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Resumo: A descentralizagio coincide com a emergéncia de novos modos de governagao
estatal que, a partir da década de 1980, se realiza por parte dos governos fortemente
influenciados pelo neoliberalismo. Esse processo condiciona diferentes contextos
politicos, e no caso da educa¢io tem a finalidade de diminuir o poder dos professores
e aumentar o poder e atuagio dos feudatdrios — autarquias — e dos usudrios do sistema —
pais dos alunos. Assim, a partir de 1998, as autarquias locais passam a ser confrontadas
com a possibilidade de um maior envolvimento na drea da educacio, ou seja, com a
constitui¢io de um 6rgao de participagdo democrdtica (CLE), na elaboragao de um
documento orientador (carta escolar) ¢ na oportunidade de participarem nos 6rgios
de administracdo e gestdo das escolas (Assembleia de Escola). Todavia, o desempenho
contraditério do Estado central traduz-se num processo de «empurrar e puxar» entre
descentralizagio, centraliza¢io, mercado e governagio.

Palavras-chave: Centralizagao. Descentralizagio. Governagio. Mercado. Neoliberalismo.

ABsTRACT: Decentralisation coincides with the emergence of new types of state
governance that, from the 1980s, is held by governments which are influenced by
neoliberalism. This process affects different political contexts, and in the case of education
it aims to reduce the power of teachers and it increases the power and performance of
the feudatories — municipalities — and the system users — the students’ parents. Thus,
since 1998, local authorities are now facing the possibility of greater involvement in
education, ie, with the establishment of an organ of democratic participation (CLE) in
the preparation of a guidance document (letter school) and the opportunity to participate
in the administrative management of schools (School Assembly). However, the central
government performance is nothing else than translates a process of “push and pull”
between decentralisation, centralisation, market and governance.

KEey worbps: Centralisation. Decentralisation. Governance. Market. Neoliberalism.
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1 Introducio

Portugal é marcado por uma forte e longa tradigao centralizadora,
em que o inconsciente coletivo concebe o Estado centralizado como sem-
pre presente e mais forte do que realmente é. Em meados do século XV1II,
“[...] o Estado toma o lugar da Igreja no controlo da educacio, através de
processos nem sempre pacificos, e vai-se tornar o mais importante agente
de expansao da institui¢do escolar.” (TEODORO, 2008, p. 20) Na ver-
dade, o sistema de ensino foi construido em vdrios paises, entre os quais
Portugal, com base no poder e autoridade do Estado (central), mas, pro-
gressivamente, se veio a transformar numa alianca entre o Estado e os pro-
fessores, com a dbvia exclusio dos pais dos alunos e numa uniformizagao
geral. (BARROSO, 2007)

Com a Revolugio de 25 de abril de 1974 surge um movimento cres-
cente de afirmac¢io da vontade das populagdes locais participarem na re-
solu¢ao dos seus problemas e na defini¢o dos seus destinos, que marca o
(re)inicio de uma desejada e verdadeira emancipacio dos poderes locais
em termos de responsabilidades publicas. Nessa sequéncia, desenvolve-se
no pais um processo de autonomia municipal, com os seus reflexos a inci-
direm na politica educativa nacional, especialmente ao longo da segunda
metade dos anos de 1980. Os municipios passam a intervir cada vez mais
na agdo educativa ao liderarem e planearem politicas educativas locais
mais ou menos exph'citas, ao apoiarem os estabelecimentos de ensino, ao
implementarem ou coadjuvarem a concretizagao de diversos projetos de
parceria, ao investirem em técnicos, equipamentos e infraestruturas. Esse
processo de reordenamento de poderes entre o Estado central e a adminis-
tragao local realiza-se num contexto em que emerge o discurso da com-
petitividade e o da implementagao da l6gica de mercado, os quais passam
a comandar a agenda politica do Estado e, a0 mesmo tempo, siao usados
interna e externamente para legitimar essa mesma agenda.

O resultado da descentralizacao é um encavalitamento de posi-
¢oes, uma manta de retalhos (BOUVIER, 2007) que se torna incom-
preensivel para a maioria das pessoas. A mudanca no papel do Estado
fundamenta-se no discurso da racionaliza¢io, que ¢ contraditério, vis-
to ser essencialmente um discurso de recentraliza¢do, originando di-
nimicas proprias mas também tensdes entre o local e o centro. Essas
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politicas sdo concebidas no quadro da governaciao (governance) e, de
um ponto de vista retdrico, destinam-se a melhorar a qualidade e a efi-
cdcia do servigo publico pela criagio de um mercado educacional, com
a consequente redu¢io do papel do Estado central e da modificagao
nas regras de financiamento e gestdo, numa encruzilhada de relagoes
com outras instincias sociais com interesses diretos ou indiretos na
educagio, o que pode levar, numa situagio extrema, a privatizagio das
escolas publicas. (BARROSO, 2007)

As reformas educativas retratam, de forma generalizada, mudancas
sociais e, portanto, ndo se trata apenas de uma questao de pedagogia ou
diddtica, mas sim de reformas sociais que devem ser analisadas como tal.

2 Centralizagao versus descentraliza¢ao no 4mbito da
educagao

O Estado, nos paises de cultura centralizada, comega cada vez
mais a incumbir certas fun¢des para as comunidades educativas. Essa
descentraliza¢do minimalista, segundo Mons (2007), traduz-se na atri-
bui¢do de competéncias restritas, principalmente transferidas no do-
minio da gestdo dos equipamentos, dos créditos de funcionamento de
certas atividades de complemento curricular e, sobretudo, num campo
de intervencio privilegiada: educaciao pré-escolar e 1.° ciclo do ensino
basico, antigo ensino primdrio.

No campo educativo, a introdugao de légicas de mercado ou priva-
tizagao surgem por influéncia de discursos e praticas descentralizadoras, a
maioria das vezes por via de um processo mediatizado. Simultaneamente,
emerge um novo tipo de regulagdo, a microregulacao local, cujo desenvol-
vimento espontineo, voluntdrio ou admitido, provém de processos formais
e informais de regulacao local, em resultado de um complexo jogo de es-
tratégias, negociagdes e acoes de vdrios atores, quer numa perspetiva verti-
cal entre administradores e administrados, quer numa perspetiva horizon-
tal, entre os diversos ocupantes de um mesmo espago de interdependéncia
(BARROSO, 2006), escolas, territérios educativos, autarquias locais (que
no caso portugués sio municipios e juntas de freguesia), instituicoes sem
fins lucrativos.
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2.1 O ressurgimento das politicas descentralizadoras apés o

25 de abril

Descentralizar, depois de 1974, passou, entdo, por ser a atribui-
¢ao de mais poder ao denominado Poder Local, sendo o Ministério da
Educagio (ME) aquele que se encontrava, nos anos de 1980, em me-
lhores condicoes para iniciar os primeiros passos, ao inserir as escolas
nas comunidades (visto que muitos dos novos ou remodelados edificios
escolares tinham sido da exclusiva responsabilidade dos municipios) e
ao transferir para a administragdo local a gestao dos recursos. Assim, na
sequéncia dos debates parlamentares sobre administragdao autdrquica —
organiza¢do municipal, descentralizacio e financiamento (BAIXINHO,
2009) — ¢ aprovada na Assembleia da Republica, posteriormente publi-
cado em 1984, um pacote legislativo que transferiu para os municipios da
parte continental do territério uma descentralizacao de tarefas na drea
da educagio, como a responsabilidade de investimento nos dominios da
construgio e equipamentos de estabelecimentos da educagao pré-escolar
e do ensino bdsico, a agdo social escolar e os transportes escolares, a
criagao de equipamentos para a educagio de adultos e a organizacio de
atividades de ocupagao do tempo livre.

Por sua vez, em 1986 ¢ finalmente aprovada a Lei de Bases do
Sistema Educativo (LBSE). Com a publicagio dessa lei, passam a estar
previstas formas de descentralizagdo e desconcentragio da administragio
educativa, prevendo-se também a possivel regionaliza¢do do territério
nacional.

Mas a segunda metade da década de 1990 continuou marcada por
um relativo atraso em rela¢do a maioria dos paises da Europa Ocidental,
no que respeita ao insucesso, abandono e exclusao escolar — no ano letivo
de 1996/1997 a retengio no 9.° ano de escolaridade foi de 12%, no 10.° de
24% e no 12.° de 33%; o abandono escolar no 9.2 ano foi de 10% e no 10.°
de 18%. Para alterar essa situagio, o Governo procurou largos consensos
sociais e politicos, tendo proposto um pacto educativo (TEODORO, 1996)
cujas aspiragdes passavam pela concretizacdo de um contrato social capaz
de valorizar o papel da educagio na sociedade portuguesa e de enriquecer a
participacio na construgao da qualidade (BENAVENTE, 2004), de modo
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a harmonizar a sociedade educativa por meio de um didlogo que valorizas-
se vontades e energias e estabelecendo objetivos positivos.

Para reduzir insucesso, abandono e exclusio escolar foram imple-
mentadas centralmente, no final da década de 1990, pelos governos de
esquerda, as seguintes medidas: a possibilidade de uma diversidade curri-
cular, a determinados alunos, pela criagio de curriculos alternativos (fle-
xibilizados), de modo a possibilitar a obtengiao de um diploma de esco-
laridade obrigatéria para aqueles que deixavam a escola sem concluir as
aprendizagens elementares; a criacdo de zonas de intervengao prioritdria/
descriminagao positiva — territérios educativos de intervengao prioritdria;
o aumento significativo da oferta da educagio pré-escolar.

Em 1997, é publicada a Lei-Quadro da educagao pré-escolar, o que
possibilitou as autarquias locais uma maior interven¢io na educagio com
a cria¢do de uma rede publica municipal de jardim-de-infancia, visto que a
taxa de cobertura da educagio pré-escolar era diminuta e nio correspondia
a procura por parte da maioria das familias, pois situava-se, no continente
do territério nacional, somente em 64,5%. No ano seguinte, é possibilitada
as autarquias a criagao de um 6rgao local para a educagio, Conselho Local
de Educacio (CLE), bem como a elabora¢io das respetivas cartas escola-
res (DL 115-A/98 de 4 de maio). Esse novo quadro normativo no 4mbito
da educacio foi decisivo para o ME porque permitiu arrumar a casa em
questoes tao delicadas como o isolamento do 1.° ciclo, a gestao e autono-
mia das escolas, a criagio dos agrupamentos de escolas e a participagio da
comunidade educativa nos 6rgaos de administracio e gestao escolar. O
agrupamento de escolas ¢ uma unidade organizacional, dotada de 6rgaos
préprios de administragio e gestdo, constituida por estabelecimentos de
educa¢io pré-escolar e de um ou mais niveis e ciclos de ensino (de um
mesmo municipio, salvo em casos devidamente justificados ¢ mediante
parecer favordvel das autarquias locais envolvidas), a partir de um projeto
pedagégico comum.

Até esse normativo, a educagao pré-escolar e o 1.° ciclo do ensino
bésico eram coordenados localmente, em cada municipio, por uma delega-
cao escolar. Por sua vez, as escolas do 2.2, 3.° ciclos e secunddrias estavam
dotadas de um 6rgao de gestao (Conselho Diretivo), constituido e eleito
exclusivamente por docentes desses niveis. Com a criagao dos agrupamen-
tos escolares ¢ possibilitada a interligacao dos estabelecimentos de vérios
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niveis de educagio e ensino, a participagio dos docentes de todos os niveis
no 6rgao de gestao (Conselho Executivo), bem como a criagio de um 6r-
gao deliberativo (Assembleia de Escola) no qual passaram a estar represen-
tados os diversos intervenientes locais (pais, parceiros sociais e autarquias),
tendo o 6rgio a competéncia, entre outras, de acompanhar a realiza¢io do
processo eleitoral para o Conselho Executivo/Diretor.

Em 2003, na sequéncia de uma mudanca de maioria politica na
Assembleia da Republica e da composigao do governo de centro-direita, ¢
publicado um novo quadro normativo que estatui o Conselho Municipal
de Educagao (CME), em substitui¢do do CLE, e consagra a carta educati-
va de acordo com o Plano Diretor Municipal. Com tal atuagao, o Estado
centraliza juridicamente e imp6e uma normalizacdo nacional para este
6rgao. Até 2003, na maioria dos municipios, nao existia CLE e as car-
tas escolares ndo passavam de meros esbogos. Nesse ano, os municipios
sao confrontados com a proposta de um novo enquadramento da Lei de
Bases da Educagio, que foi apresentada a Assembleia da Republica em 28
de maio de 2003, pelo XV Governo Constitucional, mas o Presidente da
Republica, Jorge Sampaio, nao a promulgou. Essa lei provocou constran-
gimentos aos municipios na elabora¢ao das cartas escolares, visto que os
ciclos de escolaridade e o ensino secunddrio passariam a ter outra confi-
guragao. Embora se permita aos municipios, por legislacio, desde 2003, a
elaborac¢ao da carta educativa, as primeiras 39 cartas aprovadas pelo ME
s6 o foram no final de outubro de 2006. E passados mais de cinco anos
da publicacio da lei, em setembro de 2008, a situacio era a seguinte: 269
cartas educativas homologadas, 5 em avaliagao e 4 em elaboracio.

E também a partir de 2003 que o ME pratica, mais acentuada-
mente, uma politica que, embora se diga descentralizadora ao se basear
na autonomia da escola, sobretudo ao nivel pedagégico (TEODORO;
ESTRELA, 2010), essencialmente é (re)centralizadora, porque impos
através da sua administracao desconcentrada (cinco direcoes regionais de
educagao) a constitui¢io de agrupamentos escolares, preferencialmente em
agrupamentos verticais — com estes a constituirem um 3.° nivel da admi-
nistracio desconcentrada (LIMA, 2011) —, mas também de racionalizacio
com a substitui¢io, em todo o pais, dos agrupamentos existentes em 72¢ga-
concentragoes. Sobrecarrega por meio de um controlo apertado pelo centro
ou pela administragao desconcentrada e nao concede um espago adequado

EccoS — Rev. Cient., Sao Paulo, n. 42, p. 105-124, jan./abr. 2017.



BAIXINHO, A. F.

para a constru¢do da autonomia, o que acaba por afogar a prépria escola
em burocracia com leis, despachos e circulares.

No CME, as restriges impostas a participacdo da comunidade
para se organizar e se pronunciar, embora de modo nio vinculativo, sobre
vérios assuntos que dizem respeito 4 educagio nio superior, mais a for-
te representagio autdrquica e o vazio legislativo, em virios aspetos, fazem
desse um drgdo ilusério, pois nao hd obrigatoriedade de vinculagio entre
representados e representantes (nas propostas apresentadas ou a apresentar,
no sentido de votagao de posi¢oes), nem no modo de indicagao de alguns
membros, nomeadamente os representantes dos docentes do ensino bdsico
e secunddrio.

Os municipios possuem autonomia administrativa, o que lhes per-
mite, de acordo com a sua visao estratégica, uma organizagao diferenciada
nas questoes educativas. Em alguns municipios, o pelouro da educagio ¢
da responsabilidade do seu Presidente, enquanto noutros, é atribuido a um
vereador. H4 municipios em que a educagdo constitui uma tnica Divisao
Administrativa ou entdo faz parte de uma Divisdo, possuindo assim um
chefe de divisao. Todavia, noutros municipios a educagio é organizada
num sector coordenado por uma Divisdo Administrativa, que tem uma
abrangéncia social mais vasta, sendo nesse caso o sector da educagao diri-
gido por um chefe de servigos.

A partir de 2005 e com um novo Governo de esquerda, suportado
por um partido politico com maioria absoluta na Assembleia da Reptblica,
¢ iniciado o programa Escola a Tempo Inteiro, o qual se enquadra numa
agenda politica em que coexistem, profundamente e a0 mesmo tempo, se-
dugao e problemas (FITZGERALD; GUNTER, 2011), porque ao ter por
objetivo responder socialmente as necessidades das familias decorrentes do
atual modo de vida face a incerteza social, em que a escola tem de estar
aberta o maior tempo possivel e dar resposta adequada aos diversos pro-
blemas sociais, teve também por objetivo racionalizar centralmente meios
fisicos e humanos, o que levou a0 encerramento de milhares de escolas do
1.° ciclo. S6 que esse encerramento aumenta a desertificagao humana tanto
no interior do territério nacional quanto nas localidades de menor dimen-
sao das freguesias. De facto, desde 2006 que a administracio central tem
encerrado milhares de escolas do 1.0 ciclo, utilizando uma regra simples
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(escolas com menos de 21 alunos). Sé no inicio do ano letivo de 2006/2007
foram encerradas cerca de 1.500 escolas.

Esse programa possibilitou o desenvolvimento de Atividades de
Enriquecimento Cultural (AEC), tais como o ensino do Inglés, a masica e
atividades fisicas e desportivas, mas trouxe para o meio local problemas as-
sociados a municipaliza¢do da educagio, quando o Estado pretendeu que
a responsabilizagdo e a operacionaliza¢io fossem efetuadas pelos munici-
pios, quando ¢ disponibilizada uma verba anual por aluno (250 euros) que
¢ insuficiente para cobrir todas as despesas decorrentes dessas atividades,
quando condiciona os municipios na construgao dos centros educativos,
quando interfere com a atividade do docente titular da turma — o que indi-
cia um claro reposicionamento do trabalho docente (COURT; O’NEILL,
2011) —, quando interpds-se com a rede local ou municipal de atividades
de tempos livres.

Alguns municipios nao aceitaram as competéncias para a coordena-
¢ao das AEC, tendo passado, neste caso, a coordenagdo para os agrupa-
mentos escolares, visto que j4 existia uma vasta rede de atividades de tem-
pos livres de responsabilidade municipal ou de institui¢oes particulares de
solidariedade social, mas também pelo facto de a opgao politico-partiddria
nao ser a da municipaliza¢io da educacio, a qual implicava a contratuali-
zagdo de técnicos e professores para desenvolver essas atividades, mas sim a
governagdo democrdtica (LESSARD, 2006) com valorizagao da democra-
cia participativa e dos orcamentos participativos.

Com a Escola a Tempo Inteiro, os municipios ficaram condicio-
nados a construirem centros educativos (que sio construidos nos centros
populacionais mais adequados a concentra¢io no mesmo espago fisico da
educacio pré-escolar e do 1.0 ciclo do ensino bdsico), a assegurarem os
transportes escolares e a distribuicao de refeicoes escolares. Tal situagio
obrigou os municipios a contratarem funciondrios, a adquirirem viaturas
para o transporte escolar, a contratualizarem com empresas privadas ou
institui¢oes de solidariedade social o fornecimento de refeicoes e a con-
tratualizarem com empresas privadas, ou em coordenacio com os agru-
pamentos de escolas, os professores ou técnicos necessdrios para o desen-
volvimento das AEC (e que na grande maioria dos casos desenvolvem a
atividade docente de forma precdria, percorrendo vdrias escolas por dia e
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recebendo uma gratificagao por hora de trabalho, que varia de municipio
para municipio, entre os 8 € 0s I5 euros).

Para a constru¢io dos centros educativos, alguns municipios opta-
ram por iniciar as obras sem esperar pelo financiamento publico e estabe-
leceram parcerias publico-privadas (PPP); outros, segundo uma légica sub-
sididria (BAIXINHO, 2008), recorreram aos fundos da Unido Europeia e
ao financiamento estatal. S6 que a administra¢io central, numa légica (re)
centralizadora, coagiu o Poder Local a encerrar as escolas do 1.° ciclo de
pequena dimensao e verticalizou todos os agrupamentos de escolas, con-
trariando, por vezes, o que estava aprovado nas cartas educativas.

3  Areformulagio do Estado

As reformas na drea da educacio estio indo no sentido da mercan-
tilizagao e na aplicagdo das teorias e préticas de gestiao empresarial, o New
Public Management (NPM). E, num quadro de governance como modo
privilegiado de regulacao do neoliberalismo o qual, ao tornar-se hegemé-
nico como um modo de discurso (HARVEY, 2005), utiliza sistematica-
mente o poder do Estado para impor, financeiramente, os imperativos do
mercado. Assim, essa nova gestao assenta numa légica de gestao privada,
cuja énfase se encontra mais na gestao do que na politica, com particular
atengdo para as novas competéncias de capacitacio (SALAMON, 2002)
em detrimento de capacidades técnicas ou profissionais; na devolugao do
controlo de gestao associado com o desenvolvimento de processos con-
ducentes 2 territorializa¢do, monitoriza¢io e mecanismos de prestagao de
contas; na imitacdo de determinadas priticas de gestao do sector privado,
que promovem a precarizagao da atividade profissional.

Os principais sinais do VPM no campo da educacio, para além da
gestdo local das escolas, sdo:

[...] a escolha e poderes conferidos aos pais e aos poderes locais;
uma maior participagio da comunidade na vida de uma escola,
enquanto a colegialidade dos docentes ¢ diminuida; e a per-

formatividade, com a medigao e monitorizagio dos resultados.

(TOLOFARLI, 2005, p. 88)
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Em Portugal, a educagio surge em plena mutagio (ZANTEN,
2004) com as seguintes medidas decorrentes do NPM: a) divisdo da car-
reira docente nas categorias de professor e professor titular (divisio que,
entretanto, em 2010, foi anulada depois de negociagdes entre ME e sin-
dicatos de docentes); b) racionalizacio de meios — administrativos e exe-
cutivos — com a passagem dos agrupamentos horizontais para verticais; ¢)
processo de configuracio e divulgacio dos rankings das escolas, como for-
ma indutora de um “quase-mercado” educacional (MARTINS, 2009); d)
redugdo do poder profissional dos professores (BARROSO, 2007), com a
intromissao do espago e interferéncia na turma, que ¢ da responsabilidade
de um determinado docente, por outros docentes/monitores ou técnicos
para possibilitar a introdu¢io e o desenvolvimento das AEC; e) contra-
tagdo por empresas privadas de docentes/monitores ou técnicos para as
AECG; f) politicas de cardcter gestiondrio inspiradas e legitimadas nas pri-
ticas administrativas dos paises que ocupam melhor posi¢ao nos rankings
mundiais (ANIBAL; TEODORO, 2008), com a adogao do modelo de
administracio e gestdo das escolas que substitui o 6rgao colegial, Conselho
Executivo, por um érgao unipessoal (o diretor), e introduz preceitos e pro-
totipos do “mundo econdémico-financeiro”, com a substitui¢ao do érgao de
matriz essencialmente de participagio democrdtica (Assembleia de Escola),
por outro, em que prevalece a filosofia acionista (Conselho Geral) e que
reduz o nimero de elementos do pessoal docente e nio docente; g) for-
necimento de refeigoes, que outrora eram confecionadas na escola pelos
préprios funciondrios, por um sistema de catering; h) incidéncia de poli-
ticas de racionalizacio (ANIBAL; TEODORO, 2008), com a introdugio
do método das quotas na avaliacdo de docentes e pessoal nao docente; i)
refor¢co do controlo social (TEODORO, 2010) pelo acréscimo da influ-
éncia do sector da parentocracia (BROWN, 1990), que ¢ visivel na Escola
a Tempo Inteiro no 1.0 ciclo do ensino bdsico, nas aulas de substitui¢io
e no prolongamento do calenddrio escolar para a educac¢io pré-escolar; j)
dispositivos de contraprova das aprendizagens dos alunos pelos exames de
Lingua Portuguesa e Matemdtica no 9.° ano (e posteriormente nos finais
de ciclo — 4.2 e 6.2 ano) e provas de aferi¢ao, as mesmas disciplinas, no 1.°
e 2.0 ciclos do ensino bdsico, ou seja, o curriculo como “[...] um modelo
regulatério, vocacionado para a especializacio e controlo de resultados.”

(ANIBAL; TEODORO, 2008, p. 117)
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Verificam-se, ainda, algumas medidas em linha de conta com uma
perspetiva globalizante, porque “[...] mais do que definir globalizagao, ¢
necessdrio observar os seus efeitos nas prdticas escolares e curriculares e
estudar de que modo influencia o pensamento curricular.” (PACHECO;
PEREIRA, 2006, p. 16) A globalizagio hegeménica relanga um projeto de
desenvolvimento baseado no postulado das vantagens competitivas, o que
leva a reestruturagdo do investimento em capital humano (TEODORO,
2010) para se alcangarem os niveis superiores nos indicadores da OCDE,
e cujos efeitos nas politicas educativas resultam da reorganizagao dos
Estados para se tornarem mais competitivos, de forma a atrairem os inves-
timentos das corporagdes transnacionais para os seus territérios (DALE,
1999), isto ¢, as politicas educativas passaram a ter como finalidade a pre-
paracio dos alunos para poderem facilmente funcionar no “negécio” de
uma sociedade global (APPLE, 1999). Nessa perspetiva, enquadrimos as
seguintes medidas: a introdu¢io da lingua universal (o inglés) o mais cedo
possivel no curriculo; a visao tecnocéntrica da educagao com a aplicagao de
quadros interativos e as facilidades na aquisicao de um computador portd-
til (0 Magalhaes) para os alunos do 1.° ciclo do ensino bdsico.

Por outro lado, a administragdo central atua como se fosse uma
grande multinacional ao desdobrar-se em empresas numa légica de cotagio
bolsista, com o intuito de criagdo de conselhos de administragdo e cargos
de CEO ou Chairman, favorecimento de clientelas que se relacionam di-
reta e indiretamente com o Estado (ex-governantes, arquitetos e grandes
empresas) e distribuicao de jobs for the boys para quem detém o poder.
Nesse aspeto e na drea educativa destaca-se a criagio da empresa Parque
Escolar e da Agéncia Nacional para a Qualificacio e o Ensino Profissional.

A Parque Escolar foi constituida como uma institui¢do de direito
publico de natureza empresarial pelo Decreto-Lei n.° 41/2007, de 21 de fe-
vereiro. Essa empresa, por esta lei, ficou contemplada com autonomia ad-
ministrativa e financeira e patriménio préprio, estando sujeita a tutela dos
membros do Governo responsaveis pelas dreas das financas e da educagio.
A Parque Escolar tem como objetivo a modernizacio da rede publica de
escolas secunddrias e outras afetas ao Ministério da Educacao. Contudo,
essa empresa, ao efetuar requalifica¢io ou modernizagao nas escolas, passa
a deter o patriménio destas.
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Neste modo de governa¢io persistem muitas “zonas de incerteza”,
porque as escolas, depois de intervencionadas, passam para essa empresa
o seu patriménio, ficando ainda a gestao das escolas com a responsabili-
dade do pagamento de uma renda mensal, mas na maior parte das escolas
secunddrias funciona o ensino bdsico, para além de a sua construgio ter
tido o apoio dos municipios (financiamento e cedéncia de terrenos). Nessa
férmula, a empresa acaba por ter como missio principal o negécio, da
promogio de avultadas obras por meio de contratados miliondrios com
empresas de construcio civil e a rentabilizacio futura do imobilidrio es-
colar. O que, em pouco tempo, a tornou na quinta empresa publica mais
endividada, com mais de 2 mil milhées de euros.

Se os principios para a requalificagdo das infraestruturas escolares
estavam certos, porque as escolas secunddrias se encontravam num mau
estado de conservagio, foram reconstruidas com alguns materiais perigo-
sos para a sadde publica e muitas delas ndo possuiam pavilhio polidespor-
tivo. A realidade é a dos altos custos das PPP, o favorecimento de gabinetes
de arquitetos e de grandes empresas de construgao civil, a utilizagdo de
materiais de luxo e aumento das despesas com energia. Inicialmente foi
or¢amentado que a interven¢io em cada escola ficaria (em média) nos 2,82
milhées de euros, mas depois da auditoria efetuada pelo Ministério das
Finangas, até dezembro de 2011, 0 valor or¢amentado derrapou para 15,45
milhoes de euros, ou seja, quintuplicou. Por sua vez, a Parque Escolar ad-
quiriu, por compra, sete edificios a0 ME por 79 milhées de euros e apesar
de no inicio de 2012 ainda nao ter pago, cobra anualmente, pelo arrenda-
mento dos sete edificios, 4,785 milhées de euros a0 ME que supostamente
fez a venda dos edificios.

O fundamental é que a educagio possibilite estabilidade a sociedade
a0 diminuir as assimetrias e ao introduzir normas de confianga e responsa-
bilidade, sem tais normas os mercados nao podem prosperar e a democra-

cia nio consegue sobreviver. (OLSSEN; COOD; O’NEILL, 2004)

4  Erosao do sector piblico e trajetdrias hibridas

Numa primeira fase, as associagdes de pais e encarregados de educa-
¢ao pressionaram o ME para que as escolas estivessem mais tempo abertas.
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Como o ME nao atendeu a essa reivindicagao, o Poder Local comeca,
no final dos anos de 1990, a experimentar diferentes modelos de modo
a dar resposta aos novos contextos e solicitagdes sociais. Assim, passam
a fomentar uma rede municipal de ATLs, a coordenarem e a promove-
rem eventos, atividades e projetos educativos municipais, como forma de
rentabiliza¢ao das infraestruturas que, entretanto, foram construidas pelo
poder autdrquico, nomeadamente piscinas, pavilhées polidesportivos ou
complexos desportivos, bibliotecas, museus, centros culturais e ambien-
tais. Tal situagao veio permitir uma maior afirmagio ao poder autdrquico
na implementagio de politicas educativas, bem como potencializar, pela
visibilidade regional, nacional e até mesmo internacional, o seu patrimoé-
nio histérico-cultural e paisagistico ambiental.

Depois do ano de 2005, ¢ com um Governo suportado por uma
maioria absoluta, assiste-se a uma “renovada fase” nas politicas educativas,
nomeadamente com o programa da Escola a Tempo Inteiro, quando o
Estado central generaliza e homogeneiza as AEC que, entretanto, tinham
sido “despoletadas” e implementadas pelo Poder Local e autdrquico, ao
mesmo tempo que menospreza o papel da familia. Todavia, essa “genera-
lizagao por decreto” nao ¢é neutra, pois o legislador é “forcado ou conta-
minado”, enquanto elabora a diversa regulamentagio, pelo mercado, pelas
associagoes de pais, pelas autarquias locais, pelos professores.

A atuacio do Estado central manifesta-se em um sistema de “em-
purrar e puxar” entre descentralizagdo, centralizagio, mercado e governa-
¢do. Empurra para outras entidades para ter um desempenho minimalista
e puxa para o seu dominio e controlo absoluto, de forma prepotente e “sem
dar ouvidos a ninguém”, alguns aspetos essenciais da politica educativa. O
Estado central quer-se assumir, cada vez mais, como minimo em algumas
situagoes, como € o caso da construgio de infraestruturas educativas ou da
contratagio de pessoal docente, de técnicos especializados, de funciondrios
administrativos e auxiliares de agao educativa, principalmente para o pro-
grama, que foi decretado centralmente, Escola a Tempo Inteiro. Por sua
vez, o Estado central tem vindo a “afastar-se” em tarefas e servigos comple-
mentares a educacio, como é o caso da atribuicio a terceiros, da confecio
das refeicoes e dos transportes escolares. Esse mesmo Estado assume-se
como mdximo na medida em que nio “abre mio” de um curriculo nacio-
nal e persiste na uniformizagio de préticas, valores, conhecimentos e dis-

EccoS — Rev. Cient., Sao Paulo, n. 42, p. 105-124, jan./abr. 2017.

w00 = H®m>

117



| »wOo OO0

>H o~ < mD

>0~ mHdZE =0

118

Politicas educativas em Portugal: governagio, contexto local e hibridismo

posi¢coes (PACHECO; PEREIRA, 2006), de que resulta a sobrevalorizagao
das disciplinas consideradas nucleares (Lingua Portuguesa e Matematica)
em detrimento das expressoes; decide, por sua administragio desconcen-
trada, a rede escolar, cujo maior impacto se localiza na cria¢io de grandes
agrupamentos escolares e no fecho da maioria das escolas do primeiro ciclo
do ensino bésico; impoe, gradualmente, processos de avaliagao de resulta-
dos e de desempenho profissional; recentraliza decisées como ¢ o caso da
verticalizagio dos agrupamentos escolares e da autonomia da escola.

Assim, nio hd uma estratégia de um “Estado monolitico”, mas sim
um complexo entrelagamento de dinimicas internas e externas ao Estado
que contribuem, num contexto hibrido, para a reestruturagio das politicas
educativas. Essas passam, assim, a contemplar uma “conveniente distribui-
¢ao de poderes” entre a administra¢do desconcentrada, os agrupamentos
escolares (na figura atual do diretor) e as autarquias locais.

Associagoes de Pais
e Ec. Ed.

Associagoes

Estado

> Municipios
Central p

—

J. Freguesias

i

Mercado

Figura 1: O entrelacamento na defini¢ao e implementacao das politicas
educativas

Fonte: O autor.
Essa conveniente distribuicao de poderes verifica-se ao nivel do

regime disciplinar, da planificacdo das atividades pedagdgicas e técnico-
pedagégicas e da avaliagao de desempenho. Em matéria disciplinar, para
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além da instauragao de um inquérito, ou de um processo disciplinar — a
docentes ou funciondrios —, a nomeacio de um instrutor (n.° 4 do art.°
115.° do Decreto-Lei n.° 15/2007, de 19 de janeiro) passou a ser uma das
competéncias do érgao de administragio e gestao do estabelecimento de
educacio ou de ensino, isto é, do diretor. Ao nivel do desenvolvimento e
implementacdo de algumas atividades curriculares, efetua-se uma partilha
de poderes, como nas AEC; quando os docentes sao contratados pelas au-
tarquias, é o 6rgao executivo do municipio que exerce o poder disciplinar,
mas a tutela pedagégica ¢ da responsabilidade do ME, com a planificagao,
supervisao e avalia¢io da atividade a ser efetuada pelos 6rgaos de adminis-
tracio e gestdo das escolas. Por sua vez, apesar da transferéncia de compe-
téncias para os municipios, 0 ME mantém o controlo técnico-pedagégico,
no Ambito dos servigos de psicologia e orientagao e de apoio educativo,
bem como define os critérios e férmula de cdlculo para a atribuicio dos
auxiliares de acdo educativa e dos assistentes de administracio escolar. No
que respeita ao pessoal nao docente vinculado as autarquias locais, a ava-
liacao de desempenho ¢é efetuada pelo diretor, mas a homologacio das
avaliagdes é da competéncia do presidente do municipio, sendo o conselho
coordenador da avaliagao o do respetivo municipio.

As instituicoes escolares ficam, entretanto, sujeitas a um contro-
lo de proximidade por meio “[...] de dois polos (DRE e municipio) de
acompanhamento” (FORMOSINHO; MACHADO, 2004, p. 27), mas
com o progressivo aumento da intervengio das autarquias, no Ambito da
educagio, a situagao progride no sentido da municipalizagio da educagio
pré-escolar e do ensino bdsico. As politicas educativas passam, ainda, a ser
concebidas numa légica de abertura ao mercado, que abrange o financia-
mento e a privatiza¢io de determinadas fungoes e servigos educativos.

Dessa forma, o tipo cldssico de “racionaliza¢do” (burocracia) de
Weber" estd sendo desconstruido e alguns dos significados do servigo pu-
blico acabam por ser entregues a atores nao estatais (cuja agdo mercanti-
lista se acentua com o jogo estratégico dos atores). A natureza da governa-
¢ao muda, assim, do garante do provimento do servigo publico para o de
entidade reguladora, com o assumir do argumento do “regulamento da
qualidade” como uma prioridade. O Estado central, em nome da descen-
tralizacdo, da evolugio e das politicas de escolha que sao estimuladas pelo
mercado (MARQY, 2006), passa a delegar para o controlo da comunidade
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Politicas
Educativas

Distribuicio de poderes Cardcter mercantilista
DRE’s
Agrupamentos Cémaras M.
Escolares J. Freguesia Financiamento
Municipalizagio Associagoes Privatizacao
IPSS de Sectores

Escolas Privadas
Figura 2: A configuragao hibrida das politicas educativas

Fonte: O autor.

— autarquias locais, associagoes, IPSS, escolas privadas - alguns aspetos em
determinados niveis de ensino e servicos.

Pode-se, entdo, ponderar até que ponto esse impacto pode influen-
ciar o papel dos peritos burocrdticos/tecnocriticos na manutengao da sua
influéncia e do seu status em face da racionalizagio das politicas centrais?
Cada vez mais estao em causa alguns aspetos da administragao educativa,
como a defini¢io da rede escolar, a responsabilidade na manutengio das
infraestruturas, o fornecimento de equipamentos as escolas, a organiza¢io
pedagdgica e o seu financiamento. Assim, uma verdadeira descentraliza-
¢ao de atribui¢oes e competéncias para as autarquias locais (municipaliza-
¢a0) coloca em causa a existéncia de algumas estruturas do ME, como as
direcoes regionais de educagao.

De facto, a extingao das diregoes regionais de educagio que ocorreu
em 2013 reverteu a situagao para a concentragio e centralizacio (em Lisboa)
de fungées, servicos e poderes numa Secretaria do ME. Contudo, essa situa-
¢40 ¢ mais uma medida de racionalizago imposta pela 7roika*, do que uma
medida de politica administrativa/educacional do Governo portugués.
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5  Consideragoes finais

A educagio, embora com algumas resisténcias, vai-se organizando
em uma nova forma, com menos Estado central e mais mercado. O campo
educativo proporciona, também, a capacidade de agir da sociedade local
ou pelo menos uma parte dela, o que origina uma “outra governagio” (go-
vernance) local. A lideranga original comeca com a “iluminagio do fogo do
desejo” dos projetos, o que posiciona os municipios como “presas fdceis”
para a administragdo central.

As politicas educativas em Portugal ndo sao planeadas no sentido de
uma verdadeira descentralizacio, pois continua a verificar-se, na maioria
das situagoes, o controlo do Estado central sobre as politicas educativas e
o “governo local” da educagao, ou seja, ao prezar-se um “modelo hibrido”
entre a regulagdo hierdrquica e a intera¢io cooperativa. A escola e a sua
autonomia ficam, assim, dependentes de uma dupla hierarquia (ME e as
autarquias locais), o que resulta numa a¢o politica “aditiva”. Ao nivel local
as recomposi¢oes podem ser mais avangadas, mas sao altamente varidveis
de local em local, dependendo das unidades politicas e administrativas, o
que origina a emergéncia de novos problemas de coordena¢io com outras
instancias locais. Verificimos, entao, um paradoxo na verdadeira descen-
tralizagao no Ambito da educagao, visto que esta nio passa de uma mera
descentralizacio centralizada (SILVA; GENTILI, 1996), ou uma descon-
centralizacdo — numa clara alusio a articulagao entre desconcentragio e
descentralizacao. (WARREN, 2008)

E desse modo que as autarquias locais funcionam em alguns aspetos
como uma delegacio do centro, ao resolverem muitos problemas estruturais
que o sistema de ensino apresenta, isto é, quando organizam os transportes
e as refei¢coes escolares, quando constroem novas e modernas infraestruturas
escolares, quando se responsabilizam pelas AEC e prolongamento escolar
e contratam/coordenam de forma precdria professores/técnicos para essas
atividades e os sujeitam a um sistema de avaliacdo por quotas, quando se
posicionam de acordo ou de forma neutra em relagio ao fecho de algumas
escolas do 1.2 CEB e 2 alteragdo dos agrupamentos escolares, mesmo quando
algumas destas alteracoes contrariam a carta educativa.
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Notas

1 A teoria burocrdtica de Max Weber demonstra uma organizagio minuciosa, com controlo
exaustivo de atividades e normas impessoais e hierdrquicas bem definidas cujo objetivo ¢ o de
alcangar a mixima eficiéncia. Esse modelo administrativo fundamenta-se na conformidade
normativa, cujas regras, regulamentos e procedimentos bem delimitados sio utilizados como
principios de legitimagio. A burocracia evidencia a estrutura ¢ os individuos e institui uma
organizagdo de regras racionais, com a descri¢do de varidveis ¢ de comportamentos dos seus
membros. (WEBER, 1979)

2 Delegagao constituida por responsiveis da Comissio Europeia, Banco Central Europeu e
Fundo Monetdrio Internacional que, a partir de abril de 2011, negociaram com o Governo
portugués as condi¢oes de empréstimo financeiro. Circunstincia que levou a assinatura de um
Memorando de Entendimento sobre as condicionalidades de politica econdmica, em 17 de maio
de 2011.
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