os abusos da administracao Central e limita o poder do Estado face a

sociedade civil" (Formosinho, 2005:21).

A critica ao centralismo e a burocratizagdo dos sistemas fortemente centralizados indicia a
necessidade de “sistemas mais flexiveis, diferenciados e participativos, quer por razdes politicas e
pedagogicas quer por razoes pragmaticas” e, por consequéncia, o reconhecimento de que ha
formas diversas de organizar a distribuicao do poder entre as partes do sistema organizacional, de
repartir as responsabilidades e de garantir a execucao das diversas missoes do Estado (Fernandes,

2005:53).

Contudo, essa critica ndo redunda necessariamente em defesa da descentralizacdo, porquanto
esta define-se por trés carateristicas: 1) supde o reconhecimento de interesses proprios de uma
coletividade humana definida ou pela pertenca a um territério ou por constituir um certo
aglomerado social com identidade propria e interesses comuns; 2) implica a gestdo desses
interesses por orgaos cujos titulares sao eleitos pelos membros da coletividade perante os quais
respondem; e 3) ndo esta subordinada hierarquicamente a outro drgao constituindo uma
organizacao administrativa independente, limitando-se o controlo do Estado a verificagdo da

legalidade dos atos praticados (Fernandes, 1992:220 e 2005:57-58).

Em Portugal, esta reservada as regioes autonomas dos Acores e da Madeira uma descentralizagao
de ambito mais alargado do que a que é reconhecida aos municipios, nao apenas pelo territdrio
(descentralizacdo territorial), mas também e sobretudo pelos poderes constitucionalmente

consagrados.

Por razoes de eficacia, celeridade e adequacdo das respostas da administracdo educativa, o
Estado tem procedido a criagdo de graus intermédios e inferiores, a nivel regional (as direcdes
regionais de educacdo, entretanto reclassificadas em subdirecoes de uma direcdo central) e a
nivel local (as escolas concebidas como servigos locais do Estado (Formosinho, 1989) ou extensao
periférica da administracdo central (Caupers, 1994)), mas integrados na cadeia hierarquica de
comando central, ou sujeitos ao seu poder de direcdo, podendo as suas decisdes ser modificadas
ou revogadas pelos responsaveis centrais (Formosinho, 2005:27). Trata-se, nao ja de
descentralizacdo, mas de desconcentracdo, incidindo os poderes desconcentrados em tarefas
predominantemente técnicas, mantendo-se no topo as decisdes mais substanciais de natureza

politica, legislativa ou regulamentar (Fernandes, 2005:56).
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2. Dimensdo societaria e dimensdo comunitaria da educagao

Max Weber distingue entre acdo societaria e acdo comunitaria: a agao societaria funda-se em
expectativas alcangaveis em virtude de regulamentos que ordenam as atividades individuais para
a realizacdo das finalidades de um agrupamento (1965:350) e a acao comunitaria tem origem no
sentimento subjetivo dos participantes de pertencerem a uma mesma comunidade e é esse
sentimento que orienta as suas acdes (1965: 347). Tomando como ponto de partida da analise
socioldgica das normas juridicas o principio do “império da lei” como elemento carateristico da
estruturacao das relacdes sociais desenvolvidas nas sociedades modernas, Max Weber considera
que a crescente intervencao de ordenacdes normativas na orientacdo das condutas individuais
constitui uma tendéncia da civilizacdo europeia, que é consequéncia do avanco constante de
interacdo social do tipo acao societaria em detrimento de formas de interagdo social do tipo acao

comunitaria (1965:393).

Inspirando-se no quadro concetual de Max Weber, Jodo Formosinho (2005) assinala na atividade
educativa uma dimensdo societaria e uma dimensdo comunitaria. A dimensdo societaria
concretiza-se na “atividade de ensino racionalmente organizada de modo sequencial e
sistematico traduzindo o projeto da geracdo adulta para a educacdo da geracdo jovem” (2005:38)
e, neste sentido, os estabelecimentos de educacdo e ensino, independentemente da entidade
titular (Estado, instituicGes privadas, cooperativas, solidarias) sao “escolas de interesse publico” e,
como tal, sujeitas ao controlo publico e a tutela do Estado.A dimensdo comunitaria expressa-se
no facto de a educacdo sistematica e sequencial ser feita por contacto pessoal direto e
prolongado entre educadores e educandos, o que “transforma a escola huma comunidade de
vivéncia intensa, o que centra a socializacdo e o desenvolvimento num contexto de vida
comunitaria, a qual tem de ser educativa na sua esséncia e na sua vivéncia” (2005:40). A este
respeito, constatamos que a CRP determina mesmo que incumbe ao Estado “inserir as escolas
nas comunidades que servem e estabelecer a interligacdo do ensino e das atividades econémicas,

sociais e culturais” (art? 742, n2 2, al. f)).

Salienta Formosinho (2005) que a prevaléncia da dimensdo societdria realca o papel do Estado,
comete-lhe a responsabilidade pela orientacao e execucao da atividade educativa e conduz a
légica da centralizagcdo, enquanto a dimensdo comunitaria ndo nega a dimensao societaria e o
importante papel do Estado na orientacdo da atividade educativa, mas realca o papel da
comunidade na orientacao e realizacao da atividade educativa, o que implica “um certo grau de
participacdo dos interessados e afetados pela educacdo escolar” (as criangas e jovens, os
professores, os pais e outros encarregados de educacdo, mas também as associagdes profissionais

e culturais e, mais ainda, a autarquia local) na administracdo da escola.
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Se a dimensdo societaria, suportada por uma concecao representativa da democracia, conduz a
um modelo centralizado, a dimensdo comunitaria, suportada por uma concecao de participacao
direta da democracia, “traduz-se num novo contrato entre o Estado e a sociedade civil para a
administracao das escolas” e, nesse sentido, limita o poder societario do Estado na orientagao da
atividade da escola de interesse publico. Por outras palavras, o equilibrio que, huma sociedade
democratica, &€ necessario entre o poder do Estado e o da Sociedade Civil concretiza-se através

dos “limites comunitarios a acao centralizadora do Estado” (2005:50).

Na LBSE, € bem explicita a perspetiva de "integracdo comunitaria" do funcionamento dos
estabelecimentos de educacao e ensino, com consequéncias na "fixacdo local dos respetivos
docentes" e na orientacao da administracdo e gestdo de "cada estabelecimento ou grupo de
estabelecimentos (...) por principios de democraticidade e de participacdo de todos os implicados

no processo educativo” (art.2 452, n2 1 e n2? 2).

3. A participacdo das familias na escola

Em Portugal, como noutros paises, a escola da modernidade constroi-se marginalizando a familia:
“Num certo sentido, o aparelho escolar edificou-se contra as familias e as comunidades, que
foram marginalizadas, ora com o argumento politico (a legitimidade do Estado para decidir em
matéria educativa), ora com o argumento profissional (a competéncia especializada dos
professores em matéria educativa)” (Novoa, 1992:32-33), embora desde sempre os pais fossem
considerados "responsaveis pelos deveres dos seus filhos e educandos em especial quanto a
assiduidade, pontualidade e disciplina" e cooperantes na garantia das condicdes para o empenho

dos filhos no processo de ensino (Lei n2 51/2012, de 5 de setembro, art? 432 e 442),

Na verdade, a concretizacao da utopia socializante da escola para todos s6 pode concretizar-se
com a colaboracdo da familia. Por isso, se determinam obrigacdes dos pais relativamente a
educacdo escolar dos filhos, nomeadamente a garantia de que eles vao a escola e cumprem os
requisitos que esta exige (levam os materiais necessarios e fazem os trabalhos escolares). A face
mais visivel desta exigéncia societaria redunda, frequentemente, numa "imagem sombria” das
relagdes entre pais e professores (Afonso, 1994:241) alimentada ora pela desajustada perspetiva
do défice civico dos pais (Sa, 2004:35) no acompanhamento da vida e percurso escolar dos filhos
(alega-se quue nao se interessam pela educagdo dos filhos, os despejam na escola, nao
comparecem na escola quando s3o convocados, ndo os fazem estudar, ndo conferem se eles

fazem os trabalhos de casa, enfim, ndo “colaboram”, nao trabalham em sintonia com a escola),
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ora pelo deslocamento desse défice civico para o lado da escola e dos professores, que nao

estariam interessados e desincentivariam o envolvimento parental.

A valorizacao da dimensao comunitaria na administracdo do sistema educativo surge no regime
democratico e acompanha a generalizacdo e massificacdo do ensino pds-primario. Surge com o
reconhecimento do direito das associacoes de pais a participar na orientacao da educacéo escolar

e na gestdo das organizagoes educativas (Lei n2 7/77, de 1 de fevereiro), nomeadamente:
a) Pronunciar-se sobre a definicao da politica educativa;
b) Participar na elaboracao de legislacdo sobre educacao e ensino;

c) Participar nos orgaos pedagogicas dos estabelecimentos de educacao ou de

ensino;

d) Acompanhar e participar na atividade dos d6rgdos e da acdo social escolar

(-);

e) Intervir na organizacdo das atividades de complemento curricular, de

desporto escolar e de ligacdo escola-meio;

f) Reunir com o érgao diretivo do estabelecimento de educagdo ou de ensino
em que esteja inscrita a generalidade dos filhos e educandos dos seus

associados;

g) Beneficiar de apoio documental a facultar pelo estabelecimento de
educacdo ou de ensino ou pelos servicos competentes do Ministério da

Educacdo (Dec-Lei n2 372/90, de 27 de novembro, art? 92).

Na verdade, a regulamentacao da participacdo dos pais como parte “interessada” no percurso
educativo dos filhos evoluiu com a criagdo de servicos de orientacdo escolar e drgaos de
coordenacdo educativa com representacao parental (Decreto n? 48:572, de 9 de setembro de
1968) e pela extensdo das areas de intervencdo dos pais na administracdo das escolas: 1) a
progressao/retencao dos alunos, as regras de disciplina vigentes na escola, o cumprimento dos
programas por parte dos professores e o regulamento de faltas; 2) a organizacdo interna da
escola (organizagado do curriculo formal, composicao das turmas, definicdo do calendario escolar,
actividades de complemento curricular, visitas de estudo e desporto escolar); 3) a nomeacao,
controlo e avaliagdo do pessoal (seleccdo, recrutamento de pessoal docente e nao docente,
avaliacdo do desempenho e promogdes); 4) o financiamento da escola (elaboracdo e aprovacao

de propostas de orcamento); 5) o planeamento (definicdo da rede escolar, criagdo de areas de
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estudo, criacdo de opgoes e de cursos); e 6) as relacdes da escola com a comunidade (Mota,

1996:371).

Sob o ponto de vista da administracdo das escolas, a valorizacdo da dimensdo comunitaria da
educacdo é aprofundada em 1998 com a alteracdo do regime de gestdo quando é criado um
“6rgao de participacdo e representacao da comunidade educativa”, a Assembleia de Escola. Este
“6rgdo responsavel pela definicdo das linhas orientadoras da atividade da escola” integra
“representantes dos docentes, dos pais e encarregados de educacdo, dos alunos, do pessoal nao

IH

docente e da autarquia local” e “por opcéao da escola,(...) pode ainda integrar representantes das
atividades de caracter cultural, artistico, cientifico, ambiental e econémico da respetiva area, com

relevo para o projeto educativo da escola” (Decreto-Lei n2 115-A/98, de 4 de maio, art? 82).

A participacao das familias e da comunidade na direcdo estratégica da escola € aprofundada com
a recomposicdo e o alargamento da capacidade de intervencdo do o6rgdo sucedaneo da
Assembleia de Escola, o Conselho Geral, a quem “cabe a aprovacao das regras fundamentais de
funcionamento da escola (regulamento interno), as decisdes estratégicas e de planeamento
(projeto educativo, plano de atividades) e o0 acompanhamento da sua concretizacao (relatorio
anual de atividades)” e a quem é confiada “a capacidade de eleger e destituir o diretor, que por
conseguinte lhe tem de prestar contas” (Decreto-Lei n2 75/2008, de 22 de abril, predmbulo). Por
outras palavras, a autonomia das escolas comporta a responsabilidade dos diversos agentes
educativos e a prestacdo de contas quer a comunidade quer ao Estado, a quem compete garantir

o projeto educativo societario.

4. A intervencdo das autarquias na educacdo

A evolugdo das normas e das praticas de intervencdo dos municipios portugueses na educacao
(Fernandes, 1995) da conta de trés perspetivas: o municipio como servico periférico do Estado, o
municipio com determinada autonomia mas com estatuto de entidade privada e o municipio com
estatuto de parceiro educativo publico, mais congruente com estatuto constitucional de poder
local auténomo (Fernandes, 2005). Estas perspetivas tém a ver com as modalidades de educagao
implicadas (ensino "regular" ou modalidades "especiais") e a concecdo do papel do municipio na
educacdo (mais privada ou mais publica, mais auténoma ou mais dependente em relacdo ao

poder central), sdo assumidas em tempos diferentes e sobrepdem-se entre si:

12) O municipio é considerado um servico de administracdo periférica do Estado (Fernandes,
2005:203), sendo-lhe atribuidas fun¢des e encargos educativos claramente delimitados - Em

1984, o governo transfere para as autarquias competéncias em matérias de investimentos
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publicos nos dominios da educacao e ensino: 1) Centros de educagao pré-escolar; 2) Escolas dos
niveis de ensino que constituem o ensino basico; 3) Residéncias e centros de alojamento para
estudantes dos niveis de ensino referidos no numero anterior; 4) Transportes escolares; 5) Outras
atividades complementares da acdo educativa na educacdo pré-escolar e no ensino basico,
designadamente nos dominios da ac¢do social escolar e da ocupacdao de tempos livres; 6)
Equipamentos para educacdo de base de adultos (Decreto-Lei n2 77/84, de 8 de marco, art2 82, al.
e)). Estas competéncias sao alargadas em 1999 (Lei n2 159/99, de 14 de setembro) e, depois, em
2008: a) Pessoal ndo docente das escolas basicas e da educacdo pré-escolar; b) Componente de
apoio a familia, desighadamente o fornecimento de refeicdes e apoio ao prolongamento de
horario na educagao pré-escolar; c) Atividades de enriquecimento curricular no 1.2 ciclo do ensino
basico; d) Gestdo do parque escolar nos 2.2 e 3.2 ciclos do ensino basico; e) A¢do social escolar
nos 2.2 e 3.2 ciclos do ensino basico; f) Transportes escolares relativos ao 3.2 ciclo do ensino

basico (Decreto-Lei n2 144/2008, de 28 de julho)

22) Para além dos encargos, o municipio € reconhecido também como um agente educativo
supletivo e parceiro social de estatuto idéntico aos agentes privados - As autarquias tomam
iniciativas na criacdo de estabelecimentos ou salas de educacdo infantil e, a partir de 1989,
estabelecem parcerias com entidades privadas para o ensino técnico, artistico e profissional com
vista a criacdo de escolas destas modalidades "especiais" de educacdo (Decreto-Lei n2 26/89 de
21 Janeiro). A partir de 1987, a Associacdo Nacional de Municipios Portugueses passa a ter um
representante no Conselho Nacional da Educacdo. Em 1989 a autarquia passa a ter um
representante no conselho consultivo das escolas basicas e secundarias (Despacho N2 8/SERE/89,
de 8 de Fevereiro), em 1991, participa no Conselho de Escolas (Decreto-Lei n2 172/91, de 10 de
maio) e, em 1998, integra a Assembleia de Escola (Decreto-Lei n2 115-A/98, de 4 de maio), orgao

deliberativo substituido, em 2008, pelo Conselho Geral (Decreto-Lei n2 75/2008, de22 de abril).

32) O municipio é reconhecido como um interveniente de estatuto publico - Para além do Estado e
da iniciativa particular, cooperativa e social, também as autarquias participam, a partir da Lei-
Quadro da Educagdo Pré-Escolar (Lei n2 5/97, de 10 de fevereiro) na ampliacdo da rede nacional
de educacdo pré-escolar com vista a sua oferta universal (Decreto-Lei n2 147/97, de 11 de junho),
passando estes estabelecimentos de iniciativa camararia a estar integrados na rede publica
nacional. Em 1998, prevé-se a criacdo por iniciativa dos municipios de conselhos locais de
educacdo, "estruturas de participacdo dos diversos agentes e parceiros sociais com vista a
articulacdo da politica educativa com outras politicas sociais, nomeadamente em matéria de
apoio socioeducativo, de organizacdo de actividades de complemento curricular, de rede,

horarios e de transportes escolares" (Decreto-Lei n2 115-A/98, de 4 de maio, art? 22). Esta funcao
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de coordenacdo local da politica educativa é reforcada em 2003, passando estes orgaos a
designar-se Conselhos Municipais de Educacdo e a ter a funcdo de acompanhamento do processo
de elaboracdo e atualizacdo da carta educativa municipal, participacao na negociacado e execucao
dos contratos de autonomia das escolas, analise do funcionamento dos estabelecimentos de
educacdo e ensino e apreciacao de projetos educativos a desenvolver no municipio (Decreto-Lei
n2 7/2003, de 15 de janeiro, art? 42). Os municipios tornam-se ainda parceiros importantes do
Ministério da Educacdo no desenvolvimento de atividades de animacdo e apoio as familias e de
enriquecimento curricular (Decreto-Lei n2 16795/2005, de 14 de julho, e Despacho 12591/2006,
de 16 de junho).

A. Sousa Fernandes perspetiva o reforco e evolucdo da intervencdo educativa dos municipios
como parte de "um movimento de convergéncia” com “a descentralizacdo e autonomia municipal
preconizada na Constituicao", sendo certo que a concretizacdo desta "manifestacao indiciaria de
uma certa direcdo (..) depende de outros fatores entre os quais o proprio papel dos
intervenientes locais" (2005:208). Mas diversos estudos mostram também que a acdo dos
municipios vai frequentemente para além das competéncias decretadas e se estende ao exercicio
do que Pinhal (2004:57) designa de "nao-competéncias", como todas as iniciativas que foram
desenvolvidas antes de serem atribuidas como competéncias e como os projetos educativos
municipais de iniciativa autarquica que, inspirando-se numa concecao de cidade educativa (Faure,
1972:34), requerem a convocacao de outros atores, outros espagos e outros tempos educativos
para além dos atores, dos espacos e dos tempos domésticos e escolares e exige uma politica
educativa local. Nesta perspetiva, 0s municipios avancariam agora para uma nova fase no
dominio da educacao, aquela fase em que ndo seriam apenas meros promotores e coordenadores
locais das politicas educativas centrais, mas também autores e intérpretes das suas proprias

politicas educativas (Neto-Mendes, 2007:5).

Este processo de apropriagdo de novas competéncias pelos municipios torna o poder local mais
forte, mas, segundo Jodo Barroso, &€ compativel com o reforco da autonomia das escolas, sendo
necessario distinguir "o que & a gestdao do sistema local do que é a gestao de cada escola,

enquanto unidade social e estrutura pedagdgica especifica" (1996:13).

5. Autonomia e agrupamento de estabelecimentos de educacdo

E a defesa de uma sociedade pluralista e livre que estd na base da consagracdo da liberdade de
ensino e do encorajamento a explicitagdo de projetos educativos proprios por parte dos

estabelecimentos de iniciativa privada, sendo o exercicio da liberdade de ensino limitado apenas
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"pelo bem comum, pelas finalidades gerais da acdo educativa e pelos acordos celebrados entre o
Estado e os estabelecimentos de ensino particular" (Decreto-Lei n2 553/80, de 21 de novembro,
preambulo e art? 22, n2 2). E, em 1989, é reconhecida também as escolas publicas "a capacidade
de elaboracao e realizacdo de um projeto educativo em beneficio dos alunos e com a participagao
de todos os intervenientes no processo educativo” (Decreto-Lei n2 43/89, de 3 de fevereiro, art?®
22, n2 1). Deste modo, se consagra no plano normativo a autonomia, se estabelecem principios
orientadores da agdo da escola e se explicitam competéncias nos planos cultural, pedagdgico e

administrativo.

Ficavam de fora da esfera da autonomia consagrada os estabelecimentos de educacado pré-escolar
e do 12 ciclo do ensino basico, dependentes de estruturas desconcentradas (as direcoes escolares
no distrito e as delegacdes escolares no concelho) e, na maioria dos casos, com dimensao humana
reduzida para nelas se encontrar uma comunidade docente estavel e com capacidade e
possibilidade de formular uma vontade coletiva e projetos consistentes. Entendia-se entao que
isso sO era possivel pela fixacdo de professores a um determinado territério e pela consideracao
desse territorio, que abrange um conjunto de edificios escolares, com uma unidade de gestdo
com Orgaos proprios, com projeto proprio e com atividades préprias e comuns (Formosinho &
Machado, 1998 e 2005). A "area escolar" & a primeira experiéncia para "agregar por areas
geograficas" estabelecimentos de educacdo pré-escolar e do 12 ciclo e formar uma "escola" com
dimensdao humana capaz de se constituir como comunidade e ter "o6rgaos de direcdo,
administracdo e gestdo comuns" (Decreto-lei n2 172/91, de 10 de maio, art.2 32) e tem
continuidade nos agrupamentos de escolas (Despacho Normativo n2 27/97, de 12 de maio)
impropriamente designados de "horizontais". Ja a constituicdo dos agrupamentos ditos
"verticais", que se tornariam modalidade exclusiva, e a agregacao de escolas e agrupamentos, é
justificada pela necessidade de favorecer a realizacdo de um percurso sequencial e articulado dos
alunos abrangidos pela escolaridade obrigatdria numa dada area geografica (Despacho Normativo
n2 27/97, de 12 de maio, n2 2.2; Decreto-Lei n2 115-A/98, de 4 de maio, art.2 52, n2 1 e art2 62, n2
1; Decreto-Lei n2 75/2008, de 22 de abril, art.2 62, n2 1).

Este reconhecimento a escola pela administracdo educativa do poder ou capacidade de tomar
decisdes em diversos dominios "no quadro do seu projeto educativo" e das " funcgdes,
competéncias e meios que lhe estdo consignados" (decreto-lei n2 115-A/98, de 4 de maio, art.2
39, n2 1; Decreto-lei n2 75/2008, de 22 de abril, art.2 82, n2 1), obriga a reformular o regime de
gestdo da escola alicergcado numa regulagdo em que o interesse publico é representado pela
administracao central e pelos professores enquanto prestadores do servico educativo e substitui-

o por um outro que pretende romper, ndo apenas com o modelo de gestdo centralizada
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burocratica, mas também com a pratica neocorporativa da gestao democratica (Formosinho,
2004:41). Este novo modelo de governacao das escolas acrescenta a regulacao comunitaria a
regulacdo burocratico-profissional, fazendo da escola um locus de construcdo democratica do
coletivo e do projeto educativo "o documento que consagra a orientacao educativa" explicitando
"os principios, os valores, as metas e as estratégias segundo os quais o agrupamento de escolas
ou escola nao agrupada se propde cumprir a sua funcao educativa" (Decreto-lei n2 75/2008, de 22
de abril, art? 92, n2 1). No entanto, para que a escola se torne "autonoma" nao basta a outorga
formal e legal de um poder (ou faculdade), mas requer o seu uso no sistema de acdo concreta
pelos atores e orgdos escolares — Jodo Barroso (1996) distingue a "autonomia decretada" da
"autonomia construida" —, sendo certo que "ndo & o contexto de acdo concreta que gera a
autonomia mas sim a capacidade dos atores para, mesmo em contextos adversos, a construirem"

(Formosinho et al., 2010:92).

O exercicio diferenciado da autonomia justifica que o Estado reconheca competéncias acrescidas
as escolas através de um contrato, "através do qual se definem objetivos e se fixam as condicoes
que viabilizam o desenvolvimento do projeto educativo apresentado" (Decreto-lei n2 115-A/98,
de 4 de maio, art.2 482, n? 1; Decreto-lei n2 75/2008, de 22 de abril, art? 572, n? 1), embora os
"contratos de autonomia" até hoje celebrados, prorrogados e renovados, situando-se numa linha
de continuidade da autonomia ja em uso pelas escolas, permitem gerar novas dinamicas e
congregar sinergias em torno do cumprimento dos compromissos moralmente assumidos
(Carvalho & Machado, 2011:8), valorizam a imagem social da escola e do trabalho nela
desenvolvido e apresentam vantagens simbodlicas, pessoais e profissionais a explorar (Formosinho

etal., 2010:179).

Neste novo modelo de governagao das escolas, o estatuto de "parceiros" exige, por um lado, a
"alteracdo de papéis destes trés pdlos de regulacao das politicas e da administracdo publica da
educacao" e, por outro, "uma revitalizacdo do poder local enquanto espaco e estrutura

privilegiada de intervencao social" (Barroso, 2005:82).

Tal como aconteceu noutros paises, também em Portugal o reconhecimento da autonomia da
escola alicerca-se em objetivos que vao "desde a introdugdo da democracia escolar e local até a
descentralizacdo e a melhoria do funcionamento da maquina do Estado, ou aumento da
qualidade da educacdo", mas foi-se "tornando gradualmente mais independente das politicas
mais abrangentes de reforma do Estado e da descentralizacdo/transferéncia de poderes
administrativos no dominio da educacao"” e distanciou-se do "principio basico de gestao e politica
das escolas - as instituicoes devem ser auténomas para garantir a liberdade de ensino, fortalecer

a democracia escolar local e concluir o processo de descentralizacao" para se tornar sobretudo
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"um instrumento de realizacdo de objetivos estritamente educativos: dar mais liberdade ao

pessoal docente com vista a melhoria da qualidade do ensino" (Eurydice, 2007:39).

Entretanto, o processo de reordenamento da rede escolar e a constituicdo de agrupamentos de
grande extensdo territorial e de maior complexidade organizacional acaba por estabelecer
institucionalmente cadeias de comando mais verticalizadas do que as anteriores, aumentar a
burocracia dentro da organizacdo educativa, formalizar os regulamentos e substituir a gestdo de
proximidade pela gestdo a distancia. A evolucdo do processo de agrupamento de
estabelecimentos escolares retira de cada escola os orgdos de gestdo, representacdo e
participacado proprios, deslocalizando-os para a escola-sede, e acaba por os "desinstitucionalizar",
torna-los subunidades organizacionais e alienar parte da sua autonomia para a nova unidade
organica criada, ficando, assim, duplamente periféricos: periféricos "face as instancias centrais e
pericentrais" e periféricos relativamente a nova unidade organica, enquanto "novo escaldo da

administracdo centralizada" (Lima, 2011:112-113).

O processo de reordenamento da rede escolar e a evolucdo do processo de agrupamento dos
estabelecimentos pdem em evidéncia, por um lado, a dimensao humana da organizagao escolar e
a necessidade de a tomar como variavel de gestao e, por outro, a tendéncia para localmente
reproduzir os mecanismos uniformizadores, abstratos e impessoais de um sistema centralizado,
intrinsecamente inadequados a gestdo pedagdgica, porquanto a relacdo pedagdgica € uma
relagdo pessoal entre pessoas concretas em contextos institucionais especificos (Formosinho,

1984).

Na verdade o reordenamento da rede convida a olhar para o interior de cada agrupamento e a
repensar a gestao dos estabelecimentos de educacao e ensino, reduzindo a escala de organizacgao
pedagogica e dando espaco a autonomia profissional dos docentes e @ democraticidade interna
(Machado, 2013: 149-150). Convida, por outro lado, a ndo deixar de fora a configuracdo em rede
de estabelecimentos agrupados e a pensar a coordenagao local da educacdo, sem, no entanto,
reduzir o "territorio educativo" ao territdrio escolar, porquanto a educacao local abrange, por um
lado, a rede de ofertas educativas (de gestdo estatal, privada ou solidaria) com projeto educativo
proprio e, por outro, outros espacos, outros tempos e outros atores educativos que justificam um
projeto educativo de territorio que ndo se confine aos projetos educativos das instituicdes

educativas existentes.
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6. Um projeto educativo comum a escola e ao territério

A centracdo no territorio, na sua geografia e demografia, mas também na sua rede de
ofertas educativas, sugere o territorio concelhio como unidade minima estabelecida para
a carta educativa e como area de abrangéncia maxima do agrupamento de escolas, como
se depreende da Resolucdao do Conselho de Ministros n.2 44/2010, publicada a 14 de
junho, quando determina a nao extingdo de agrupamentos ou escolas ndo agrupadas que
sejam unicos no concelho (n2 8).

A consideracdo do espago concelhio como territério maximo do agrupamento,
independentemente do numero de alunos envolvidos, limita as condicoes de
implementacao de uma escola secundaria pluricurricular, como requer a LBSE (art2 409,
n? 3), nos concelhos com escassa populacao escolar e obriga as familias a procurar
escolas secundarias de concelhos vizinhos com a oferta curricular mais adequada para os
seus filhos, tal como usam os mesmos dispositivos na escolha da escola que consideram
mais apropriada em determinada fase do percurso escolar.

Em todos os casos, o agrupamento € uma unidade de gestao limitada para a gestao da
rede de estabelecimentos de educacao e ensino e obriga a repensar a coordenagao local
da educacgao escolar, problematizando o modelo mais adequado para o “conselho local
de educagdo” proposto ja no ambito da Comissao de Reforma do Sistema Educativo
(CRSE, 19884, p. 166, 1988b, p. 551) e se ele deve manter o figurino do atual de Conselho
Municipal de Educacao (Decreto-Lei n2 7/2003, de 15 de Janeiro) ou se deve assumir o
figurino de Autoridade Local de Educacdao de carater municipal ou intermunicipal
(Azevedo & Melo, 2011, p. 173).

O debate sobre a coordenacao local de educagao acaba por trazer ao de cima a ideia de
“um projeto educativo comum a escola e ao territorio” (Machado, 2005, p. 253), em que
devem participar a escola, com a familia, instituicoes e associagoes locais, bem como a
estrutura produtiva publica e privada e onde o municipio tem importante papel a
desempenhar, porque dispOe de instrumentos e recursos que permitem ter uma visao
mais global e integrada do territorio educativo e, sobretudo, porque dispoe de
legitimidade democratica para assumir mais competéncias no dominio da definicao das

politicas publicas como é a educacao dos cidadaos (Fernandes, 2005, p. 199), que se
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traduziria na replicacao do Estado Educador agora metamorfoseado em Municipio

Educador.

A verdade é que os municipios nao sao ja apenas meros agentes locais das politicas centrais, mas
a acao educativa municipal diverge de concelho para concelho, nomeadamente no que respeita a
participacao dos atores locais na definicao, elaboracdo, acompanhamento e avaliacdo das cartas
educativas e dos projetos educativos locais (Neto-Mendes, 2007:7). Prudentemente, A. Sousa
Fernandes (2015, 2014) assenta a sua perspetiva de centracao da politica educativa na cidade e
no municipio como expressao organizada da cidade, mas ndo imagina "o Municipio como uma
reproducao a nivel local do paradigma do Estado Educador com a tentacdo de hegemonizar a
educacdo da cidade em detrimento de outras instituicoes educativas". Na perspetiva deste autor,
ao Municipio cabe o importante papel de coordenacdo e dinamizacdo de iniciativas surgidas no
territorio concelhio, de "promotor de um projeto que influencie as potencialidades educativas
locais de forma que se constitua uma rede educativa com a intencionalidade expressa de

melhorar a qualidade de vida dos seus cidad3os" (2005:199 e 200).

Na verdade, a perspetiva de “projeto educativo comum a escola e ao territorio” aproxima
a coordenacao local da educacao do modelo da Cidade Educadora, mas, como
escrevemos em 2005, a concretizacdo desta ideia-projeto comporta dois riscos, que
correspondem a outros tantos cenarios:

19) a fragmentacdo entre instituicoes e organismos (e no interior dos mesmos) que é
carateristica dos processos de burocratizacao, em resultado da especializacao e das falhas
de coordenacao, ou mesmo de cooperacao; e

29) a tentacdo de, face a descoordenacao, concentrar ou estabelecer conexoes fortes
entre atividades e/ou instituicOes, a hierarquizacao, a delimitacao rigida de atribuicoes,

competéncias e papéis (Machado, 2005: 257).

A perspetiva de “projeto educativo comum a escola e ao territdrio” requer um conjunto de
condi¢bes que comeca com "uma descentralizacdo efetiva" e a possibilidade de elaboracdo e
concretizagao de projetos educativos locais participados, implica que o ambito destes ultrapasse
as modalidades escolares de formacao e irrompa por areas como a cultura, o ambiente e o
urbanismo, exige uma organizacao flexivel estruturada em rede de geometria variavel e de
relagdes contratualizadas entre os participantes e deve conduzir a criacdo de um forum de

participacao local (Fernandes, 2005:201).
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Neste caso, como vaticina Jodo Barroso, aos agrupamentos e escolas seria reconhecido "o
estatuto de 'parceiros' (enquanto detentores de poderes e meios préprios de intervencao local) e
nao o de simples unidades organicas dependentes que as autarquias teriam de sustentar e gerir

como se fossem o Ministério da educacdo (o que nao é a sua vocacao)" (1996:14).

Em sintese, o movimento de outorga de mais competéncias aos municipios na administracao local
da educacdo pode evoluir ora no sentido de uma gestdo municipal das escolas publicas ora no
sentido de coordenacdo local de um projeto educativo local que atravessa e extravasa as
instituicGes escolares, respeita a sua autonomia e potencia os distintos projetos em acdo no

territorio educativo concelhio.
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